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El surgimiento provisional de la ignorancia, una etapa durante la cual nuestra
Insistencia en mirar hacia unas direcciones determinadas no nos deja ver lo que
tenemos justo delante de nuestras narices, tal vez sea el precio del progreso,
resultado inevitable de lo que ocurre cuando intentamos dar algun sentido a la

complejidad del mundo?.

Paul Krugman

Nota preliminar: todas las traducciones de los textos en inglés o en aleméan son de mi autoria

1 Cita tomada de (Krugman, 1995, pag. 86).
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RESUMEN

Normalmente se considera que las politicas de industrializacion por sustitucién de
importaciones, implementadas por los paises latinoamericanos en el siglo XX, fueron fruto
del disefio y gestion de la Comision Economica Para América Latina (CEPAL). Si bien este
modelo instaurd, hasta cierto punto, una tendencia regional, ni la temporalidad, ni la
profundidad, como tampoco la intensidad del proceso de industrializacién fueron iguales en

todos los paises de América Latina.

En términos de desarrollo industrial, Argentina fue, sin duda, el pais pionero en la region.
Evidencia reciente, sin embargo, suele mostrar que este inici6 mucho antes de la creacion de
la CEPAL en 1948. La bonanza econdémica que el pais gozd, a finales del siglo XIX, tuvo
como correlato una especie de industrializacion espontanea en el pais del Cono Sur. Si bien
a partir de los afios 40 el Estado adopto politicas para intensificar el proceso nacional de
industrializacion, distintos factores politicos obstaculizaron que esta intervencion sea eficaz

y consistente.

El Ecuador, en cambio, aparte de haber iniciado la sustitucion de importaciones de manera
mas tardia, permanece como un enigma en el marco de los estudios acerca de la
industrializacion latinoamericana. Para empezar, se debe indicar que, en términos generales,
los logros del desarrollo industrial en el pais andino fueron mas modestos en comparacion
con los paises de mayor tamafio en la region. En el Ecuador, ademas, la industrializacion
estuvo mas emparentada con los deseos regionales de modernizacion econdmica que
nutrieron la voluntad politica de los paises de la region desde el final de la Segunda Guerra
Mundial. Esto se vio reflejado, sobre todo, en los proyectos comerciales de integracion

subregional, en los que participd desde finales de los afios 60.

En estos términos, la investigacion se propone, mediante un estudio comparativo, desentrafiar
hasta qué punto los procesos de industrializacion emprendido en Argentina y Ecuador
estuvieron emparentados con las estrategias promovidas por la CEPAL para superar la
condicion periférica de los paises de la region. Para llevarla a cabo, se construyeron tres ejes

de andlisis que permitieron mitigar las diferencias en la estructura econémica de ambos
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paises. Estos ejes de andlisis fueron: 1) EI marco institucional del desarrollismo 2) La lectura

cepalina de la realidad economica local 3) El rendimiento del sector industrial.

Los resultados, hasta cierto punto sorpresivos, permiten concluir que, a pesar de la influencia
que la CEPAL ejerci0, a partir de su creacion, dificilmente se podria sostener que el inicio
de la industrializacion en los paises latinoamericanos se debio principalmente a su gestion.
A decir verdad, la realidad econémica y social, de los paises de la regién, durante estas
décadas fue demasiado compleja e inestable como para pretender que responda a un solo
marco explicativo. Es mas, algunos hechos como la presién de los sindicatos peronistas, en
el caso de Argentina, asi como los esfuerzos de las élites por superar la llamada «enfermedad
holandesa», en el caso del Ecuador, podrian haber tenido més peso, que la misma Comision,
para impulsar la politica industrial estatalmente centrada que ambos paises mantuvieron hasta
mediados de los afios 70 del siglo XX. Por tanto, las deficiencias que puedan haber habido
en el proceso latinoamericano de industrializacion, deben encontrarse, principalmente, en las

luchas del campo politico de cada pais, antes que en su disefio conceptual.
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ABSTRACT

Normally the import substitution policies, implemented by Latin American countries in the
20" century, are seen to be the result of ECLA’s design and management. Although this
model somewhat started a regional tendency, the temporality as well as the depth and

intensity of industrial policy were not the same in all of the countries in the region.

Industrial development in Latin America was, without a doubt, kickstarted by Argentina.
Recent evidence suggests, though, that it began way before ECLA was even created in 1948.
The economic boom that the Southern Cone country had, at the end of the 19th century, also
spontaneously promoted the local industry as a side effect. Although, since the 1940s, the
Argentinian governments adopted policies to intensify the industrialization process, this

intervention was played down by several political factors.

Ecuador, on the other hand, not only started its industrialization process rather late, but it also
largely remains an enigma within Industrial Studies in Latin America. To begin with, it
should be pointed out that, in general, the Andean country didn’t reach the industrial
development that the larger countries did. Besides, its industrial policy was more intensively
linked with the modernization trends in the region, which shaped the political will in its
neighboring countries since the end of World War Il. This was reflected, mainly, in the
subregional integration projects, in which the Ecuadorian government took part since the late
1960s.

In these terms, the purpose of our research is to carry out a comparative study, in order to
unravel the role that ECLA’s policies, aimed at overcoming the peripheric condition of the
region, had both in Argentina’s and Ecuador’s industrialization process. To this end, we built
three analysis topics that allowed us to mitigate the diverging economic structures of both
countries. These topics were: 1) Institutional framework of development policy 2) CEPAL’s

view of local economic reality 3) Industrial sector performance.



The somewhat surprising outcome, allow us to conclude that, in spite of ECLA’s influence,
we could hardly argue that it was mainly the Commission’s initiative, what kickstarted the
industrialization process in Latin America. Truth be told, the political turmoil, prevalent
during these years, in the region makes it very difficult to explain its policies under one single
analytical framework. Other type of facts, such as the Peronist unions’ pressure, in Argentina,
or the power elite’s attempts at overcoming the «Dutch disease», in Ecuador, must be
highlighted to explain the State centered industrial policy that both countries had until the
mid-1970s. Therefore, any shortcomings unfolded by the industrialization process in Latin
America, are rather to be found in, each country’s, political struggles, than in its conceptual

design.
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1. INTRODUCCION

De todas las tematicas que han Ilamado la atencion de los cientificos sociales en América
Latina, la del desarrollo es la que quiza ha recibido un tratamiento mas prolifico. En la region,
los objetivos truncos de los procesos de industrializacion volvieron evidente que el desarrollo
respondia a estructuras economicas y politicas antes que a un proceso evolucionista 0 a un

mero voluntarismo ético.

Durante los afios de entreguerras del siglo XX todavia se pensaba que la transiciéon de una
sociedad tradicional a una sociedad moderna era sélo cuestion de tiempo en los paises de
América Latina. Para entonces la teoria ortodoxa o neoclasica del comercio internacional
sostenia que estos objetivos podian ser alcanzados a partir de la apertura progresiva de las

economias nacionales.

Esta teoria plantea que, con el tiempo, el libre comercio tiende a igualar los beneficios del
intercambio de bienes y también a igualar los precios o costes de los factores de produccién;
[ya que, debido a las ventajas comparativas, el factor que mas abunda en un pais es el mas
demandado en paises donde éste escasea, y esto a su vez permite importar bienes que son
escasos localmente] (Casas Gragea, 2005, pag. 26).

Sin embargo, el desencantamiento de la tierra prometida por el crecimiento econémico
irrumpio con fuerza en los afios 50 en la region latinoamericana. En 1949, se publico el texto
de Raul Prebisch, El desarrollo econdmico de América Latina y algunos de sus principales
problemas, con el cual se inicié una serie de cuestionamientos importantes a la teoria
ortodoxa del comercio internacional. La teoria de Prebisch critic6 la idea de que “el aumento
de la productividad en [los paises que impulsan el] progreso técnico, [implicase] una
disminucion de los precios relativos de sus productos y, consecuentemente, un incremento
en los niveles de renta real media entre los habitantes de los paises [subdesarrollados]”?

(Casas Gragea, 2005, pags. 27-28). El mostr6 que este proceso estaba generando una mayor

concentracion de beneficios entre aquellos paises que controlan el desarrollo tecnologico.

A partir de estos planteamientos, Prebisch evidencié que la estructura del mercado

internacional habria provocado una division internacional del trabajo entre paises centrales,

2 Este presupuesto inspird a Prebisch a plantear su tesis del «deterioro de los términos de intercambio».
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“aquellas economias donde primero penetran las técnicas capitalistas de produccion, y
[paises periféricos, aquellas economias] cuya produccion permanece [tecnologicamente]
rezagada” (Casas Gragea, 2005, pag. 27). En su opinidn, esta estructura, “consolidaba a los
paises periféricos como productores y exportadores de materias primas y a los paises
centrales como productores y exportadores de bienes industriales” (Casas Gragea, 2005, pag.
28). De esta manera, Prebisch concluyé que el mercado internacional, tal como estaba
organizado, en lugar de igualar los costes y beneficios para todas las economias nacionales,

resultaba perjudicial para los paises periféricos.

Las tesis de Prebisch iniciaron la escuela estructuralista de América Latina, la cual defendio
que “el proceso de industrializacion de las economias periféricas debia ser deliberado, puesto
que no se daba de forma espontanea” (Casas Gragea, 2005, pag. 28). Entonces, aunque en
afios distintos y con mayor o menor intensidad, la mayoria de los paises latinoamericanos
procuraron adoptar politicas de industrializacion, mas alla de que estas hayan sido sugeridas
por la CEPAL, o no.

Sin embargo, ante la evidencia de que hasta los afios sesenta el modelo ISI no habia alcanzado
sus objetivos; “el pesimismo se apoderé de la mayoria de los intelectuales, cientificos,
politicos y empresarios latinoamericanos” (Casas Gragea, 2005: 28). Entre todas las posibles
explicaciones al «fracaso» del modelo ISI, la teoria de la dependencia® fue la preferida en
América Latina.

A diferencia del desarrollismo cepalino, sin embargo, le teoria de la dependencia eché mano
principalmente del marxismo para dar una explicacion del subdesarrollo en América Latina.
Asi, los tedricos dependentistas enfatizaron, sobre todo, la voluntad politica de los paises
centrales por monopolizar el desarrollo tecnolégico para mantener asi una posicion

privilegiada en el mercado mundial (Casas Gragea, 2005).

3 “Algunos autores [como Fernando H. Cardoso] —negando su estatuto tedrico— han preferido hablar de estudios,
esquema o enfoque de la dependencia” (Casas Gragea, 2005: 23).

2



Con la teoria de la dependencia se cierra, también, el proyecto clasico del desarrollo
econdémico en América Latina. Desde esta perspectiva la tarea de superar la dependencia y
el subdesarrollo es una tarea casi imposible en el marco de un sistema capitalista, por lo que
la Unica alternativa que quedaria es iniciar un proceso revolucionario hacia un sistema

socialista. Por supuesto, Prebisch jamas se adhirio a estos planteamientos.

Los afios 80, finalmente, vieron un progresivo alejamiento de la CEPAL de la lucha por la
toma de decisiones en los paises latinoamericanos. La crisis de la deuda de 1982 traeria
consigo las politicas de austeridad orientadas a dar prioridad al equilibrio fiscal. En esta
historia, sin embargo, la CEPAL paso6 a ocupar un papel de reparto, el papel principal se lo

gand a pulso el Fondo Monetario Internacional.

1.1. Justificacion

El pensamiento estructuralista suele dividir la historia econémica de América Latina en tres

periodos (Bértola & Ocampo, 2010):

1. Periodo primario-exportador (1870-1929)
2. Periodo desarrollista (1930-1980)

3. Periodo de apertura comercial y desregulacion financiera (1982 — 1999%)

Esta periodizacién, sin embargo, coincide con algunos paises latinoamericanos mas que con
otros®. Basta echar un vistazo a la historia econémica de Argentina, por ejemplo, para
percatarnos que en efecto su experiencia de industrializacion se intensifico en los afios 30,
debido a los problemas que tuvo este pais para exportar sus productos agropecuarios a los

paises industrializados, los cuales padecieron entonces la que fue la peor crisis econémica

* Fecha tentativa para indicar el fin del siglo XX, no necesariamente el fin de la doctrina neoliberal en América
Latina.

5> El modelo ISI en Chile, por ejemplo, se inicié en los afios 30 y fue interrumpido en 1970 con el gobierno de
Salvador Allende. En Per(, en cambio, la implementacién de este modelo fue mas tardia al instaurarse recién
en los afios 60. En este dltimo pais, el modelo ISI se habria descontinuado en los afios 80 con el gobierno del
aprista Alan Garcia (Marchesi, 2004).



del siglo XX. Acorde, ademas, a la periodizacidn en cuestion, el proyecto industrializador en
Argentina se extendid hasta 1976 cuando, con el Golpe Militar, la politica econémica
argentina dio un giro hacia lo que posteriormente se conocié como las politicas monetaristas

de ajuste estructural.

No obstante, si nos detenemos a estudiar la historia econdmica de los paises andinos, la
utilidad de esta periodizacion no esta exenta de matices y precisiones. Especificamente, en
el caso del Ecuador, la mayoria de los investigadores ecuatorianos coinciden que este pais
“no formd parte del grupo de paises latinoamericanos que en los afios 30 aprovecharon la
crisis del “centro” para desplegar un programa industrial de envergadura, llegando por tal
razon, tardiamente [...] a desarrollar un movimiento mas profundo®” (Luna Tamayo, 2013,
pags. 47-48).

Por otro lado, las dictaduras de los afios 70 en el Ecuador, a diferencia de las dictaduras
autoritarias del Cono Sur, emprendieron politicas desarrollistas que fortalecieron la industria
nacional en lugar de debilitarla. El modelo ISI no se habria interrumpido en el Ecuador hasta
el gobierno del demdcrata cristiano Osvaldo Hurtado en 1982 (Moncada Sanchez, 1990).

En estos términos, surgen las siguientes preguntas:

e Si la Gran Depresion de 1929 no fue la causa que impulsé la experiencia de
industrializacion en el Ecuador, ¢cuales fueron las condiciones, motivaciones y
factores que la propiciaron?

e Si las dictaduras de los afios 70, a diferencia de las dictaduras del Cono Sur,
emprendieron politicas desarrollistas, ¢cuales fueron las condiciones,
motivaciones y factores que propiciaron la interrupcion del modelo ISI en el

Ecuador?

& Al respecto el investigador Fabio Villalobos sefiala lo siguiente:

“En referencia a su industrializacion y dentro del contexto latinoamericano, el Ecuador se ubica en el grupo
“tardio y postrero”, no solo porque dicho proceso se profundiza histéricamente a partir de la década de los
sesenta sino porque, ademas, la estructura de produccion de la industria muestra un claro predominio de la
produccion de bienes de consumo por sobre la de intermedios y de capital (Villalobos, 1990, pag. 75).
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e Por ultimo, ¢si tanto Argentina como Ecuador implementaron politicas de
sustitucion de importaciones, a queé se deberia que el rendimiento de su estructura

industrial haya sido diferente?

Sin querer desechar del todo la periodizacion candnica de la historia econdémica
latinoamericana, es necesario profundizar en los origenes, desarrollo y resultados de la
implementacion del modelo 1SI en el Ecuador para tener una vision mas completa y precisa
de lo que significo esta experiencia de desarrollo, no solo en este pais, sino en la region. Tal
como Jeannette Sanchez Zurita sefiala en la presentacion del libro Origenes de la politica

economica del desarrollo industrial del Ecuador 1900-1960:

Recuperar para la historia econdémica del pais los origenes de la industrializacion y de las politicas
econdmicas que las promovieron es un aporte para interpelar una vision lineal, sesgada e
incompleta del pasado y dotar de los elementos necesarios para entender y explicar un proceso
mucho mas rico y complejo del que se tenia referencia (Sanchez Zurita, 2013, pég. 7)

Cabe sefialar, ademas, que las publicaciones que vinculan la experiencia ecuatoriana de
industrializacion con los lineamientos y medidas promovidas por la CEPAL son todavia
escasas e insuficientes. Precisamente, uno de los objetivos de nuestro proyecto de

investigacion buscaria cubrir este vacio.

1.2. Metodologia

Para llevar a cabo el proyecto de investigacion, se recurrié al método comparativo de las
ciencias sociales. Si bien la comparacion, como estrategia metodoldgica, tiene su origen,
durante el siglo XIX, en la linglistica (Bloch, 1999), a lo largo de las décadas, esta ha sido

adoptada por la gran mayoria de las disciplinas cientificas.

Mas que una técnica especializada, la metodologia comparativa, en ciencias sociales, es un
método general. En este sentido, para la politloga Graciela Tonon el objetivo del método
comparativo es buscar las similitudes y disimilitudes entre, minimo, dos estudios de caso.
Metodoldgicamente, este “trabaja con el presente siendo su despliegue horizontal, compara
objetos que pertenecen al mismo género, se basa en el criterio de homogeneidad y por ende

se diferencia de la mera comparacién” (Tonon , 2011, pag. 11).



En el ambito de las ciencias sociales, el método comparativo es el Unico que provee una
alternativa a la imposibilidad de aplicar el método experimental al estudio historico de la
realidad social. Por este motivo, se suele considerar que para determinar generalizaciones
histdricas y para construir modelos historicos es ineludible recurrir al método comparativo
(Cardoso & Pérez Brignoli, 1977).

No se debe olvidar, sin embargo, que la metodologia comparativa no es mas que un sustituto
imperfecto al método experimental. Por este motivo, se precisa tomar estrategias que, de
alguna manera, minimicen sus debilidades. Asi, por ejemplo, segun el politélogo Arend
Lijphart,

la politica comparada deberia evitar caer en la trampa en la que cayo la aproximacion
relacionada a la toma de decisiones para el estudio de la politica internacional, al especificar
y pedir el andlisis de una lista exhaustiva de todas las variables que ejercieran algun tipo de
influencia en el proceso de toma de decisiones (Lijphart, 2008, pag. 234).

Otro punto critico a tomar en cuenta con el método comparativo radica en evitar caer en
anacronismos’. En este sentido, es recomendable limitar las comparaciones a “sociedades
aproximadamente contemporaneas, [...] que compartan gran numero de rasgos estructurales

analogos” (Cardoso & Peérez Brignoli, 1977, pag. 349).

Para la investigacion se ha partido del supuesto de que éste es el caso de la comparacion entre
Argentina y Ecuador, no solo por el conjunto de elementos geopoliticos, historicos y
culturales que ambos paises comparten, sino porque a partir de la revision bibliografica se
pudo constatar que en ambos paises se implementaron politicas de industrializacion por

sustitucion de importaciones entre los afios 50 y 70 del siglo XX.

Para profundizar las similitudes entre los dos casos estudiados, un aspecto clave fue la
construccion de los ejes de analisis. Tal como podré constatar el lector, cada capitulo esta
divido en tres secciones: 1) Marco institucional del desarrollismo 2) Lectura cepalina de la

realidad econdmica local 3) Desempefio economico del sector industrial. La intencion de

7 Ciertamente no han sido pocas los autores que han incurrido en este error, siendo los mas sonados los casos
de Spengler, Toynbee y Rostow (Cardoso & Pérez Brignoli, 1977, pags. 346-347).
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construir estos ejes era proveer cierta homogeneidad al andlisis con el fin de minimizar las

diferencias de la estructura econdémica de Argentina y Ecuador.

Esto no quiere decir, sin embargo, que no se hayan tomado en cuenta las particularidades y
diferencias de la experiencia industrializadora tanto de Argentina como de Ecuador. Este
altimo tipo de analisis, sin embargo, respondio a un nivel mas bajo de abstraccion de los
conceptos empleados. Tomando en cuenta los distintos niveles de abstraccion, que identifica
Giovanni Sartori (1984) en un analisis comparativo, tenemos los conceptos de abstraccion
alta (desarrollismo), abstraccién media (industrializacion por sustitucion de importaciones),
abstraccion baja (ley de fomento industrial). En nuestra investigacion, mientras los conceptos
de mayor abstraccion proveen el marco general para llevar a cabo el analisis, los concepto de
menor abstraccion proveen los detalles para dar cuenta de las diferencias propias de cada

caso estudiado .

Por ultimo, la estrategia implementada para la investigacion es reminiscente de lo que

Lijphart llama el estudio de caso de divergencia. En sus palabras,

los analisis de caso divergentes son el estudio de un caso singular que se sabe que diverge de
las generalizaciones establecidas. Se lo selecciona para revelar el porqué de la divergencia de
este caso —es decir, para descubrir variables adicionales que no se consideraron previamente,
o para afinar las definiciones (operacionales) de algunas o de todas las variables. De esta
forma, el estudio de caso de divergencia puede tener un gran valor tedrico. Debilita la
proposicion original, pero sugieren una proposicion modificada que puede ser mas sdlida
(Lijphart, 2008, pag. 239).

En realidad, siguiendo a Lijphart, nuestra estrategia heuristica solo de manera implicita ha
sido comparativa. En Gltima instancia nuestro propo6sito ha sido enfatizar el caso particular
de la industrializacion ecuatoriana. Nuestros resultados, sin embargo, han sido fruto de la

contrastacion con los avances historiograficos que esta tematica ha gozado en Argentina.

En la historiografia argentina desde hace mucho tiempo fue desmontado el mito que el
proceso nacional de industrializacion fue fruto del disefio y de la gestion de la CEPAL

(Barbero, 1998). En Ecuador este es un mito que hace falta ser cuestionado.



Algunas precisiones metodologicas

Sin duda, Argentina suele ser un caso referencial en los estudios sobre industrializacion en
América Latina. Esto se debe, en gran medida, a que el pais del Cono Sur es considerado el
pais pionero en el proceso de industrializacion en América Latina (Duran, Musacchio, &
della Paolera, 2017).

Por otro lado, el hecho de que los paises grandes de la region (Argentina, Brasil y México)
hayan sido los que mas avances y logros alcanzaron en su sector industrial, ha implicado que
la cobertura del proceso de industrializacion haya tenido mas visibilidad y esté mejor
documentado. No obstante, un motivo por el que nos hemos inclinado por Argentina es que
el tamafio del mercado, tanto de Brasil como el de México, no es comparable con el mercado
ecuatoriano. Demograficamente, al tener Argentina mucha menos poblacion, que los otros
dos paises grandes de América Latina, implica que el tamafio de su mercado sea mas proximo

a las dimensiones con las que el mercado ecuatoriano opera.

A la larga la decision fue la correcta. Toda la informacion expuesta en el capitulo acerca de
la industria en Argentina fue obtenida en Ecuador, lo cual nos facilitdé enormemente el
trabajo. Para cualquier otro pais®, habriamos tenido que visitar alguna de sus universidades
para contar con suficiente informacion acerca de su sector industrial, por lo que el proyecto,

para el cual contamos con fondos escasos, no habria sido viable.

Aparte de la digitalizacion del material sobre el tema, que fue clave para llevar a cabo la
investigacion, la abundancia de material acerca de la Argentina se explica por el desarrollo
de su industria editorial. Al menos en el caso del Ecuador, la mayoria de los libros que se
consultan en las facultades de ciencias sociales son importados de Argentina, Espafia y

México.

8 Pensamos que este habria sido el caso incluso de México, puesto que su area de mayor influencia se extiende
Gnicamente hasta América Central y el Caribe.



Es maés, en Quito, ciudad donde resido, nos fue més facil obtener investigaciones acerca de
la industrializacién en Argentina que acerca del nacimiento y evolucion de la ciencia
econdmica en Guayaquil. El libro sobre la Facultad de Ciencias Econdmicas es imposible de
conseguir en Quito, si no era por un contacto que vive en Guayaquil, que nos proveyo las

fotocopias, no nos habria sido posible contar con esa informacion para la investigacion.

Aunque parezca extrafo, este tipo de dificultades para llevar a cabo investigaciones en
Ecuador suelen ser comunes. En el pais la informacion sistematica y bien documentada suele
ser escasa. A pesar de ello, en el caso particular de la planificacién estatal e industrializacion,
contrariamente a lo esperado, Ecuador cuenta con un cuerpo importante de publicaciones. Al
fin y al cabo, durante buena parte del siglo XX el pais le aposto, a veces incluso ciegamente,

a este proyecto de desarrollo.

Ahora, si bien mentiriamos si dijeramos que no hay suficientes publicaciones acerca del
sector industrial en el Ecuador, tampoco nos es posible concluir que el estado de este campo
de estudios sea saludable. Desde nuestra perspectiva a las investigaciones acerca del
desarrollismo ecuatoriano, del siglo XX, les falta visibilidad, internacionalizaciéon vy

actualizacion.

Para el primer problema me remito a una confesién. Personalmente, en ninguno de los cursos
que he recibido acerca de estudios del desarrollo, en el Ecuador, se ha incluido entre las
lecturas un solo texto sobre industrializacion realizado en el pais. Me caben pocas dudas de
que, a nivel nacional, esta es, lamentablemente, la norma en las facultades de ciencias
sociales. Asi, a pesar de que Ecuador cuenta con un cuerpo considerable de publicaciones
acerca de planificacion e industrializacion, este, en su gran mayoria, permanece desconocido
para la academia ecuatoriana. Para colmo de males, ideologias, de nuestros dias, como la del

posdesarrollismo conspiran en contra de que esta tematica pueda tener mayor visibilidad.

Antes de abordar el segundo problema, empecemos sefialando que la gran mayoria de los
estudios sobre industrializacion en América Latina le dedican un capitulo especial a la

experiencia argentina. Podriamos afirmar, sin temor a equivocarnos, que el origen mismo de



la tematica responde a buscar solucionar las paradojas del desarrollo econémico de dicho
pais. El esquema centro-periferia, planteado por Prebisch, era, por ejemplo, en gran parte la
expresion conceptual de la relacion comercial establecida entre la Argentina y el Reino
Unido. Mientras el pais sudamericano, hasta inicios del siglo XX, dependié casi
exclusivamente de sus exportaciones agropecuarias para insertarse al mercado internacional,
la economia britanica, hasta la Segunda Guerra Mundial, desestimé la produccion agricola

para especializarse en la produccion industrial®.

Esta ha sido, sin duda, una de las tendencias de los estudios sobre industrializacion en
América Latina, misma que ha sido continuada en décadas posteriores, por ejemplo, por el
economista Fernando Fajnzylber (1983), e incluso en el siglo XXI, como en el caso del
historiador Stephen Haber (2006). Una de las expresiones mas recientes de la misma, es la
publicacion colaborativa de los economistas Xavier Durén, Aldo Musacchio y Gerardo della
Paolera (2017), quienes se valen de series temporales, de la participacion del sector
manufacturero en el Producto Interno Bruto, para comparar, desde inicios del siglo XX, el

proceso de industrializacion en Argentina, Brasil, Chile y Colombia.

A diferencia de Argentina, en cambio, practicamente todas las publicaciones acerca de la
industrializacion en Ecuador son ediciones hechas por ecuatorianos para ecuatorianos. ES
sintomatico que, en la afamada publicacion de 2003, Industrializacién y Estado en la
América Latina. La leyenda negra de la posguerra'® se haya sistematizado, en este orden, la
experiencia de industrializacion de: Chile, Brasil, México, Venezuela, Colombia, Argentina
y Centroamérica. El caso de Ecuador, sin embargo, brilla por su ausencia. Con este tipo de
hermetismo, no es de extrafiarse que haya habido poco debate e innovacion en el estudio de

la temética por més de 50 afios.

En cuanto al tercer problema, partimos de un presentimiento, y es que nos da la sensacion de

que el discurso del posdesarrollo ha calado menos hondo en paises como Argentina que en

9 Este ciclo, iniciado a finales del siglo X1X, se conoce como la Gran Depresion de la agricultura britanica.

10 Seglin Haber (2006), esta es la obra méas importante acerca de industrializaciéon en América Latina, publicada
durante la era neoliberal.
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Ecuador. Para afirmar esto nos basamos en la importancia que sigue teniendo las
investigaciones acerca de desarrollo econdémico e industrializacién en la historia economica
en Argentina. Sin ir muy lejos, Marcelo Rougier esta proximo a culminar un proyecto en
torno a la obra de Aldo Ferrer, que ensalza su figura como uno de los economistas mas

importantes de la historia de Argentina, y no solo en el ambito de la economia del desarrollo.

A su vez, en el Ecuador, desde los afios 90 la tematica ha sido practicamente abandonada. Si
bien es cierto que estos afios coinciden con el llamado Consenso de Washington (Ferrer,
1996), lo mismo se podria decir de Argentina, por lo que no creemos que alli radique la
diferencia. Nuestra sospecha nos remite, mas bien, a discursos derivados de los estudios
culturales, que han colonizado practicamente toda la produccion académica de las ciencias
sociales ecuatorianastt. Desde estas perspectivas, todo lo que suene a desarrollo es una mala

palabra que mejor haria con quedar en el olvido.

Para el caso ecuatoriano, lo mas critico es la carencia de datos actualizados, tomando en
cuenta la innovacion que ha traido consigo la informética a las bases de datos y a los
programas estadisticos. Para el caso argentino no remitimos nuevamente al articulo de Durén,
Musacchio y della Paolera (2017), como muestra de una revision de la industrializacion
argentina que se vale de datos actualizados. En palabras de los autores:

La historia tradicional de la industrializacion en Ameérica Latina, lamentablemente, ha sido
estudiada por periodos, y los datos usados han sido estimados de manera diferente a través de los
periodos, lo cual nos ha dejado sin series temporales de largo plazo disponibles. Por tanto, escribir
una historia industrial de Sudamérica nos requirié juntar series de largo plazo del valor agregado
manufacturero (i.e. PIB industrial), productividad del empleo manufacturero, y la mano de obra
manufacturera de 1900 2010 (Duran, Musacchio, & della Paolera, 2017, pags. 318-319).

A proposito, en el estudio previamente citado, Argentina y Chile cuentan con datos mas
completos para las series temporales. En cambio, para Colombia, los datos anteriores a 1953,
son estimaciones del quantum de su produccion manufacturera, y para Brasil, los datos de
las primeras décadas del siglo XX, se basa en datos proxy derivados de su produccién textil
(Duran, Musacchio, & della Paolera, 2017).

11 para profundizar en la nocién de los estudios culturales como una exitosa empresa multinacional, ver el libro
de Mattelart y Neveu (2004)
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A futuro, no podemos ocultar el interés en saldar la deuda pendiente de proveer datos
actualizados para el sector industrial ecuatoriano. Esto, sin embargo, tomando en cuenta el
avance actual de investigaciones sobre la tematica, rebasa el alcance de nuestro capitulo sobre

la industrializacion en Ecuador.

1.3. Informacion y datos

La informacidén para la investigacion se obtuvo, sobre todo, por medio de la revision de
publicaciones académicas y de documentos institucionales. Aunque en menor medida,

también encontramos documentos mas personales que nos fueron de utilidad.

Un aspecto importante de la revision bibliografica es que esta nos provey6 de una lista
exhaustiva de publicaciones académicas. Esta lista, sin embargo, debid ser depurada para
asegurarnos de que las fuentes a estudiar traten, lo mas directamente posible, la tematica de
la investigacion. Asi, por ejemplo, se dieron preferencia a textos que aborden explicitamente

el sector industrial, en lugar de temas econdmicos en general.

En este proceso, debimos ser cuidadosos con la identificacion y andlisis de falsos positivos y
de falsos negativos. Por los primeros, nos referimos a referencias bibliograficas que parecian
ser fuente de consulta obligatoria, pero que, una vez que son analizados con mas
detenimiento, resultan ser de poca utilidad para el proyecto de investigacién. Por los
segundos, en cambio, nos referimos a publicaciones que, si bien no fueron detectadas
inicialmente por la estrategia de busqueda, a la larga, si se correspondieron con nuestro tema
de investigacion, y, por tanto, fueron afiadidas a nuestra lista de fuentes de consulta (Medina-
Lopez, Marin-Garcia, & Alfalla-Luque, 2010).

En cuanto al acceso de la informacidn nos facilito enormemente el hecho de que la CEPAL
tenga, hoy por hoy, digitalizada la mayoria de sus publicaciones. El tener acceso a esta
informacion en Ecuador nos permitio clarificar el papel e influencia de la Comision en el
proceso de desarrollo latinoamericano entre los afios 50 y los afios 80 del siglo XX, con

mayor profundidad a la llevada a cabo con anterioridad. Hay que tomar en cuenta que antes
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del advenimiento del internet, la Gnica manera para acceder a la mayoria de estos documentos

habria sido necesario viajar a la sede principal de la Comisidn, en Santiago de Chile.

Asimismo, buena parte de los datos estadisticos tuvieron como fuente la CEPAL. Los
gréficos, especificamente, fueron obtenidos de publicaciones antiguas de la Comision.
Debido a que en este caso particular no contabamos con los datos para ejecutar estos graficos
con medios tecnoldgicos contemporaneos, optamos por optimizar y actualizar la imagen
usando Adobe Illustrator. Para el caso ecuatoriano, recurrimos en su mayor parte a datos del

Banco Central del Ecuador.

En cuanto a las tablas, tabulamos los datos, en Microsoft Excel, de distintas fuentes
consultadas. Asi pudimos, obtener tablas homogeneizadas y renovadas, que son los que se
presentan en el trabajo de investigacion. Esto ultimo era necesario, sobre todo, para

publicaciones que hayan visto la luz hace mas de 20 afios.

Ademas de la revision bibliografica, realizamos dos entrevistas. La primera en diciembre de
2019 al economista espafiol José Antonio Alonso, funcionario de Naciones Unidas®, y la
segunda al sociélogo ecuatoriano Patricio Moncayo, exfuncionario de la JUNAPLA, en junio
de 2021. En ambos casos, los informantes fueron elegidos principalmente por las facilidades
que habia para poder entrevistarlos. Asi, por ejemplo, también tuve la intencion de entrevistar
al ingeniero Pedro Aguayo, quien fue presidente de la JUNAPLA una vez que concluy6 un

posgrado en el ILPES, pero lamentablemente nunca pude contactarlo.

Por otro lado, me fue de mucha utilidad la conversacién que mantuve con el economista
ecuatoriano Lucas Pacheco. El me informé de algunos cursos de capacitacion que ofrecio la
CEPAL a estudiantes de la Universidad de Cuenca, por medio del programa ESCOLATINA.
Lamentablemente, el economista Pacheco solo pudo cursar un afio de su posgrado en

Santiago de Chile, pues este se vio interrumpido por el golpe de estado, perpetrado por

12 José Antonio Alonso tiene, ademas, algunas publicaciones en colaboracién con José Antonio Ocampo,
exsecretario ejecutivo de la CEPAL.
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Augusto Pinochet en 1973. En todo caso, me fue muy (til la conversacion para empaparme

del clima académico en las Facultades de Economia del Ecuador.

Con José Antonio Alonso pude charlar mientras estaba culminando mi estancia de
investigacion doctoral en la Universidad Complutense de Madrid. La entrevista fue
coordinada por correo electronico, y al habernos reunido un par de meses antes del brote de
la pandemia de la COVID-19, lo pudimos hacer personalmente. Si bien la intencion inicial
fue que el economista Alonso me guiara sobre investigaciones acerca de la industrializacion
en Ecuador, esta termind siendo Unicamente una excusa frente a su experiencia y dominio en
temas econdmicos. Al final de la investigacion, como anexo 1, se puede ver la transcripcién
de dicha entrevista, la cual estimamos sera de gran utilidad a los interesados en estudios de

industrializacion y desarrollo en América Latina.

Para contactar a Patricio Moncayo, curiosamente, no me fue tan facil. EI motivo principal
fue que, en 2021, el profesor Moncayo ya llevaba algunos afios jubilado de su catedra en la
Universidad Central del Ecuador, por lo que su informacion de contacto no esté disponible
en internet. Afortunadamente, moviendo algunos hilos entre amigos y familiares pudimos
acordar una reunion, la cual tuvo lugar de manera virtual, pues entonces si nos encontrabamos
en medio de la pandemia de la COVID-19. La charla se llevo a cabo, como no, por medio de
la plataforma Zoom, la cual se ha convertido en una herramienta de mucha utilidad en mis
tareas como docente. Lamentablemente la segunda mitad de la entrevista se vio estropeada
por fallas de conexion que empafiaron la grabacién. Por este motivo la entrevista,
lamentablemente, no sali6 tan prolija como la anterior. A pesar de ello el aporte del profesor
Moncayo esta respaldado por su publicacion sobre planificacion en Ecuador, la cual es de

mucho aporte a nuestra investigacion.

1.4. Estructura de la tesis

La investigacion esta estructurada de manera bastante convencional. Esta compuesta de tres
capitulos. El primer capitulo sienta las bases de los planteamientos cepalinos sobre

industrializacion y desarrollo econémico. Asi, la primera seccién del capitulo aborda el
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origen y evolucion de la CEPAL. En la segunda seccidn, en cambio, estan sistematizados los
aportes teoricos del pensamiento de Prebisch a la probleméatica del subdesarrollo
latinoamericano. Por Ultimo, la tercera seccion profundiza los planteamientos de la Comision
en torno a la planificacion industrial. De igual manera, presenta un abreboca de sus intentos
por implementar los disefios de planificacion econdmica. La seccidn concluye con una vision
general de los procesos de industrializacion en América Latina, enfatizando el caracter

heterogéneo de su desarrollo.

El segundo capitulo, se detiene en la vinculacion del sector industrial argentino con las
politicas desarrollistas de los afios comprendidos entre 1946 y 1976. El capitulo esta dividido
en tres secciones, ocupandose la primera de las politicas de planificacion en el pais. Esto
oblig6 a dedicarle una atencion especial al Consejo Nacional de Desarrollo (CONADE), ente
rector de la planificacion en Argentina entre 1961 y 1971. La segunda seccion plantea que si
bien la influencia de Prebisch, a partir de la irrupcion del peronismo, en la politica econdémica
de Argentina es cuestionable, sus planteamientos articularon una especie de consenso en
torno a las ideas econdmicas dominantes durante esos afios en Argentina. Para este fin, fue
imprescindible la figura de su discipulo Aldo Ferrer. La tercera seccion, inicia recordando
los principales debates en torno al proceso de industrializacion argentino. Posteriormente,
analiza el rendimiento de su estructura industrial, procurando vincularlo con la planificacion
y la teoria econdémica de la época. El capitulo concluye con el abrupto final que padecieron
las politicas desarrollistas en Argentina a mediados de los afios 70.

El tercer capitulo, aporta una aproximacion nunca antes vista de la industrializacion
ecuatoriana. En la primera seccién trazamos los origenes del desarrollismo a los afos 50,
durante pleno boom bananero. El punto de partida es la creacion de la JUNAPLA, en 1954,
institucién que por lo demas marco el ritmo del desarrollismo en Ecuador hasta su disolucion
en 1979. La segunda seccion trata sobre la aproximacion del pensamiento de la CEPAL a la
realidad ecuatoriana, asi como su lectura por la ciencia econdmica naciente en el pais. Se
rescata un concepto todavia relativamente desconocido para la historiografia socioeconémica
del Ecuador. En la tercera, y ultima seccion, se inicia planteando de qué manera la Ilamada

“enfermedad holandesa” marcd el rendimiento de la industria ecuatoriana. Al final de la
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seccion, a partir de un hallazgo documental inesperado, exponemos en qué medida el Ecuador

jugé un papel clave en el cambio de rumbo que adopto la CEPAL en los afios 80.

En las conclusiones, comparamos de manera mas detallada los tres ejes de analisis
construidos para Argentina y Ecuador: 1) Marco institucional del desarrollismo 2) Lectura
cepalina de la realidad econdémica local 3) Desempefio economico del sector industrial. La
tesis finaliza con un balance del proceso de industrializacion en América Latina, asi como

con una breve reflexion de sus proyecciones a futuro.
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2. INDUSTRIALIZACION SUSTITUTIVA DE IMPORTACIONES EN
AMERICA LATINA: TEORIA Y POLITICA

Aunque su influencia se ha visto disminuida en el siglo XXI, en su época de mayor esplendor,
la Comision Economica para América Latina (CEPAL) adquirié un semblante casi mitico.
Particularmente, las Ciencias Sociales latinoamericanas le deben, en buena parte, su
nacimiento al pensamiento desarrollista impulsado por la Comision. Su influencia, sin
embargo, no se limité al mundo académico, sino que, entre 1950y 1980, incluso llegd influir

en la toma de decisiones de muchos paises de la region.

Ahora bien, como suele suceder con los mitos, en el siglo actual se suele tener la idea que el
proceso de industrializacion surgid por obra y gracia de la CEPAL. Nada mas falso. Asi,
resulta imprescindible iniciar la investigacion estableciendo el alcance justo que tuvo la
Comision tanto en sus aportes tedricos como en su disefio e implementacion de politica
publica. Este fin puede ser alcanzado Gnicamente con el juicio minucioso y mesurado que

provee el andlisis historico.

Una vez dicho esto, en el primer capitulo se examinan los alcances politicos y teoricos del
desarrollismo cepalino en América Latina. Con este fin la primera seccion expone el origen
y posterior evolucién de la Comisién Econdmica para América Latina. En la segunda seccion,
como principal presupuesto tedrico de la ISI, se discute la tesis del deterioro de los términos
de intercambio. Finalmente, en la tercera seccién se dilucida la industrializacion como

modelo de desarrollo que guio la politica latinoamericana entre 1950 y 1980.

2.1. Fundamentos de la CEPAL

El punto de partida de la investigacion se remonta al fin de la Segunda Guerra Mundial, en
1945. Entonces el mundo veia por primera vez una compleja trama diplomatica, de alcance
global, orientada a dar forma al “nuevo orden mundial”. América Latina, aunque tuvo un
papel secundario en el conflicto bélico, participd activamente de la creacién de los
organismos multilaterales que dieron forma al mundo durante la segunda mitad del siglo XX.

El esfuerzo, energia y valentia de la region dieron sus frutos con la creacion de la CEPAL en
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1948. Vale la pena, asi, comenzar el capitulo desentrafiando tanto el origen de la Comisién

como su consolidacion una vez que Prebisch asumio como su secretario ejecutivo en 1950.

2.1.1. Origen de la CEPAL

Corria el afio de 1948 y el mundo todavia padecia las secuelas de la Segunda Guerra Mundial.
Anteriormente, el bloque de los paises aliados, desde 1941, habia aunado esfuerzos para una
vez terminado el conflicto establecer un “orden internacional” que traiga prosperidad, a todos
los pueblos de la tierra, en un marco de paz y dignidad. Continuando con este espiritu de
fraternidad, el 10 de enero de 1942 tiene lugar la declaracion de las Naciones Unidas, carta a

la que inicialmente se suscribieron 26 paises® (Santa Cruz, 1995).

Unos pocos afios mas tarde, el paso decisivo para la conformacion de las Naciones Unidas
ocurrid el 25 de abril de 1945, fecha en la que se inauguro en la ciudad de San Francisco la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre Organizacion Internacional. A este gran evento
solo se invitd a los 46 paises que se habian adherido a la declaracion de las Naciones Unidas®*,
sin embargo, luego se incorporaron Argentina, Bielorrusia, Ucrania y Dinamarca. Asi, el
numero total de participantes se suma 50 paises de distintas regiones del mundo (Santa Cruz,
1995).

La conferencia fue presidida por Harry Truman, ya que Franklin D. Roosevelt habia fallecido
unos dias antes por una hemorragia cerebral masiva. En la medida de lo posible, el resto de
los paises participantes procuraron enviar a su mejor cuadro diplomatico en representacion
suya. Asi, entre las potencias vencedoras, ademas de Estados Unidos, asistieron Molotov y
Eden en representacion de la Union Soviética y del Reino Unido respectivamente. “América
Latina [a su vez] otorgo tal importancia a esta Conferencia que de sus 20 delegaciones 17

estaban presididas por ministros de Relaciones Exteriores” (Santa Cruz, 1995, pag. 19). La

13 La declaracion de las Naciones Unidas se basd en gran parte en la carta del Atlantico. “En ella se proclamé
una serie de principios y de politicas que deberian implantarse cuando llegara la paz, cuyo objetivo era que los
habitantes de la tierra pudieran vivir «libres del miedo y de la necesidad»” (Santa Cruz, 1995, pag. 17).

14 La conferencia de San Francisco no fue, pues, “una expresion de total universalidad”. Entre otros paises,
estuvo ausente Espafia por considerar sospechosa su vinculacion con los paises del Eje (Santa Cruz, 1995, pag.
19).
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carta de las Naciones Unidas se aprobd por unanimidad el 26 de junio de 1945 y entrd en

vigor el 24 de octubre del mismo afio.

En un inicio, el clima de las Naciones Unidas estuvo marcado por la reconstruccion de los
paises afectados por la Segunda Guerra Mundial. Con este fin, en 1946 se cre6, por un lado,
la Comision Econdmica de las Naciones Unidas para Europa y, por el otro, la Comision
Econdmica para Asia y el Lejano Oriente. La primera estuvo dirigida por Gunnar Myrdal,

mientras que la segunda por Palamadai S. Lokanathan.

En ese entonces, no estuvo contemplada la creacion de una comision semejante para América
Latina, pues las potencias consideraban que lo apremiante era enfocarse en los paises
devastados por el conflicto bélico. Frente a esta postura, los paises latinoamericanos, que en
gran parte se habian erigido como defensores de los intereses del tercer mundo®®, aunaron
fuerzas para abogar para que el objetivo de las Naciones sea procurar, en sentido amplio, el
desarrollo econémico y social de los paises del mundo, en lugar de limitarse a la

reconstruccion de zonas devastadas por el conflicto bélico.

Los argumentos de las delegaciones de los paises latinoamericanos no siempre fueron del
todo convincentes. Sin embargo, uno de sus principales logros fue exponer, por primera vez
al mundo, la dindmica y las condiciones econdémicas de los habitantes de la region. En este
sentido, se impugnd que, si bien ningin enfrentamiento bélico habia tenido lugar en América
Latina, las condiciones de vida de sus habitantes eran igual, e incluso peores, que las de las

zonas asoladas por la guerra mundial (Santa Cruz, 1995).

15 De acuerdo con el diplomatico chileno Herndn Santa Cruz, la mayoria de los paises del Tercer Mundo no

estuvieron representados en la conferencia de San Francisco.
Asi, de Africa, que hoy cuenta con un gran nimero de naciones soberanas, solo asistieron Egipto,
Etiopia, Liberia y la Union Sudafricana; a esta Ultima no se le podia entonces considerar como
integrante del Tercer Mundo. De Asia participé India, que ain no habia completado su independencia
y que comprendia las actuales naciones de Pakistan y Bangladesh. Ademas de India, Gnicamente China
y Filipinas representaron a Asia y el Lejano Oriente. El Medio Oriente resultd, en proporcién, mas
afortunado pues se incorporaron Irén, Irak, Libano, Arabia Saudita y Siria (Santa Cruz, 1995, pag. 19).
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En términos generales, la propuesta para contar con una Comision Econdémica para América
Latina (CEPAL) fue obra de la delegacion chilena, encabezada por el diplomatico Hernan
Santa Cruz. Esta fue hecha en el quinto periodo de sesiones del Consejo Econémico y Social
de las Naciones Unidas que se inauguré el 19 de julio de 1947. Frente a la propuesta de la
delegacion chilena, se establecié una comision especial, conformada por Cuba, Chile, China,
Estados Unidos, Francia, Libano, Perl y Venezuela, la cual “concluyd que se justificaba
plenamente fundar una Comision Econdmica para América Latina a semejanza de las
comisiones para Europa, Asia y el Lejano Oriente, creadas en 1946 (Hodara, 1987, pag.
385).

Tal como se cita en Hodara (1987), el informe de la comision especial de las Naciones Unidas

sentencio [en primer lugar] que las republicas latinoamericanas, junto con todas las Naciones
Unidas, gastaron en proporcion anormal su equipo de produccion durante los afios de la
guerra [...]; en segundo lugar, la falta general de desarrollo de los paises latinoamericanos es
tal que necesitara muchas formas de asistencia técnica exterior si sus propios esfuerzos para
el desarrollo han de ser acelerados y mas fructiferos; finalmente, en el mundo de la posguerra
los paises latinoamericanos encuentran que la realizacion de sus planes de desarrollo [sic], la
reparacion de sus pérdidas econémicas de tiempo de guerra y el reemplazo de su equipo de
produccion son mucho mas dificiles y mas costosos de lo que habian esperado (pag. 385).
Inicialmente el informe no fue del todo bien recibido, especialmente por las que entonces se
estaban erigiendo como las principales potencias del mundo: Estados Unidos y la Union
Soviética. A los primeros, les interesaba impulsar el Consejo Econémico y Social (CES) de
la recientemente creada Organizacion de Estados Americanos (OEA). Para la delegacion
estadounidense, la CEPAL no iba méas que duplicar esfuerzos de aquello que perfectamente
podia hacer el CES. La posicion de la delegacion soviética, en cambio, consideraba que los
esfuerzos de las Naciones Unidas debian concentrarse en reconstruir los paises mas afectados
por la Segunda Guerra Mundial. Ademas, llamo a alertar la facilidad con que una Comision

Econdmica para América Latina podia convertirse en un instrumento del imperialismo.

A pesar de las objeciones de los dos grandes triunfadores de la confrontacion mundial,
cuando en febrero de 1948 se reunid el sexto periodo de sesiones del Consejo Econémico y
Social ambos expresaron que se abstendrian en la votacion en torno a la resolucién para la

creacion de la CEPAL. El resultado final de la votacion “fue 13 votos a favor, cero en contra
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y cuatro abstenciones que correspondian a Bielorrusia, Canada’®, Estados Unidos y la Union
Soviética” (Santa Cruz, 1995, pag. 32). Esta resolucion dio paso a que la primera reunion de
la CEPAL se lleve a cabo en Santiago de Chile del 7 al 25 de junio de 1948 con el licenciado

mexicano Gustavo Martinez Cabafias como su primer secretario ejecutivo.

El que se haya llevado a cabo esta primera reunion no implico, sin embargo, la plena
consolidacion de la comision. Al contrario, la resolucion del Consejo Econdémico y Social
fue mantenerla a prueba durante tres afios. Esto siempre con las objeciones de las potencias,

sobre todo Estados Unidos, como barullo de fondo?’.

Precisamente, en la consolidacion de la comision fue fundamental la labor del economista
argentino Raul Prebisch, quien, a partir de la tercera reunion, sostenida en Montevideo en
1950, reemplazo a Martinez Cabafias como secretario ejecutivo de la CEPAL8. Previamente,
Prebisch habia redactado como consultor, durante la segunda mitad de 1948, el estudio El
desarrollo de América Latina y algunos de sus principales problemas. En este texto,
bautizado posteriormente por Albert Hirschman como el manifiesto latinoamericano,
Prebisch expone por primera vez su tesis del deterioro de los términos de intercambio®®
(Hodara, 1987). No menos importante, bajo su tutela, alrededor de 1951, la CEPAL logro

insertarse definitivamente en el sistema internacional de Naciones Unidas.

El liderazgo, casi caudillezco, de Prebisch, fue el que, segun Joseph Hodara, le permitié
perfilarse a la CEPAL “como una insula de reflexion econdémica y social en [una region]

donde incertidumbres cronicas y arbitrarias no permitian labores sosegadas de investigacion

16 A lo largo del proceso, Canada también se mostré poco partidaria de la creacion de la CEPAL, pues su
delegacion defendia que los asuntos de Naciones Unidas debian ser tratados posicionandose mundialmente y
no por medio de comisiones regionales (Santa Cruz, 1995).

17 «“Todavia en febrero de 1953, [Estados Unidos] efectud intentos de reducir el presupuesto de la CEPAL, que
entonces llegaba a 800000 dolares” (Hodara, 1987, pag. 387).

18 Este nombramiento nunca agradé del todo a Prebisch, quien siempre prefiri firmar como «Director
Principal» (Hodara, 1987).

19 Esta es conocida como la tesis Prebisch-Singer, ya que mas o menos en la misma época el economista aleman
Hans Singer llegé de forma paralela a resultados similares a los que obtuvo Prebisch para el mercado
internacional.
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en [institutos académicos y universidades]” (Hodara, 1987, pag. 388). En opinion del
socidlogo israeli, uno de los principales aciertos de Prebisch fue haber sabido conformar un
grupo adecuado de economistas y socidlogos para llevar a cabo su tarea académico-
investigativa. Algunos de los, para ese entonces, mejores pensadores del desarrollo
econdémico y social del Tercer Mundo, tales como Celso Furtado, José Medina Echavarria,
Jorge Ahumada y Victor Urquidi, enriquecieron las filas de la CEPAL. Prebisch,
frecuentemente sin cefiirse a la normativa administrativa, habria establecido relaciones
personalistas con sus colegas de la CEPAL, circunstancia que, curiosamente, no mermé en
la meritocracia de la institucién ni en su produccion académica. Segun Hodara, esto cambi6
cuando Prebisch dejé de ser el secretario ejecutivo de la CEPAL, ya que, entonces, se habria
dado paso a que tanto la estructura como la cultura organizacional de la comision respondan

a los criterios de la tecnocracia internacional de Naciones Unidas (Hodara, 1987).

2.1.2. El estructuralismo de la CEPAL

Hasta nuestros dias el nombre de la CEPAL esta vinculado con politicas de desarrollo,
industrializacion y proteccionismo. Sin embargo, lo que no suelen mencionar sus criticos es
que esta agenda de intervencion economica estuvo precedida de un cuerpo coherente de ideas
que, en su momento, planteo serios cuestionamientos a la economia ortodoxa de la época. El
método de la CEPAL fue decididamente historico y estructuralista. Asi, en los parrafos que

siguen procuramos dilucidar en qué consistio dicho estructuralismo?.

Si bien las teméticas abordadas por el pensamiento de la CEPAL han variado, desde su
fundacion, todas ellas han sido abordadas con cierta unidad de pensamiento (Rodriguez,
1980). Gran parte de los principios que dieron unidad a los planteamientos de la CEPAL se
encuentran en sus textos fundacionales, principalmente de Prebisch, pero también de los otros
economistas y sociélogos vinculados con la creacion de la comision. Por otro lado, un rasgo
distintivo de la comision ha sido que muchos de sus planteamientos y modelos buscaron estar

coherentemente vinculados con la planificacion pablica de los distintos paises miembros. En

20 Sij bien el estructuralismo latinoamericano es de una indole distinta al europeo, algunos elementos en comin
pueden encontrarse, segin Rodriguez, en la economia estructuralista francesa de autores como Francois
Perroux, Jean Lhomme y André Marchal (Rodriguez, 1980).
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este sentido, en la CEPAL privilegio no solo la reflexion tedrica, sino buscar validar estas

ideas en planes de politica economica.

En cuanto a su rasgo analitico comun, la mayoria de los estudiosos del pensamiento cepalino
coinciden que este se encuentra en su enfoque historico estructuralista (Cardoso, 1977,
Bielschowsky, 1998; Rodriguez, 2001). Los mejores ejemplos de esta postura son las
investigaciones de Celso Furtado en las que se expone la historia econémica de Brasil y la
de América Latina. En ambos casos, el economista brasilefio desarrolla estudios
instrospectivos de largo plazo en detrimento de abstractos modelos econométricos. Estudios
como los de Furtado, han llevado a autores cepalinos contemporaneos, como Ricardo
Bielschowsky, a concluir que inicialmente el objetivo tedrico del enfoque historico de la
CEPAL era

examinar el modo como se daba la transicion “hacia dentro” en los paises latinoamericanos,
transicidn gque se suponia radicaba en la condicién de que el proceso productivo se movia en
el marco de una estructura econémica e institucional subdesarrollada, heredada del periodo
exportador (Bielschowsky, 1998, pag. 23).

Es conocido, sin embargo, que la obra cepalina estuvo lejos de limitarse a su aporte tedrico-
conceptual. De hecho el enfoque historico de la CEPAL estuvo estratégicamente
emparentado con programas de politica publica®* (basados en las «ensefianzas del pasado»)
(Love, 2005). Con este fin, desde 1951 la comision, inicialmente bajo la tutela de Jorge
Ahumada, organiz6 cursos formales orientados a funcionarios y técnicos de los paises
miembros con el fin de difundir los planteamientos estructuralistas.

Originalmente, el Programa fue creado en cooperacion con la Administracion de Asistencia
Técnica de las Naciones Unidas, con el objeto de dar oportunidad a doce o catorce
economistas e ingenieros latinoamericanos para recibir formacion, en Santiago, [...] pero
posteriormente se reconocié la necesidad de ampliar y acelerar los esfuerzos de capacitacion
y cuando lo [solicitaron], los paises interesados, se [llevaron] a cabo cursos intensivos de tres
meses de duracion (Revista de Economia y Estadistica, 1957, pag. 75).

21 La influencia de los planteamientos de la CEPAL los gremios industriales y empresariales es un tema
pendiente de investigacion. Joseph Love, sin embargo, destaca la acogida de las propuestas cepalinas en ciertas
asociaciones manufactureras en Brasil. El destaca, sobre todo, la acogida célida que tuvieron las ideas de
Prebisch en la doctrina de la Confederacéo Nacional da Industria (CNI) a lo largo de los afios 50 (Love, 2005).
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Posteriormente, la CEPAL llevd a cabo, de manera mas sistematica, programas de
capacitacion encaminados a la formacion de economistas en planificacion para el desarrollo.
A estos programas incluso se acercaron profesionales y técnicos de otras regiones del mundo,

llegandoa trascender asi las fronteras regionales de América Latina

Durante el tiempo transcurrido desde su fundacion [hasta 1956] 187 economistas
latinoamericanos y 2 del Oriente Medio (Egipto e Iran) recibieron formacion profesional. De
ellos, 60 [viajaron] a Santiago, 80 participaron del programa en Bogota, Colombia, en 1955,
y 49 en el de Rio de Janeiro, Brasil, en 1956 (Revista de Economia y Estadistica, 1957, pég.
78).

Mas adelante, con el fin de intensificar las tareas de planificacion y capacitacion en los paises
miembros, en 1962 la CEPAL funda el Instituto Latinoamericano de Planificacion
Economicay Social (ILPES). Siguiendo los lineamientos de la conferencia de Punta del Este,
el instituto abarcé tareas de planificacion, investigacién y asesoria a los gobiernos de la
regién. A partir de la creacién del ILPES,

el programa de capacitacion [registré] un gran aumento tanto en la cantidad de profesionales
que [recibieron] adiestramiento como en el nimero de paises [que participaron en él] .
También se [intensifico] la especializacion de los cursos o mismo en el campo de la
planificacion econdémicaque en el de los sectores sociales. Baste sefialar que el programa
[comprendia] en 1966 el Curso Basico de Planificacidn, cuatro cursos especiales (educacion,
vivienda, salud, y desarrollo econdmico y planficiacién para dirigentes sindicales) y diez
cursos intensivos en los paises, con alrededor de 700 becarios en total (ILPES, 2012, pag.
46).

2.1.3. Periodizacion del pensamiento de la CEPAL: 1948 — 1979

Si bien, en términos generales, se puede apreciar una unidad de pensamiento en los analisis
cepalinos, ello no quiere decir que este haya estado exento de variaciones y reformulaciones
a lo largo del siglo XX. Valiéndonos de un articulo publicado por Ricardo Bielschowsky, en
1998, para la Revista de la CEPAL, en la Tabla 1 revisamos los puntos relevantes de la
produccion académica de la investigacion desde los afios 50 hasta los afios 70. No se toman

en cuenta los afios 80 y 90, ya que rebasan el marco temporal de nuestra investigacion.
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Tabla 1

SINTESIS DE LOS ELEMENTOS ANALITICOS QUE COMPONEN EL PENSAMIENTO
DE LA CEPAL

Insercion

internacional

Condiciones estructurales

internas

Accibn estatal

1948-1959

(industrializacion)

Deterioro, de los
términos de
intercambio,
desequilibrio

estructural de la

balanza de pagos.

Proceso de industrializacion
sustitutiva. Tendencias
perversas causadas por la
especializacion y la
heterogeneidad estructural.
Inflacion estructural y

desempleo.

Conducir
deliberadamente
la

industrializacion.

Dependencia e

Distribucion del ingreso como

Reformas para

insuficiencia requisito para redinamizar la | viabilizar el
1960-1969 exportadora. economia. Industrializacion desarrollo.
(reformas) Dinamizar la que combina el mercado Fortalecer las
integracién interno y el esfuerzo exportaciones
regional. exportador. industriales.
Endeudamiento Interrupcion de la Viabilizar el
1970-1979 peligroso. planificacion del desarrollo. estilo que lleve a

(estilos de desarrollo)

Depredacion del medio

ambiente.

un mejor

desarrollo social.

Fuente: elaboracion propia, partir de datos de Bielschowsky (1998).
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En los afios 50, periodo que corresponde con la fundaciéon de la CEPAL, vieron a la luz
algunos de los planteamientos mas originales de la comision. Esto fue fruto, en gran parte,

de la obra de Prebisch, pero también de la de economistas como Celso Furtado, Osvaldo
Sunkel y Victor Urquidi, asi como de la de sociélogos como Fernando Henrique Cardoso y
José Medina Echavarria. En palabras de Rosemary Thorp, uno de los principales aportes del
periodo de fundacion de la CEPAL radico en haber desarrollado “una decidida critica no
marxista a los mecanismos de mercado, sostenida por un fuerte sentido histérico de la
interrelacion entre la politica y la economia y el papel de las instituciones” (Thorp, 2000,

pag. 28).

Durante los afios 60, el pensamiento cepalino estuvo, en gran parte, orientado a reflexionar
sobre reformas que debian emprenderse para superar las limitaciones con las que se habian
encontrado los paises latinoamericanos en su proceso de transicion al crecimiento “hacia
dentro”??. En este periodo, la mayoria de los autores cepalinos coincidieron que las reformas
debian buscar aumentar la exportacion de los bienes manufacturados por las industrias de los
paises latinoamericanos. En este sentido, suele ser injusto considerar que los planteamientos
de la CEPAL habrian sugerido a sus paises miembros optar por una politica aislacionista

frente al mercado internacional (Bielschowsky, 1998).

Entrados los afios 70, las teorias del desarrollo habian alcanzado cierta madurez. Los 20 afios
previos habian ensefiado a los paises periféricos, ademas de a calcular modelos econémicos
y a organizar sistemas de informacidn, a ganar experiencia de los errores cometidos. Fruto
del aprendizaje adquirido, en esta década comenzd a germinar la idea de que el desarrollo no
debia verse reducido al crecimiento econémico, sino que debia buscar mejorar, de manera
integral, las condiciones de vida en los paises latinoamericanos. Frente a esta reflexion surge
en la CEPAL el concepto de estilos de desarrollo, el cual, tomando en cuenta criterios

ambientales, seria profundizado por los economistas chilenos Anibal Pinto y Osvaldo

22 por otro lado, frente a las frustraciones de la industrializacion latinoamericana, no todos los autores de la
CEPAL supieron conservar un espiritu propositivo. Muchos de ellos, al contrario, se dejaron seducir por el
pesimismo de la teoria de la dependencia (Casas Gragea, 2005)
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Sunkel?. Por otro lado, como parte de esta Gltima conceptualizacion, la Comision opertivizo
el concepto de paises de menor desarrollo relativo, el cual seré particularmente profundizado

para el caso ecuatoriano.

2.2. Raul Prebisch y la tesis del deterioro de los términos de intercambio

Without Prebisch’s leadership,

ECLA was not yet ECLA.

Joseph Love

A partir de su experiencia inicial en la Argentina, el economista Raul Prebisch capitaliz6 los
recursos economicos e institucionales de las Naciones Unidas para no solo analizar la
transformacion productiva de los paises de América Latina, sino para cuestionar los
cimientos mismos de la teoria ortodoxa del comercio internacional. En ambos casos, la tesis
del deterioro de los términos de intercambio tuvo un papel protagdnico, por lo que en poco
tiempo esta se transformo en la idea central del estructuralismo de la Comisién Econdémica
Para América Latina (CEPAL). En estos términos, se exploran los antecedentes de la célebre

tesis de Prebisch, asi como sus planteamientos y su desarrollo posterior hasta 1979.

2.2.1. Antecedentes: la teoria ortodoxa del comercio internacional

En términos simples, la pregunta que toda teoria del comercio internacional busca resolver
es por qué a un pais le resulta mas conveniente comprar un bien en el extranjero que
producirlo localmente. La respuesta que la teoria econdmica del comercio internacional ha

solido dar a esta interrogante, incluso hasta nuestros dias, ha tenido como argumento el

23 Cabe sefialar que, a partir de la conferencia de Estocolmo de 1972, las diferentes comisiones de Naciones
Unidas, incluida la CEPAL, fueron reconociendo “que el desarrollo econémico requiere de una dimension
ambiental” (Gutiérrez Garza, 2007, pags. 55-56). Frente ello, Sunkel encabez0 la lista de autores cepalinos que,
en su reflexién en torno a los estilos de desarrollo, se hicieron eco de esta demanda y comenzaron a tomar al
medio ambiente como un elemento estratégico para mejorar la calidad de vida de las poblaciones
latinoamericanas.
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principio de las ventajas comparativas?*, el cual fue formulado por David Ricardo en el siglo
XIX (Bajo Rubio, 1996; Cardoso, 1977; Guerrero, 1995; Pérez Salazar, 2006; Shaikh, 2009).

La economia politica de David Ricardo

El principio de las ventajas comparativas se deriva de la teoria general del valor formulada
por Ricardo en su conocido libro Principios de economia politica y tributacién. Uno de los
supuestos fundamentales de la economia politica del siglo XIX es que el trabajo humano es
la Unica actividad capaz de quitar o aumentar valor a una mercancia. A diferencia de Smith,
sin embargo, Ricardo argumenta que, si bien al trabajo no le subyace una unidad de medida
invariable, la cantidad incorporada de este en las mercancias es la Gnica referencia de la que
se pueden valer los capitalistas en el intercambio de bienes (Ricardo , 1973). A su vez, la
teoria del valor de Ricardo tiene como colofon una teoria de los precios relativos y una teoria

del dinero.

Para su teoria de los precios relativos®®, Ricardo intentd demostrar que estos eran
proporcionales al valor que el trabajo humano es capaz de incorporar a una mercancia. En
este sentido, él

adujo que, en general, los cambios en los [costos] de produccion relativos eran consecuencia
de cambios en la magnitud relativa de las cantidades totales de trabajo requeridas por las
mercancias correspondientes, definiéndose cada una de estas cantidades de trabajo como la
suma del tiempo de trabajo directo, requerido para producir una mercancia, mas el tiempo de
trabajo indirecto, requerido para producir sus diferentes medios de produccion, més el de los
medios de produccion de esos medios de produccion, etc. (Shaikh, 2009, pag. 27).

Por otro lado, para dar cuenta de su teoria del dinero, Ricardo no se remite tanto al precio de
produccion de las mercancias, como a su precio monetario. Con este fin, él no se rehlsa a
formular ejemplos que toman al oro como unidad de medida, ya que en su época ciertamente

existia el convencionalismo social de que este cumpla esta funcién. Ricardo, sin embargo,

24 De manera alternativa, para muchos economistas el principio de las ventajas absolutas de Adam Smith provee
una mejor descripcion, especialmente para el caso de los paises subdesarrollados, del funcionamiento del
mercado internacional. En este sentido, el economista birmano Hla Myint formula su teoria del comercio
internacional basada en «dar salida a los excedentes» (Myint, 1968).

25 Antes de Ricardo, el debate de la economia politica sobre todo gird en torno a la teoria de los precios naturales.
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no reduce su argumento al oro como mercancia dinero, sino que “lo generaliza rapidamente
a los diferentes tipos de dinero: si todo lo demas es constante, un incremento en la oferta de
dinero aumentara todos los precios monetarios, y un descenso hara que bajen todos” (Shaikh,

2009, pag. 30).

Tanto la teoria de los precios relativos como la teoria del dinero, sentaron las bases para las

reflexiones de Ricardo en torno al comercio internacional.

El principio de las ventajas comparativas

Toda teoria del comercio internacional, y la de David Ricardo no es la excepcion, se
desprende de la conceptualizacion de Adam Smith de la division del trabajo en el sistema
capitalista. EI mercado internacional incentiva, segin Smith, a los productores, de cada
nacion, a especializarse en capacidades y destrezas diferentes. Esta creciente especializacion,
él veia que se hallaba uno de los motivos del éxito del sistema capitalista, ya que esta habria
desencadenado un aumento, sin precedentes en la historia humana, de las fuerzas productivas
de la sociedad (Pérez Salazar, 2006).

Ahora, tanto Smith como Ricardo consideraban que para que este aumento de la
productividad se traduzca en una mayor riqueza en las naciones participantes del sistema
capitalista, estas debian estar dispuestas a abrir sus fronteras a las ganancias del comercio
internacional. Sobre todo, Ricardo sostenia que el libre comercio aumentaria los beneficios
materiales de dos paises distintos por mas que uno se especialice en agricultura y el otro lo
haga en la industria?®. Con el fin de defender este argumento Ricardo formula el principio de

las ventajas comparativas.

Para entender mejor el principio de las ventajas comparativas este debe ser contrastado con
el principio de las ventajas absolutas formulado inicialmente por Adam Smith. De acuerdo

con el economista escocés, las ventajas absolutas son principalmente aquellas que se obtienen

% Cabe sefalar que Ricardo desarrolld su teoria siendo muy critico con las politicas proteccionistas que
restringieron la importacion de cereales al Reino Unido, durante la primera mitad del siglo XIX.
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cuando el costo de produccién de una mercancia en un pais x es menor que el costo de
produccion de la misma mercancia en un pais y. Un caso excepcional de ventaja absoluta es,
sin embargo, cuando un productor tiene el monopolio en la venta de un producto. En este
Gltimo caso, la ventaja absoluta no radica en los costos de produccidn, sino en obtener
beneficios mas elevados que responden al precio arbitrario de tener el monopolio sobre la
venta de un producto. Tal como vemos, en ambos casos “la ventaja absoluta es una ventaja
de coste intrasectorial que, [si bien implica] una comparacion entre diversas unidades
productivas del mismo bien” (Guerrero, 1995, pag. 25) , no lo hace en términos de precios

relativos.

¢ Qué pasa, sin embargo, en el caso de que un pais que carezca de cualquier ventaja absoluta?
Si bien se trata de un caso extremo, se trata de un ejemplo del que se suelen valer los
opositores al liberalismo econémico, ya que, en condiciones como esta, “el libre comercio

puede llevar a una suerte de suicidio economico” (Pérez Salazar, 2006, pag. 268).

En oposicion a este supuesto, Ricardo parte del axioma de que el libre comercio siempre va
a ser la mejor opcion para un pais insertado en el mercado internacional. Es con este axioma
en mente que el economista inglés formula el principio de las ventajas comparativas. Con el
fin de aclarar la exposicion de dicho principio conviene recordar el clasico ejemplo de la
relacion comercial que, segun Ricardo, establecerian Inglaterra y Portugal, si el primero

quisiera vender tejidos al segundo y el segundo quisiera vender vino al primero.

En Inglaterra [sefiala Ricardo] pueden darse tales circunstancias, que para producir el tejido
se requiera el trabajo de 100 hombres durante un afio; y si ella intentase producir vino, pudiera
necesitar el trabajo de 120 hombres durante el mismo tiempo. Inglaterra, por tanto, encuentra
interés en importar vinos y comprarlos con la exportacidn de tejidos.

[A su vez] la produccién de vino en Portugal puede requerir solamente el trabajo de 80
hombres en un afio, y para la produccion de tejidos en el pais pudieran necesitarse 90 hombres
por un tiempo igual. Le resulta, por tanto, ventajoso exportar vino a cambio de los tejidos
(Ricardo , 1973, pég. 111).
Tal como consta en la cita, el fundamento ultimo del principio de las ventajas comparativas
se remonta, segun Ricardo, a la teoria del valor de la economia politica. En este sentido, a

Portugal le resulta menos conveniente producir tejidos, ya que en este pais el costo de
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produccion para hacerlo es mayor del que necesitaria para producir vino. En el caso de

Inglaterra, en cambio, sucederia lo contrario.

Ahora, retomando la teoria de los precios relativos de Ricardo es posible medir “las unidades
de un producto que se pueden cambiar por unidades de otro” (Pérez Salazar, 2006, pag. 269).
Es precisamente, la preeminencia de los precios relativos, por sobre los precios naturales, lo
que le da al principio ricardiano de las ventajas comparativas su caracter intersectorial.

Por otro lado, supongamos que Inglaterra tenga ventaja absoluta produciendo cualquiera de
los dos productos. En este caso, Portugal, con una desventaja absoluta generalizada en el
comercio, deberia hacer uso de sus reservas de oro para suplir su demanda tanto de tejidos
como de vino. Tal como sefiala la teoria del dinero expuesta en parrafos anteriores, el
aumento de oro circulante en Inglaterra provocaria un incremento generalizado de los precios
en este pais. Asi, el aumento de los costos de produccion en Inglaterra provocaria que este
pais se vuelva menos competitivo en la produccién de una de las dos mercancias, por lo que
cada tanto Inglaterra como Portugal se verian eventualmente estimulados a exportar la

mercancia en la que cada uno tenga “una ventaja relativa” (Shaikh, 2009, pag. 36).

Por medio de este proceso, Ricardo veia que el principio de las ventajas comparativas no solo
funcionaba como un mecanismo autorregulador del mercado internacional, sino que a la larga
resultaba beneficioso para ambos paises. En sus palabras, “Inglaterra exporta tejidos a
cambio del vino, porque, obrando asi, resulta mas productiva su actividad industrial; obtiene
asi méas tejidos y mas vino de lo que obtendria produciendo ambas cosas ella misma” (Ricardo
, 1973, pag. 115). Portugal también, al especializarse en exportar vino a Inglaterra, dispondra
de mas vino y de mas tejidos en su mercado interno, del que tendria si se dedica a producir
ambas mercancias, ya que le resultarda mas barato importar tejidos de Inglaterra que

producirlos localmente?’.

27 En este sentido, “Ricardo sefiala que el paso al libre comercio tiene efectos similares a los del progreso
tecnologico” (Pérez Salazar, 2006, pag. 270).
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El modelo Heckscher-Ohlin

A diferencia de Ricardo, la economia neoclasica que le siguid rechazé tomar a la teoria del
valor como fundamento Gltimo de la teoria del comercio internacional. EI motivo por el cual
los economistas neoclasicos prefirieron no reducir el mercado internacional a la teoria del valor se
debe a que estos “afirman que los costos comparativos no se limitarian a los costos del trabajo;
[y que] otros costos de factores — los de capital [...] — constituyen también costos relativos
dentro del céalculo de las ventajas comparativas entre paises” (Cardoso, 1977, pag. 9).

Ahora, si bien la economia del comercio internacional opt6 por renunciar a la teoria del valor
de la economia politica, esta no hizo lo mismo con el principio de las ventajas comparativas.
Al contrario, este principio fue defendido y profundizado por la economia ortodoxa del siglo
XX.

No obstante, si la teoria del valor no es el fundamento ultimo a partir del cual se desprenden
las ventajas comparativas que tiene cada pais en el comercio internacional, ;donde debe
encontrarse el origen que las produce? La respuesta del economista Bertin Ohlin a esta
pregunta posiblemente se erigié en la teoria mas influyente del comercio internacional a
inicios del siglo XX. El “intenta explicar las ganancias del intercambio y analizar, al mismo
tiempo, el efecto del intercambio internacional sobre la remuneracion de los factores de la

produccion” (Cardoso, 1977, pag. 9).

Posteriormente, en 1933, Ohlin formulo, a partir de la modificacion de un teorema inicial de
su maestro Oli Heckscher, el ampliamente conocido modelo de Hechscher-Ohlin para
explicar los flujos del comercio internacional. Este modelo, también denominado teoria

neoclasica del comercio internacional, parte de los siguientes cinco supuestos?®:

28 E| supuesto (adicional), de identidad y homoteticidad de las preferencias de los consumidores, Ginicamente es
necesario si se adopta la definicion fisica del teorema Heckscher — Ohlin. Segun esta, “el pais A seria
relativamente abundante en capital cuando estaba dotado de una mayor proporcién capital-trabajo respecto al

pais B, es decir, si”:
K K . . .
(Z)A > (Z)B (Bajo Rubio, 1996, pag. 16)
Sin embargo, en la medida que para esta seccién Gnicamente hemos adoptado la definicién de precios, no es

necesario tomar en cuenta el supuesto en cuestion.
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a) Existen dos paises (A y B), dos bienes (X e Y) y dos factores productivos (K y L, que
representan el capital y el trabajo, respectivamente).

b) Los bienes son perfectamente mdviles entre paises, pues no existen ni costes de transporte ni
otros impedimentos al comercio. A su vez, los factores productivos se mueven sin costes
entre ambas industrias dentro de cada pais, pero son completamente inméviles entre los
paises.

c) Las funciones de produccién son las mismas para cada bien en ambos paises, y se caracterizan
por presentar rendimientos constantes a escala y productos marginales decrecientes para
ambos factores [...].

d) Los factores productivos (cuya oferta esta dada, y son de idéntica calidad en ambos paises)
se utilizan con diferentes intensidades en la produccién de cada bien; ademas [...] son las
mismas para cada bien cualquiera que sea el precio de los factores.

e) Existe competencia perfecta en los mercados de bienes y de factores productivos, que se
vacian completamente a los precios de equilibrio (Bajo Rubio, 1996, pag. 14).

A partir de estos supuestos, la teoria neoclasica del comercio internacional considera que las
ganancias en el mercado internacional no dependen unicamente del intercambio de bienes,
sino de la remuneracion de dos factores de produccion: capital®® y trabajo. En este sentido,
el pais A seria mas abundante en capital si la proporcion de la remuneracion capital-trabajo
es menor a la proporcion de la remuneracion capital-trabajo del pais B. Si r y w indican,
respectivamente, las remuneraciones de los factores capital y trabajo, esta hipdtesis se

expresa en la formula:

~) < (<) (Bajo Rubio, 1996, pag. 15).
@), < ),

w

Ahora bien, si trasladamos estos supuestos al caso de los paises latinoamericanos nos
encontramos que estos paises tenian, durante el siglo XIX, una “baja densidad de poblacién
en relacion con sus recursos naturales” (Myint, 1968, pag. 132). De acuerdo con la teoria
neoclasica del comercio internacional, a los paises de esta region les resultaba méas barato

producir bienes que utilizaran méas intensamente el factor tierra, mientras que les era mas

29 El teorema de Heckscher - Ohlin incluye a los recursos naturales como parte del factor capital.
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costoso producir bienes con una mayor demanda del factor trabajo. Asi, a los paises
latinoamericanos les fue mas conveniente insertarse en el mercado internacional
especializdndose en la exportacion de bienes primarios que en la de bienes de origen fabril.
Estos ultimos, al demandar un uso mas intensivo de mano de obra, les resultaba més barato
importarlos de los paises industrializados, mientras que los primeros dependian sobre todo
del factor tierra, factor que en el siglo XIX los paises latinoamericanos gozaban en

abundancia®.

Tal como en la economia politica de David Ricardo, el teorema de Heckscher — Ohlin deduce
que una serie de mecanismos de autorregulacion tienen como corolario el mutuo beneficio
de todos los participantes en el libre intercambio de bienes. Segun Ohlin, “con la dotacion de
recursos de un pais, se desprende que, a consecuencias del intercambio, puede esperarse una
tendencia a la relativa equiparacion en la remuneracion de factores de produccion entre
paises” (Cardoso, 1977, pag. 10). En este sentido, muchos economistas, inspirados por el
trabajo de Ohlin, defendieron al comercio internacional como un mecanismo efectivo para

disminuir la brecha entre paises pobres y ricos®.

2.2.2. Pensamiento y trayectoria de Raul Prebisch

Hoy en dia, hay muchos motivos para pensar que el pensamiento de Prebisch sigue siendo
relevante. América Latina sigue padeciendo la dependencia de la exportacion de productos
primarios, por lo que superar la limitada diversificacion productiva y la heterogeneidad

estructural siguen siendo tareas pendientes para la region. En esta seccion hacemos un repaso

%0 E| teorema Heckscher — Ohlin deduce que “un pais exportaria el bien que utiliza intensivamente su factor
relativamente abundante e importaria el bien que utiliza su factor relativamente escaso” (Bajo Rubio, 1996,

pag. 15).

31 A diferencia de economistas como Paul Samuelson, sin embargo, Ohlin
aceptaba s6lo una tendencia a la equiparacion relativa de la remuneracion de factores, por cuanto
la equiparacién completa supondria la total movilidad de los factores. Esta Gltima hip6tesis no
puede ser supuesta por la teoria internacional pura del intercambio, por cuanto implica la
homogeneizacion del espacio econémico, con lo cual destruye la razon fundamental del intercambio
internacional: la especializacién de la produccion (Cardoso, 1977, pag. 10).
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tanto a la trayectoria como al pensamiento de Prebisch, poniendo énfasis en su tesis del

deterioro de los términos de intercambio.

Periodo formativo (1943 — 1948)

En estricto sentido, la obra intelectual de Prebisch se inicia en 1943. En sus propias palabras
antes de este afio sus obligaciones como servidor publico® no le dejaron suficiente tiempo
para reflexionar tedricamente los fendmenos sociales y econémicos sobre los que buscaba
intervenir (Prebisch, 1987). A partir de la denominada «Revolucion del 43», sin embargo,
Prebisch dejé de ejercer como servidor publico para el gobierno argentino, motivo por el cual
pudo concentrarse, al menos hasta 1948, en su catedra de profesor de economia,

En este periodo, Prebisch esboz6 una teoria del ciclo econdmico a partir de su experiencia en
la Argentina. En sus afios como servidor publico, él habia observado una creciente
vulnerabilidad de la balanza de pagos a los flujos externos del mercado internacional. Esto
le llevo a pensar que la economia capitalista lejos de cefiirse a un estricto equilibrio esta sujeta
a ciclos de expansion y contraccion. En el ciclo de expansion, la Argentina habia mantenido
un saldo favorable en su balanza de pagos por medio de los flujos de capital recibidos gracias
a las exportaciones y la inversion extranjera. Estos flujos también se habian traducido en un
aumento del coeficiente de importacion, lo cual habia permitido mejorar considerablemente
el nivel de vida de la poblacién argentina. En el periodo de contraccion, sin embargo, la
dificultad de la Argentina de vender sus bienes en el exterior habia provocado que el
coeficiente de importacion se mantenga a costa de la transferencia de sus reservas monetarias,

gestandose asi una profunda crisis fiscal (Love, 1995).

32 Entre 1930 y 1935 Prebisch se desempefié como asesor del Ministerio de Hacienda en Argentina, siendo una
de las figuras centrales del equipo econdmico que particip6 en las negociaciones del pacto Roca-Runciman
(célebre acuerdo de comercio bilateral firmado entre la Argentina y el Reino Unido en 1933). En 1935 asumid
el reto de fundar Banco Central de la Republica Argentina y posteriormente se desempefié como su gerente
general hasta 1943 (Gonzalez & Pollock, 1991).

33 para ese entonces, Prebisch llevaba alrededor de 10 afios trabajando como docente para la Facultad de
Ciencias Econdmicas de la Universidad de Buenos Aires.
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Durante estos afios, Prebisch introdujo también los términos de centro y periferia en el marco
de su teorizacion del ciclo econémico de la economia capitalista. En su opinion, para los afios
40, el Reino Unido habia sido reemplazado por Estados Unidos como centro ciclico del
mercado internacional. A diferencia de este ultimo, Prebisch argliia, tomando en cuenta la
experiencia argentina, que los paises latinoamericanos tenian poca o ninguna injerencia sobre
los precios de sus productos en el mercado internacional. Por este motivo les llamd paises

periféricos (Love, 1995).

Sin embargo, mas allad de que Prebisch haya usado por primera vez los términos centro y
periferia en 1946%, la idea de un mundo subdesarrollado todavia estaba lejos de ser
conceptualizada. Esta Gltima seria desarrollada por diversos autores estructuralistas, entre

ellos Prebisch, a partir de los afios 50 del siglo XX.

Origen y difusion de la tesis del deterioro de los términos de intercambio (1949-1969)

Los planes de Prebisch, para hacer carrera académica en la Facultad de Ciencias Econdmicas
de la Universidad de Buenos Aires (UBA), se vieron trastocados cuando el General Juan
Domingo Perdn asumio como presidente de la Republica Argentina en 1946. Desde su época
como servidor publico, la opinion publica se empefio en vincular a Prebisch con los grupos
oligérquicos de Argentina, lo cual no era visto con buenos ojos por el peronismo. Por este
motivo, en 1948, fue removido de su cargo en la UBA (Sikkink, 1988).

Para ese entonces, sin embargo, Prebisch ya habia ganado renombre como un economista
influyente en la region. Asi, decepcionado por el ambiente politico en la Argentina encontro

una alternativa en los organismos multilaterales® para afrontar los problemas que, durante la

34 «“La primera vez que Prebisch usé la terminologia ‘centro-periferia’ en un trabajo impreso, fue en 1946,
durante la segunda reunién [...] de los directores de los bancos centrales del hemisferio, quienes se citaron a
raiz de la invitacién del Banco Central de México” (Love, 2008, pag. 411).

% Inicialmente esta opcidn tampoco era del completo agrado de Prebisch. En 1933, él habia participado en la
Conferencia Econémica y Monetaria Mundial que se llevé a cabo en Londres. Esta experiencia fue frustrante
para Prebisch, ya que lo Gnico que encontro de parte de los paises industrializados fue la defensa de sus propios
intereses econémicos (Gonzalez & Pollock, 1991).
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segunda posguerra, agobiaban a los paises Latinoamericanos. De esta manera, Prebisch paso
a formar parte de la CEPAL, inicialmente como consultor externo, y finalmente como su

secretario ejecutivo.

El primer aporte de Prebisch fue preparar la introduccion a un informe acerca de la economia
latinoamericana que debia ser presentado en la Habana, con motivo del segundo periodo de
sesiones de la CEPAL. Este texto seria posteriormente publicado con el titulo El desarrollo
econémico de América Latina y algunos de sus principales problemas. Debido al caracter
polémico de algunas de las afirmaciones de Prebisch, las Naciones Unidas prefirieron obviar
la clausula de anonimato que rige en sus publicaciones, por lo que esta publicacion vio la luz
con Prebisch como autor, y no como un texto de Naciones Unidas. Esto implicé que la tesis
del deterioro de los téerminos de intercambio no solo sea identificada sobre todo con el
economista argentino, mas que con otros autores®, sino que sea tomada como bandera de
lucha por muchos de los paises periféricos, incluso fuera de América Latina, para sus

reivindicaciones politicas®’ (Toye & Toye, 2003).

El célebre texto de Prebisch, sin embargo, esta lejos de ser un mero panfleto incendiario. Al
contrario, en el encontramos una explicacion clara y coherente de la crisis del modelo
agroexportador, vigente en los paises latinoamericanos desde el siglo XIX, asi como una
justificacion de las politicas de industrializacion implementadas por las economias mas

grandes de la region (Brasil, México y Argentina).

Asi, afirmar que Prebisch haya un sido defensor a ultranza de una ideologia industrialista®®

seria repetir un juicio equivocado de criticos de la CEPAL como Jacob Viner. Tal como el

3% Segun los profesores John y Richard Toye, Hans Singer formulé explicitamente unos meses antes que
Prebisch la tesis del deterioro de los términos de intercambio en el estudio, de Naciones Unidas, Post-war Price
Relations between Under-developed and industrialized countries. Estas ideas, sin embargo, no fueron
publicadas en un texto bajo la autoria de Singer hasta mucho tiempo después, cuando la tesis ya estaba mas que
identificada con el nombre de Prebisch (Toye & Toye, 2003).

37 Entre otros motivos, Prebisch fue uno de los primeros economistas del llamado «tercer mundo» en llegar a
tener relevancia internacional.

38 Esta, sin embargo, si estaba presente en el imaginario nacionalista de los paises latinoamericanos, cuyo anhelo
de soberania muchas veces incurrié en delirios aislacionistas.
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economista argentino sefiald en repetidas ocasiones, las medidas sustitutivas ya se venian
implementando desde antes de que la CEPAL se inserte en el debate de las politicas
economicas de la region. En este sentido, lo que Prebisch intent6 hacer, junto con muchos de
sus colegas, fue analizar las condiciones que habian propiciado esta nueva orientacion de la
politica econdmica, asi como corregir algunos de los excesos e incongruencias en los que

habia caido el modelo de sustitucion de importaciones.

Entre otros malentendidos, si bien Prebisch consideraba inviable insistir en un modelo de
desarrollo econdmico que se base exclusivamente en el patron primario, esto no implicaba
que el haya buscado que la produccién industrial reemplace totalmente la participacion de
las actividades primarias en la economia nacional de los distintos paises latinoamericanos®.
Muy al contrario, él pensaba que estas Ultimas debian formar parte importante de la nueva
estrategia de desarrollo.

Al respecto [Prebisch] expresa que la industrializacion no eliminara la restriccion externa,
por lo que para crecer sin desequilibrar el balance de pagos sera necesario impulsar de manera
decidida las exportaciones de productos primarios. Aun mas, reconociendo la diversidad de
situaciones nacionales, afirma que cada pais debera escoger la combinacion sectorial que le
resulta mas conveniente al objetivo principal, que es el mejoramiento del nivel de vida de la
poblacion. Le preocupa que el sectorialismo primario-exportador sea reemplazado por otro
basado en la industria; los desarrollos sectoriales son medios y no fines (Gurrieri, 2001, pags.
70-71).

Por otro lado, mas alla de la importancia que el sector primario debia mantener en los paises
latinoamericanos, Prebisch consideraba que insistir en el modelo agroexportador traeria

consigo al menos tres serios problemas y limitaciones al desarrollo econdémico de la region.

Primero, mientras el Reino Unido fue el centro ciclico del sistema mundial es cierto que su
hegemonia habia instaurado una divisién internacional del trabajo que, hasta cierto punto, si
habia permitido la redistribucion de los beneficios, fruto del aumento de la productividad del
sector industrial, a los paises periféricos. A partir de la segunda Guerra Mundial, sin embargo,

Estados Unidos, pais con un coeficiente de importacion significativamente menor que el del

39 Muestra de ello es que en el conocido plan Prebisch de 1955, él propone que la mejor opcidn para la Argentina,
una vez superado el peronismo, es buscar incrementar las exportaciones primarias, en lugar de insistir en la
politica de industrializacion de sustitucion de importaciones (Sikkink, 1988)
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Reino Unido, se habia consolidado como el nuevo centro ciclico del mercado internacional.
La abundancia de recursos naturales del pais norteamericano no solo implicaba que Estados
Unidos no iba a reemplazar las actividades primarias con la ocupacion fabril, como si ocurri6
en el Reino Unido, sino que la produccion agricola y ganadera de Estados Unidos paso a
competir, en condiciones muchas veces favorables, con la produccién alimentaria de paises

sudamericanos como la Argentina (Prebisch, 2012; 1959).

Segundo, el aumento de productividad de las actividades primarias estd en peores
condiciones de absorber el excedente de mano de obra de los paises latinoamericanos que el
aumento de productividad del sector industrial. En definitiva, insistir en un modelo de
desarrollo afincado en el sector primario iba a ser menos efectivo para combatir problemas,
que hasta nuestros dias obstaculizan el desarrollo de los paises latinoamericanos, como el
desempleo y la desigualdad de la distribucién del ingreso (Prebisch, 1959).

Tercero, lejos de encontrar en la division internacional del trabajo una distribucion igualitaria
del beneficio fruto del progreso técnico, Prebisch argiia

que la estructura mencionada determinaba un patron especifico de insercion en la economia
mundial como “periferia”, productora de bienes y servicios con una demanda interna en
rapida expansién y asimiladora de patrones de consumo y tecnologias adecuadas para el
centro pero con frecuencia inadecuadas para la disponibilidad de recursos y el nivel de
ingresos de la periferia (Bielschowsky, 1998, pag. 24).

Este descubrimiento fue desarrollado en estudios posteriores para concluir que el
subdesarrollo, en lugar de responder a la persistencia de estructuras tradicionales (feudales)
en Africa, Asia y Sudamérica, es una consecuencia de la propia logica de la economia
capitalista®®. Desde el punto de vista de Prebisch, la division internacional del trabajo en lugar
de promover una distribucion igualitaria de los beneficios del progreso técnico habia
provocado una division entre los paises del centro y los paises periféricos, teniendo estos
Gltimos una clara desventaja en su relacion comercial con los primeros. A partir de evidencias
presentadas en documentos de Naciones Unidas, él explicé la desigualdad subyacente a la
estructura del mercado internacional a partir de la tesis del deterioro de los términos de

intercambio.

40 Al respecto consultar la obra de André Gunder Frank

39



Segun Prebisch, esta tesis se expresaria en los siguiente términos:

Los bienes primarios se caracterizan generalmente por la baja elasticidad ingreso de la
demanda, de tal manera que cuando su productividad y la oferta crece més alla de ciertos
limites, los precios tienden a disminuir. Si la remuneracion de la fuerza de trabajo pudiera
captar para si el incremento de productividad (como lo captan los propietarios cuando la tierra
es relativamente escasa), no habria tal descenso, sin olvidar otros factores que pueden influir
en el mismo sentido. Pero no sucede asi debido a la gran proporcion de fuerza de trabajo en
capas técnicas inferiores cuya competencia regresiva impide que las remuneraciones se
eleven correlativamente al aumento de productividad. Se deteriora asi la relacion de precios
con otros bienes internamente, y también en el &mbito internacional, cuando se trata de bienes
exportables (Prebisch, 1979, pag. 181)

A partir de estas observaciones, Prebisch concluyd que el progreso técnico de la economia
capitalista no habia traido consigo una disminucion del precio de los bienes manufacturados,
como suponia Ricardo, sino un aumento de los ingresos en los paises industrializados. Haber
dado cuenta de este fendmeno suele ser visto como el principal aporte, del economista

argentino, a la teoria del comercio internacional (Toye & Toye, 2003).

Cabe precisar que si el intercambio internacional se cifiiera a una estricta l6gica econémica,
el aumento de la productividad del sector industrial deberia provocar, en efecto, que “la
relacion de precios se [mueva] en favor de los productos primarios” (Prebisch, 2012, pag.
16). Sin embargo, las condiciones impuestas por la estructura social e institucional de los
paises industrializados ha provocado que esto no sea asi*!. En estos paises, la presion de los
grupos empresariales y de los bien organizados sindicatos ha buscado que los beneficios del
progreso técnico repercutan en mejorar su nivel de vida por medio de un incremento continuo

de sus propias rentas.

En la periferia, [en cambio], la existencia de un excedente de mano de obra, unida a la
caracteristica falta de organizaciones laborales (a lo menos, de organizaciones tan poderosas
como las del centro), impide que los trabajadores, en primer lugar, obtengan aumentos
salariales equiparables a los de los paises industriales durante la fase ascendente del ciclo y,
en segundo lugar, que conserven los aumentos que hayan obtenido en medida semejante en
la fase descendente del ciclo. Del mismo modo, los empresarios de la periferia no pueden
ofrecer resistencia a una reduccion de utilidades comparable a la que ofrecen sus contrapartes

41 “En los afios treinta, solo podia comprarse el 63 por ciento de los productos finales de la industria que se
compraban en los afios sesenta del siglo pasado” (Prebisch, 2012, pag. 14)
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de los paises industrializados.[...] Si los salarios y las utilidades en la periferia mostraran
mayor resistencia al descenso, esto solo aumentaria la presion ejercida por el centro sobre la
periferia, y la demanda de productos primarios bajaria hasta el punto requerido para lograr la
necesaria reduccion del ingreso (esto es, utilidades mas salarios) en elsector de produccion
primaria (Floto, 1989, pag. 153).

De acuerdo a la experiencia de la gran crisis de los afios 30, la Gnica alternativa que les suele
quedar a los paises periféricos, para abaratar costos y no perder competitividad en la fase

descendente del ciclo econdmico, es devaluar su moneda.

Las principales tesis estructuralistas fueron progagadas por Prebisch, gracias al papel
protagdnico que tuvo en la CEPAL, mientras ocupd su cargo de secretario ejecutivo hasta
1963. Precisamente, su Ultima publicacion cumpliendo esta funcion fue el texto, en inglés,
Towards a Dynamic Development Policy for Latin America. En el primer capitulo de la
seccion C de dicho informe, el economista argentino pasa revista a su tesis del deterioro de
los términos de intercambio, esta vez también tomandola en cuenta en los grandes centros

industriales.

A juzgar por las ideas expresadas en el texto, Prebisch reafirma que el origen del deterioro
de los términos de intercambio se remite a la baja elasticidad ingreso de la demanda de los
bienes primarios*?. Esto quiere decir, en su opinion, que la exportaciones primarias no pueden
crecer mas que el crecimiento del ingreso de los centros para que el nivel de precios de los

primeros no disminuya en el mercado internacional (Prebisch, 1979).

A esta condicidn, se suma que la presion ejercida por la poblacion desplazada sobre el nivel
de los salarios en las actividades que absorben fuerza de trabajo es relativamente mayor en
la periferia que en los centros industriales. Esto se debe principalmente a la mayor capacidad

de absorcién de mano obra calificada, en el caso de estos ultimos paises. Asi,

no debe imputarse la responsabilidad de la tendencia de los términos del intercambio a las
diferencias relativas de los incrementos de productividad en las actividades exportadoras
primarias de las naciones de la periferia, comparadas con las actividades industriales de los
grandes centros. En general, ocurre mas bien que las diferencias entre las productividad en

42 E| problema reside en su esencia en que la demanda y el comercio mundial de productos primarios se
expanden con lentitud y lo mismo sucede, aunque menos acentuadamente, con las manufacturas tradicionales,
mientras que la demanda de bienes de capital e intermedios de origen industrial, incluidos numerosos bienes
duraderos de consumo de ostentacion, crece con rapidez (CEPAL, 1981, pag. 78)
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los centros, por una parte, y en las naciones de la periferia, por otra, no fueron absorbidas

por los respectivos incrementos de los indices salariales (Prebisch, 1968, pag. 336).
Hacia el final del texto Prebisch encuentra que la tendencia al deterioro de los términos de
intercambio también tiene lugar en la produccion agricola de los paises centrales. El hecho
de gue en Estados Unidos no haya el menor tituveo el momento de implementar subsidios,
que promuevan su industria alimentaria, en su opinion, no hace mas que confirmar la validez
de sus hipotesis. Prebisch critica, ademas, que las politicas de Estados Unidos para proteger
su produccion agricola dificultan significativamente la capacidad de los paises periféricos

para exportar sus productos en el mercado internacional (Prebisch, 1968).

Posteriormente, Prebisch asumié en 1964 como secretario general de la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD). Las responsabilidades que
contrajo como funcionario de este organismo, sin embargo, le dificultaron el poder continuar
sus teorizaciones en torno al desarrollo econémico. Finalmente, Prebisch,, en medio de
sucesivas frustraciones para poder llevar los lineamientos cepalinos a la cooperacion
internacional, renuncié a la UNCTAD en 1969 (Prebisch, 1987).

Ampliacion a nuevas tematicas (1970-1979)

Durante los afios 70, de regreso en la CEPAL, Prebisch tuvo cierto acercamiento a la tematica
ambiental, sobre todo en su articulo “Biosfera y desarrollo”. Una lectura critica del articulo
nos sugiere, sin embargo, que la intencion de Prebisch al incluir dicha variable era menos
cambiar sus planteamientos tedricos fundamentales que buscar explicar la crisis del petréleo
de 1973.

En términos generales, se conoce como crisis del petrdleo a los efectos desestabilizadores en
el mercado internacional, provocados por un incremento repentino de los precios del petroleo
y por la escasez relativa de este recurso energético. Particularmente durante los afios 70,
diversos factores geopoliticos, como la guerra de Yom Kippur, provocaron una tendencia al

alza del petrdleo®, lo cual provocd inflacion y recesion en los paises industrializados. A esto

3 A inicios de los afios 70, “el precio del petroleo subi6é de 3$ a 12$ en menos de dos afios” (Barriga Salazar,
2009, pég. 38)
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Gltimo se le conoce como al hasta entonces paradéjico fendmeno de la estanflacion (Barriga
Salazar, 2009).

La crisis del petréleo de los afios 70 debe haberle planteado cuestionamientos importantes a
Prebisch. En su vision estructural del mercado internacional, los recursos naturales tendrian
poca capacidad de ejercer presion sobre el curso del mercado internacional, ya que, debido
al deterioro de los términos de intercambio, estos estarian en una situacién desventajosa
frente a los bienes manufacturados*. No obstante, el embargo Ilevado a cabo por los paises
arabes de la Organizacion de Paises Productores de Petroleo (OPEP) habia logrado, en 1973,

desestabilizar la economia de los paises centrales, incluso la de Estados Unidos.

Actualmente, sabemos que la crisis de petréleo fue posible porque en el caso del petrdleo, a
diferencia de otros recursos naturales, no se cumple la tesis del deterioro de los términos de
intercambio (Ocampo, 2013). Para ese entonces, sin embargo, todavia no era conocido este
descubrimiento. Por este motivo, Prebisch opto, en cambio, por considerar que una espiral
inflacionaria, en la economia internacional, habia sido la responsable de la crisis en los paises
centrales® (Prebisch, 1980).

Tomando especificamente la problematica ambiental, Prebisch sefiala que esta seria una
consecuencia del funcionamiento estructural del sistema capitalista. En los paises centrales,
Prebisch llama la atencion de que el aumento de su productividad, entre otros motivos por el
bajo precio del petrdleo, “ha tenido gran influencia en la investigacion tecnoldgica orientada
a la diversificacion cada vez mayor de bienes y servicios, por lo general con desperdicio de
energia y otros recursos” (Prebisch, 1980, pag. 76). En su opinion, ademas, los intereses

econdmicos del centro habrian impulsado la innovacion tecnoldgica basada en la explotacion

44 Entre otros motivos, esto se deberia, seglin Prebisch, a que la elasticidad ingreso de la demanda de los recursos
naturales es menor que la de los bienes manufacturados (Prebisch, 1980, pag. 87).

4 Por otro lado, un esfuerzo interesante que se desprende del articulo es que Prebisch intenta analizar el

capitalismo de los paises centrales a partir de una descripcion del capitalismo de los paises periféricos.
Normalmente, en Prebisch, como en la mayoria de los economistas latinoamericanos, es al revés.
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petrolera, energia relativamente mas barata y contaminante, en detrimento de energias

alternativas, mas ecoldgicas*®.

En cuanto a los paises periféricos, Prebisch es muy critico con la pretension de las élites
latinoamericanas de tratar de imitar el modelo de desarrollo de los paises centrales. En este
caso, él no apunta Unicamente a las consecuencias sociales, como desigualdad en la
distribucién del ingreso, sino que critica que la importacion de este modelo tiene efectos

devastadores para el medio ambiente.

Al perseguir el designio de desarrollarse a imagen y semejanza de los centros, han surgido en
la periferia los mismos problemas que la biosfera esta planteando en aquellos. Como es
evidente, la imitacién de las formas de consumo de estos también tenia que traer consigo el
empleo irresponsable de recursos naturales, aunque con mucha menor intensidad que en los
centros. Asimismo, la creciente concentracion urbana presenta fenémenos muy agudos de
contaminacion comparables a los de los grandes centros (Prebisch, 1980, pag. 86).

Esta Gltima apreciacion es muy similar al diagnéstico actual de muchos grupos ecologistas,
el cual considera que buscar extender el nivel de vida de los paises centrales a toda la
poblacion del planeta seria insostenible, pues para hacerlo se requeriria el doble de recursos

de los que actualmente tiene el planeta Tierra (Jiménez Dominguez, 2010).

Durante los afios 80, periodo que rebasa el marco temporal de nuestra investigacion, Prebisch
permanecio vinculado a las publicaciones de la revista de la CEPAL. En 1981 publico su
altimo libro titulado Capitalismo periférico. Crisis y transformacion. En este “evolucioné a
una teoria del excedente economico como explicacion del subdesarrollo” (Guillén, 2006,

pags. 126-127).

Prebisch falleci6 en Santiago de Chile el 29 de abril de 1986.

46 En el momento que escribe Prebisch, algunas de las potenciales fuentes de energia ecoldgica que se conocian
eran la “energia solar” y “gas o combustible liquido de fuentes agricolas o forestales” (Prebisch, 1980, pag. 75).

44



2.2.3. Mas alla de la critica a las ventajas comparativas

Usualmente se suele argumentar que la gran contribucion de Prebisch a la teoria del comercio
internacional se deriva de su critica al principio de las ventajas comparativas (Cardoso, 1977).
Si bien en 1979 publico un articulo para la revista de la CEPAL en el que se discuten algunos
de los principios méas generales del liberalismo, él nunca le dedicd un texto exclusivamente

a la discusion del principio ricardiano.

En este texto, Prebisch comienza por confesar que en su juventud €l mismo se sinti6 atraido
por la “fuerza persuasiva” y por la “elegancia matematica” de las teorias neoclasicas
(Prebisch, 1979, pag. 172). El problema, sin embargo, expresado incluso por fildsofos de la
ciencia como Mario Bunge, es que muchos de los presupuestos en los que se basan estas
teorias no tienen mayor correspondencia con lo que sucede en la realidad. Por este motivo,
aunque Prebisch nunca renuncio del todo al principio de la libertad econdémica, oriento todos
sus esfuerzos a pensar una manera alternativa frente a la economia otodoxa para explicar el

subdesarrollo de los paises latinoamericanos, asi como su posible solucion.

En cuanto a los principios de la economia neoclasica, Prebisch sefiala lo siguiente: “las
razones por las cuales no concuerdo, desde hace mucho tiempo, con [estas] teorias conciernen
a la distribucidn del ingreso, la acumulacion de capital, y al papel del mercado en lo referente
al desarrollo interno y al intercambio internacional” (Prebisch, 1979, pags. 172-173).

A nivel interno, las teorias neoclésicas sostienen que las mejores calificaciones que demanda
el progreso técnico le permiten a la fuerza de trabajo aumentar su participacion en el bienestar
material de la sociedad. Si bien es indudable que en los paises centrales el beneficio del
proceso industrializador ha sido distribuido en la mayoria de su poblacion, en el proceso de
formacion profesional no deja de haber un elemento de privilegio social. Asi, “a la fuerza de
trabajo con débil capacidad de compartimiento del fruto de la mayor productividad, segln
las leyes del mercado, no tiene otro medio de mejorarlo que su poder sindical y politico”

(Prebisch, 1979, pag. 176).
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A su vez, el proceso interno de acumulacion capitalista estaria vinculado, segun las teorias
neoclasicas, con el excedente producido por el aumento de la productividad. El problema
radica, sin embargo, en que el excedente del aumento de la productividad no suele repercutir
en una disminucion del precio de los bienes manufacturados, tal como sostiene la economia
neoclésica, “sino que queda en manos de los propietarios de los medios productivos
(Prebisch, 1979, pag. 174)”. En este sentido, la acumulacion capitalista depende en gran parte

de la concentracion del excedente en grandes corporaciones y conglomerados mercantiles.

Por los motivos expuestos, si bien Prebisch rescata el valor del mercado como punto de
encuentro entre productores y consumidores, considera “un craso error de las teorias
convencionales [atribuirle] el papel de supremo regulador de la economia” (Prebisch, 1979,
pag. 178). Obviamente, de estas Ultimas fallas no se desprende que el mercado deba ser
totalmente reemplazado por la planificacion central, pero si que ciertas correcciones, sobre
todo en materia de equidad, deben ser implementadas para que su asignacidn de recursos sea

mas eficaz.

En el plano internacional debemos recordar el mecanismo equilibrador que Ricardo le
atribuye a su teoria de los precios relativos. La economia neoclasica se basa en este postulado
para concluir que la disminucion de los precios fruto del intercambio entre paises hara que el
fruto residual se transfiera a nivel global, esto incluso si los salarios en un pais periférico no

suben al mismo ritmo que su productividad (Prebisch, 1979).

Segun la economia neoclasica el principal motivo por el cual las exportaciones de los paises
periféricos son poco competitivas se debe a que sus salarios son superiores a su
productividad. Segun esta teoria, la devaluacion monetaria es un mecanismo eficaz para que
las exportaciones de la periferia ganen competitividad, ya que permite a “los salarios
descender a su posicion de equilibrio” (Prebisch, 1979, pag. 179), es decir, igualarse con su

productividad.

A diferencia de las teorias neoclésicas, Prebisch considera que la devaluacion monetaria

Gnicamente debe ser vista como una solucion coyuntural, ya que a largo plazo provoca que
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los pocos beneficios del aumento de la productividad, generados en la periferia, sean

transferidos al centro de la economia capitalista*’.

Con la devaluacion monetaria, los paises periféricos disminuyen, segln Prebisch, el salario
real de sus trabajadores, aun cuando, como paliativo, se incrementen nominalmente los
salarios en moneda local. Si bien es cierto que, gracias a esta politica, los paises periféricos
logran mantener e incluso aumentar sus exportaciones, los paises con mayor poder
adquisitivo pagan menos, en costos reales, por cada unidad importada.

En esto esta la clave del fendmeno, segun el cual, los grandes centros industriales no solo
retienen para si el fruto de la aplicacion de las innovaciones técnicas a su propia economia,
sino que estan asimismo en posicién favorable para captar una parte del que surge en el
progreso técnico de la periferia (Prebisch, 2012, pag. 20).

La preocupacion altima de Prebisch no era tanto llevar a cabo una critica canonica de los
planteamientos neocldsicos como encontrar una solucion al problema del subdesarrollo

latinoamericano.

2.3. La CEPAL y el modelo de industrializacion por sustitucion de importaciones*®

Industrialization in Latin America
was fact before it was policy,

and policy before it was theory.
Joseph Love

El momento de analizar la industrializacion en América Latina resulta claro que no se trato
de un proceso simplemente orientado a la produccion de manufacturas. Detras de este se
perfilaron gran parte de los anhelos de transformacion de la region, incluso aquellos
inspirados por ganar importancia y poder en el contexto de la economia mundial (Muns
Albuixech, 1971).

47 En este sentido, Prebisch considera que es preferible llevar a cabo una politica proteccionista selectiva
(Prebisch, 1959).

“8 José Antonio Ocampo prefiere hablar de industrializacion dirigida por el Estado en lugar de industrializacion
por sustitucion de importaciones (Bértola & Ocampo, 2010). Nosotros conservamos el término ISI, pues sigue
siendo el término mas usado para designar a las politicas de industrializacidn que se implementaron en América
Latina entre los afios 50 y 80 del siglo XX.
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Si bien se ha solido identificar a la CEPAL como el motor detrds de las politicas de
industrializacion en la region, esta apreciacion es falsa, ya que, como se ha sefialado
previamente, el proceso de industrializacién se inici6 en algunos paises de la region incluso
antes del inicio de operaciones de dicha comisidn en el aparato de Naciones Unidas. Ahora,
mas alla de que la industrializacion se haya llevado a cabo en América Latina con o sin la
participacion de la CEPAL, es innegable que las principales teorizaciones y analisis de este

proceso han sido obra de dicha comision.

Asi, a partir de la revision de la teoria cepalina de la industrializacién, esta seccion del
capitulo esta orientada a reflexionar sobre la participacion de la comision en el proceso
latinoamericano de industrializacion entre los afios 50 y 80 del siglo XX. Este proposito, sin
embargo, no se llevara a cabo sin tomar el contexto histérico en el que operaron tanto la

teoria como las politicas de industrializacion.

2.3.1. Antecedentes: hacia un nuevo orden internacional

Si bien en los afios 50 la mayoria de paises latinoamericanos emprendieron de manera
explicita politicas de industrializacion, lo cierto es que, para entonces, los paises mas
desarrollados de la regidn ya contaban con industrias basicas orientadas a la produccién de
manufacturas no duraderas®®. En América Latina, Argentina fue, sin duda, el pais que estuvo
a la vanguardia de este proceso, ya que el aumento del ingreso del que gozaron muchos de
sus ciudadanos, durante el periodo de bonanza del periodo agroexportador, también se
tradujo en importacion de tecnologia y maquinaria para la produccion local. Este tipo de
industrializacion esponténea, se diferencio, sin embargo, de aquella emprendida en América
Latina, luego de la Segunda Guerra Mundial, en que no fue programada ni planificada por la
gestion de un Estado desarrollista (Lewis, 2019; Haber, 2006; Duran, Musacchio & della
Paolera, 2017).

49 Segun el historiador Stephen Haber (2006), la industrializacion, en sentido amplio, habria iniciado en 1890
en América Latina y se prolongd, por casi un siglo, hasta 1980
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Por otro lado, para encontrar los primeros esbozos del Estado desarrollista en América Latina
es preciso remitirse a los primeros afios de la década de 1930. Analistas y expertos
economicos de la CEPAL suelen encontrar en el contexto internacional de estos afios el
“certificado de defuncion” al modelo agroexportador en América Latina (Bértola & Ocampo,
2010, pag. 151). A diferencia de lo ocurrido durante los ultimos afios del siglo XIX, la
recesion en la que se sumio la economia mundial hizo casi imposible que los paises
latinoamericanos puedan exportar sus productos a los paises centrales. A su vez, la
disminucion de la produccion industrial a nivel internacional implic6 mayor dificultad, en
los paises latinoamericanos, para importar maquinaria y bienes de capital. Tanto este ultimo
factor, como el anterior, aumentaron la presion a los gobiernos latinoamericanos para
solventar las necesidades de su mercado interno.

El efecto, sin embargo, de la gran depresion en la economia de los paises latinoamericanos
no siempre fue univoca y directa. En este sentido, Colin Lewis, historiador de la London
School of Economics, identifica 3 fases en relacion a la manera como los gobiernos de la

region respondieron frente a ella.

En la primera fase, a inicios de los afios 30, los paises todavia no dimensionan la gravedad
de la crisis. Por este motivo, las politicas en respuesta a ella todavia son limitadas y ortodoxas.

Si muchos gobiernos estuvieron prestos a introducir controles de la tasa de cambio en 1930
y 1931, fue para corregir el desbalance commercial y (aunque un poco tarde) para, a futuro,
por medio de la preservacion de las reservas de oro, facilitar un retorno ordenado a la
convertibilidad. A pesar de que esto dificilmente constituyd un proto-kernesianismo
aventurero, los gobiernos actuaron para proteger al sector exportador (Lewis, 2019, pag. 13).

En la segunda fase, a mediados de los afios 30, los paises latinoamericanos, al tener mayor
consciencia de la crisis, adopan muchas politicas para responder a ella. Algunas de estas
medidas, sobre todo las proteccionistas, incluso llegarian a institucionalizarse durante las

préximas 3 décadas (Macario, 1964)

Por otro lado, el fracaso de la Conferencia Economica de Londres de 1933 para mantener la
vigencia de las negociaciones multilaterales, obligé a los paises latinoamericanos a firmar
acuerdos comerciales bilaterales con los paises centrales. Asi, por ejemplo, Argentina firmé

el acuerdo Roca — Runciman de 1933 con el Reino Unido, el cual visto a la luz de los hechos,
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no resultaria tan perjudicial después de todo. Otros paises, adoptando una posicion mas
pasiva, obtuvieron acuerdos menos favorables como el Plan Chadbourne de 1930, acuerdo
que Cuba firmo con Estado Unidos para limitar la produccion y exportacién de la cafia de
azlcar (Bértola & Ocampo, 2010). Con este Plan, Cuba restringié significativamente la
produccion de un bien estratégico para sus intereses econdémicos, extremo al que Argentina

nunca lleg6 con los acuerdos firmados en esta época.

Alrededor del afio 1936, lo peor de la crisis habia pasado. “La produccion agregada estaba
empezando a volver a crecer y, en algunos casos, el volumen de la produccion exportable
(aunque no necesariamente el valor real de las exportaciones) estaba mas o menos al mismo
nivel del anterior a la crisis” (Lewis, 2019, pag. 14).

Estas mejoras, sin embargo, no evitaron que para la tercera fase, a finales de los afios 30, se
profundicen ciertas politicas en pro de fortalecer las industrias nacionales de los paises
latinoamericanos. Si bien el caso mas llamativo es el Estado Novo en Brasil, el cual se
prolongd entre 1937 y 1945,

seria incorrecto afirmar que el objetivo principal de las politicas, de los afios 30, fue la
industrializacion sustitutiva de importaciones. Al contrario, la ‘internalisacién econémica’
era la meta directriz. Las iniciativas pro manufactureras estaban subsumidas a este marco méas
amplio, que podria ser caracterizado tanto como sustitucion de exportaciones (y
diversificacion de exportaciones) como sustitucion de importaciones (Lewis, 2019, pag. 14).

Por otro lado, hacia el final de la década, el mercado internacional se veria nuevamente

perturbado, al sumirse el mundo en un nuevo conflicto bélico de escala global.

La interrupcion del abastecimiento de algunos productos en los mercados internacionales,
como resultado de los racionamientos y escaseces tipicas de la guerra, generd una nueva caida
en el quantum de importaciones [en América Latina] y sirvié como justificacién para la
promocion de un nuevo conjunto de actividades manufactureras en los paises donde el
proceso de industrializacidn se habia arraigado (Bértola & Ocampo, 2010, pag. 165).

Paraddjicamente, la regiébn no supo traducir en un aumento significativo de sus
exportaciones, el hecho de que su estructura productiva, a diferencia de la devastada Europa,
haya permanecido intacta. Tanto las medidas de los paises centrales, decididamente
orientadas a proteger su mercado interno, como los elevados costos de transporte incidieron

en un crecimiento moderado de las ventas de los productos latinoamericanos en el extranjero.
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A pesar de ello, “el ambiente macroeconémico més expansivo de estos afios, [provocado
principalmente por un aumento de los ingresos por exportaciones que no pudieron ser
gastados en importaciones], fue una moderada aceleracion del crecimiento [econdmico] en

relacion con el promedio de los afnos 30” (Bértola & Ocampo, 2010, pag. 166).

Ahora bien, més alla de los vaivenes de la economia internacional, en América Latina se
habia sembrado de manera irreversible la idea de que el desarrollo econémico estaba
irremediablemente vinculado con la industrializacion. Con esta idea en mente, la region
iniciaba el proyecto mas ambicioso de su convulsionada historia econdmica. En otras
palabras, América Latina iniciaba su apuesta por la industrializacion sustitutiva de

importaciones, la misma que se prolongaria hasta inicios de los afios 80 del siglo XX.

2.3.2. Factores que dieron forma a la ISl

Al finalizar la Segunda Guerra Mundial, América Latina se encontraba en una posicion
privilegiada. Por un lado, no habia padecido la destruccion del conflicto bélico. Por otro lado,
se habia adelantado, méas de un siglo, al resto de los paises del llamado tercer mundo en
independizarse de los imperios europeos. Este privilegio se tradujo, entre otras cosas, en un
rol influyente en el fortalecimiento y expansion de la Organizacion de las Naciones Unidas.
Ciertamente, la CEPAL no solo supo aprovechar las oportunidades que trajo el contexto
histdrico de la segunda posguerra del siglo XX, sino que potencio la nueva posicion de la

regién en el escenario internacional.

A fines de la década de los afios 40 y principios de la de 1950, la Comisién Econdmica de las
Naciones Unidas para América Latina (CEPAL), bajo el liderazgo de Radl Prebisch, articuld
una teoria de la “industrializacion dirigida por el Estado”. Esta teoria tuvo grandes
repercusiones en todo el mundo en desarrollo, asi como en los debates tedricos y de politicas
internacionales, sobre todo a través de su influencia (y la de Prebisch, en particular) en la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD) de 1964 y en
las negociaciones sobre un “Nuevo Orden Econdmico Internacional” que la sucedieron
(Bértola & Ocampo, 2010, pag. 173).

Con esto no se decir, sin embargo, que la industrializacion sustitutiva de importaciones se
haya llevada a cabo gracias, Unica y exclusivamente, a la CEPAL. Es muy probable, al

contrario, que la ISI se hubiese llevado a cabo incluso sin la participacion de dicha comision.
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El gran mérito de la CEPAL, sin embargo, radicoO en haberle dado una sofisticacion
conceptual y academica, sin paragon, a las ideas que se desprendieron de la experiencia del
desarrollo econdmico latinoamericano entre los afios 30 y 70 del siglo XX. Formulaciones
que ademas tuvieron incidencia en la politica pablica como muy pocas en la historia de la
teoria econdmica, aunque, por otro lado, también es cierto que para ese entonces, no solo en
Ameérica Latina, estaban en auge las teorias de la economia del desarrollo que promovian la

industrializacion y la intervencion del Estado en la economia® (Bértola & Ocampo, 2010).

En este contexto, una novedad que trajo la CEPAL fue proponer un modelo de desarrollo
susceptible de ser moldeado y manipulado por medio de un proceso racional de planificacion
estatal. Por este motivo, Albert Hirschman (1968) llego6 a decir en su momento que el proceso
de industrializacion no fue Unicamente un proyecto que buscaba producir manufacturas, sino

uno que buscaba la transformacion social en pro de una sociedad mas eficiente y racional.

Seria erroneo, sin embargo, afirmar que la CEPAL fue la Unica organizacion formalmente
vinculada a la ISI. Hasta los afios 70, las medidas de un Estado proteccionista orientadas al
fortalecimiento de la industria nacional no eran ajenas a los organismos multilaterales,

incluidos el Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo.

Mas aln, segun se ha visto, durante la Segunda Guerra Mundial los Estados Unidos apoyaron
la industrializacion de América Latina, y los intereses privados estadounidenses y otros
inversionistas extranjeros también se ajustaron a la nueva estrategia, ya que vieron las
oportunidades que representaba para invertir en mercados protegidos y para la venta de bienes
de capital a América Latina (Bértola & Ocampo, 2010, pag. 175).

Posteriormente, la promocion estadounidense de politicas desarrollistas en América Latina
se intensificd a partir de 1961 con la firma de la Alianza para el Progreso en Punta del Este,
Uruguay. Vale decir que en el trasfondo de este programa estuvo presente la intencion de
Estados Unidos de detener que se repita la experiencia de la Revolucién Cubana a otros paises

de la region.

50 Segin el economista Paul Krugman (1995), la época de mayor relevancia de la teoria del alto desarrollo se
habria iniciado en 1943 con la publicacion del articulo Problems of Industrialization of Eastern and South —
Eastern Europe de Paul Rosenstein-Rodan. En su opinion, el esplendor de estas teorias econémicas se prolongé
hasta 1958 con la publicacién The Strategy of Economic Development de Albert Hirschman.
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Hasta aqui se han resaltado ciertos elementos de economia heterodoxa que la CEPAL se
apropio para su teoria del desarrollo. Seria injusto, sin embargo, como suelen hacer muchos
de sus criticos, pensar que dicha comision habria mantenido una agenda inalterable orientada
a buscar la autarquia de la region frente al sistema capitalista internacional. Muy al contrario,
los pensadores cepalinos fueron los primeros en advertir acerca de los perjuicios de un
proteccionismo excesivo. En este sentido, “las politicas de industrializacién variaron a lo
largo del tiempo, en parte para corregir sus propios excesos y en parte para responder a las
nuevas oportunidades que comenzd a brindar la economia mundial desde los afios 60”

(Bértola & Ocampo, 2010, pag. 174).

Hacia finales de los afios 50, se habia vuelto evidente que el excesivo proteccionismo de los
paises latinoamericanos habia hecho poco para promover industrias competitivas basadas en
lainnovacion tecnoldgicay en el uso eficiente de los recursos productivos. Peor ain, tampoco
habia sido una soluciédn para el principal problema que estas medidas pretendian atacar, el

recurrente déficit comercial de los paises latinoamericanos.

De aqui surgi6 también la idea cepalina de la tendencia estructural a las crisis de balanza de
pagos causada por la fuerte elasticidad ingreso de la demanda de importaciones y la menor
elasticidad-ingreso y precio de las exportaciones, particularmente cuando estas son productos
bésicos (Bértola & Ocampo, 2010, pag. 175).

Por estos motivos, la CEPAL concentr6 sus esfuerzos en aumentar la exportacion

manufacturera entre los paises latinoamericanos.

La estrategia principal para conseguir este objetivo fue promover la integracion regional, por
medio de la negociacion de acuerdos comerciales.

La CEPAL jugé, asi, un papel central en la creacion de la Asociacién Latinoamericana de
Libre Comercio (ALALC, mas tarde Asociacion Latinoamericana de Integracion, ALADI)
en 1960, el Mercado Comun Centroamericano (MCCA), en el mismo afio, y el Grupo Andino
en 1969 (Bértola & Ocampo, 2010, pag. 174).

Por supuesto, la CEPAL busco expandir la estrategia exportadora a otras regiones del
mercado internacional, sobre todo, a los paises industrializados con mayor capacidad de
consumo. La renuencia, no obstante, del Congreso de los Estados Unidos a ratificar la Carta

de la Habana de 1947 provocé que, hasta 1994, la normativa para regular el comercio
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internacional deba remitirse al Acuerdo General sobre Aranceles y Comercio (GATT)
(Bertola & Ocampo, 2010). Esto ayudd poco a los paises latinoamericanos a colocar sus
manufacturas en los principales centros de acumulacion capitalista, debido a los altos niveles

de proteccion vigentes en este Gltimo grupo de paises hasta los afios 70 del siglo XX.

2.3.3. Lateoria de laindustrializacion de la CEPAL

En la segunda posguerra del siglo XX, las politicas de industrializacidn estuvieron asociadas
con proyectos de modernizacidn popular tanto en tanto en América Latina, como en el resto
de paises periféricos, incluso en aquellos que mas se demoraron en independizarse de los
imperios europeos. En este contexto, si bien la CEPAL fue un foco importante para impulsar
el modelo ISI, la comision tampoco fue partidaria a ultranza de politicas de industrializacion
acriticas, posicion que, en cambio, si fue comun entre el nacionalismo latinoamericano de la
época. En este punto, cabe reflexionar sobre la teorizacion cepalina de la industrializacion,
tomando en cuenta como esta evolucion0 en respuesta los vaivenes de las politicas

implementadas, entre los afios 50 y 80, en América Latina.

Debido a la posicion desventajosa que Ameérica Latina ocupd durante la primera
globalizacion (1890-1930), el proceso de la ISl fue visto por la CEPAL como una tentativa
de transformacion tanto de la estructura interna de los paises de la region como de la l6gica
de acumulacion del mercado internacional. En este contexto, sin embargo, la CEPAL
entendio que la industrializacion no debia ser el fin altimo del desarrollo econémico, sino un
medio para contrarrestar la vulnerabilidad de las economias periféricas frente los ciclos de la
economia capitalista. Tal como se ha sefialado previamente, durante el periodo analizado, la
preocupacion central de los gobiernos latinoamericanos siempre fue encontrar una solucion

a los recurrentes déficits de sus respectivas balanzas comerciales.

En estos terminos, de las ideas de la CEPAL es posible esbozar tres argumentos para justificar

la implementacion de la ISI en los paises latinoamericanos.

Primero, la restriccion externa al crecimiento se atribuia a la caida de la relacion de precios
del intercambio para los productos primarios y a las barreras de acceso al mercado para las
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manufacturas, que necesitaban una fuente interna de crecimiento. Segundo, se advirtié la
necesidad social de aumentar rapidamente el empleo para absorber la fuerza de trabajo
creciente y ofrecer mejores oportunidades a la fuerza de trabajo subempleada de la agricultura
campesina, lo que los sectores primarios de exportacion no podian lograr. Tercero, la
industrializacion bajo la direccion del Estado fue vista como como la Unica forma de generar
rapidamente progreso tecnolégico, porque los beneficios de un aumento de la productividad
en el sector primario de exportacion serian percibidos por los importadores y no por los
exportadores®® (Fitzgerald, 1998, pag. 49).

Si con la Gran Depresion América Latina habia asistido al colapso del modelo
agroexportador, la ISI se fue paulatinamente erigiendo como la alternativa, para el mundo en
desarrollo, en el nuevo orden la economia internacional. Frente a las carencias del mercado
internacional, durante la Gran Depresion y la Segunda Guerra Mundial, los paises
latinoamericanos debieron implementar medidas, en principio ad hoc, para solventar el
déficit de sus balanzas comerciales. Esto implico un giro en los gobiernos de la region, ya
gue estos comenzaron a privilegiar el saneamiento de sus economias en su propio mercado
interno. De esta manera, el sentido que adquirié el término sustitucion de importaciones,
durante esta epoca, fue el de recurrir a la produccion interna, en lugar de al mercado

internacional, para solventar la demanda de los consumidores de cada pais.

Debido a que los bienes primarios tienen una menor elasticidad ingreso de la demanda y son
mas vulnerables a los precios del mercado internacional, otro proposito de la ISl era lograr
una mayor diversificacién de la estructura productiva de los paises latinoamericanos. Esto
Gltimo habria permitido a los paises ampliar su oferta de productos para la exportacién y, al
vender productos menos vulnerables a los ciclos de la economia capitalista, conseguir, a largo
plazo, mayor estabilidad econdmica. No en vano, Anibal Pinto sefiala que la intencion
general de la ISI era “permitir y lograr que el desarrollo interno [...] se dilatara mas alla de
los limites que establecia la relacion tradicional o histdrica con el sector externo” (Pinto,

1975, pag. 614)

51 En este sentido, la teoria cepalina de la industrializacion partia de tres supuestos contrarios a los del modelo
neoclésico de comercio. Segln este Gltimo modelo, “un pais enfrenta una demanda infinitamente elastica de
sus exportaciones a un nivel de precios mundiales dado, [goza de] pleno empleo y movilidad del capital y del
trabajo; y no [padece] externalidades significativas provenientes de la inversion” (Fitzgerald, 1998, pag. 49)
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Con el fin de conseguir los propdsitos sefialados, la CEPAL concibié a la ISI como un

proceso de industrializacion formalmente dividido en dos etapas.

La etapa inicial fue la sustitucion de bienes de consumo masivo no duraderos e insumos
basicos con proteccidn aduanera y abastecimiento externo permanente de bienes de consumo
duradero, insumos complejos y bienes de capital, sobre la base de un mercado interno cautivo,
amplio crédito e inversién y una tecnologia conocida. La etapa avanzada suponia la
sustitucion de bienes de consumo duraderos, insumos complejos y bienes de capital
(Fitzgerald, 1998, pag. 50).

Si bien la primera etapa inicio, relativamente, con la industrializacién espontanea, la CEPAL
percibia que habia faltado direccionalidad en el proceso. Asi, por ejemplo, en muchos paises
faltaban industrias que abastezcan la demanda interna existente de bienes basicos y no
duraderos. Durante esta etapa también aument6 la importacion de la maquinaria y los bienes

de capital requeridos para la produccién y el consumo interno.

Para la etapa avanzada, en cambio, era prerrequisito, segun la CEPAL, haber conseguido un
mercado interno en gran parte autosuficiente en la produccion de bienes basicos y no
duraderos. Asimismo, en esta etapa se esperaba conseguir un desarrollo suficiente de las
industrias nacionales para sustituir, paulatinamente, la importacion de maquinaria y bienes
de capital con produccion local. Al contrario, del sesgo antiexportador que se le suele achacar
a la CEPAL, la comision siempre considerd imprescindible que los paises latinoamericanos
aumenten sus exportaciones de manufacturas para que sus industrias ganen competitividad y

para poder superar la limitacion propia del mercado interno de cada pais.

Como resultado del proceso de industrializacion, en principio, se debia conseguir un cambio

estructural en la elasticidad precio e ingreso de las importaciones.

En la etapa inicial, las importaciones restringen el crecimiento econémico porque la
elasticidad ingreso de la demanda es superior a la unidad en tanto que la baja elasticidad
precio hace necesaria la intervencion directa para reducir el coeficiente de importaciones.
Una vez que la industria local produce bienes previamente importados, en la etapa avanzada,
la elasticidad precio de la demanda de importaciones subird, en tanto que la saturacion de los
mercados locales reducira la elasticidad ingreso (Fitzgerald, 1998, pag. 51).

Durante el auge de la ISI, el Estado tuvo, ciertamente, una activa participacion en laeconomia

de los paises latinoamericanos, siendo entonces la formacion de empresas estatales una
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practica bastante comuin. Esta circunstancia, sin embargo, respondi6 mas a factores
coyunturales que de suyo a la teoria cepalina. La escala de los proyectos industriales
modernos, asi como la falta de infraestructura y mano de obra calificada, obligaron al Estado
a asumir, entre los afios 50 y 80 del siglo XX, un papel protagonico en el proceso
latinoamericano de industrializacion. No obstante, lejos de la vision populista de la época, la
CEPAL consideraba que este papel estratégico del Estado debia limitarse a ser una solucion
temporal a la carencia en los paises latinoamericanos de grandes conglomerados

empresariales (Fitzgerald, 1998).

Hasta aqui se han revisado algunas de las principales caracteristicas de la teoria cepalina de
la industrializacion. En este punto conviene, sin embargo, detenerse en la relacion de la ISI
con las exportaciones, pues ciertamente una de las falencias del proceso latinoamericano de
industrializacion fue su incapacidad de aumentar, satisfactoriamente, las exportaciones de la

region a los paises centrales.

Mas alla de que a la CEPAL se le haya criticado adolecer de un sesgo antiexportador, lo que
es innegable es que la Comision ha respaldado histéricamente la hipotesis de la “deficiencia
en la demanda mundial de las exportaciones provenientes de los paises productores primarios
en vias de industrializacion®?” (Maizels, 1968, pag. 59) . En otras palabras, frente al descenso
relativo de las exportaciones latinoamericanas®, la CEPAL ha argumentado que este
respondio a la disminucion de la demanda, de los productos latinoamericanos, en los paises
centrales, y no al proceso de industrializacion que se estaba llevando a cabo en la region®.

Segun la hipotesis sefialada, los principales factores que operan en la contraccion de la

demanda de las exportaciones de los paises en vias de desarrollo habrian sido:

52 Seguin Albert Maizels, el principal defensor de esta hipotesis es el economista Ragnar Nurkse, particularmente
en su libro de 1959 Patterns of Trade and Development.

53 La participacion de la América Latina en el total de las exportaciones mundiales bajo de alrededor del 11%
en 1948 a poco mas del 5% hacia 1970 (Pinto, 1975, pag. 616).

54 La hipdtesis contaria, sostiene, en cambio, que el proceso de industrializacion de los paises en vias de
desarrollo habria traido consigo un descenso relativo de sus exportaciones. Es decir, pone énfasis en la
deficiencia en la oferta de las exportaciones, al mercado mundial, de los paises en vias de desarrollo. Para
profundizar en este punto de vista ver el articulo, de 1960, International Trade and Economic Development del
economista Alexander Cairncross (Maizels, 1968).
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1) un cambio en la estructura productiva de los paises industriales en favor de servicios e
industrias, tales como las relativas a la ingenieria y a la elaboracion de productos quimicos,
que incluyen una baja proporcion de insumos importados, en relacion con otras que, al igual
que las textiles, contienen una alta proporcion de material importado; 2) una politica
agropecuaria proteccionista en esos paises, que en la practica ha demostrado ser més dificil
de limitar que las restricciones al comercio impuestas a los productores de bienes
manufacturados; 3) una tendencia secular, por parte de dichos productores, hacia el empleo
reducido de materiales primarios por unidad de producto, y 4) una cuantiosa sustitucion de
materiales naturales importados por elementos sintéticos (Maizels, 1968, pag. 59).

Para respaldar el argumento de la deficiencia de la demanda, y de paso la tesis Prebisch-
Singer, el economista cepalino Anibal Pinto resalta el bajo crecimiento del comercio de
productos primarios, frente al intercambio de manufacturas entre las economias centrales.
Entre 1955 y 1969 este Gltimo aumentd a un ritmo de 10% anual y el otro solo lo hizo a un
5% en el mismo periodo® (Pinto, 1975).

A partir de esta evidencia, el modelo ISI habria sido, segun la CEPAL, una condicion antes
que un obstaculo para permitir una mejor insercion de las exportaciones latinoamericanas en
el comercio mundial®®. Esto debido a que el fortalecimiento del mercado interno, vinculado
con este modelo, habria traido consigo una mayor diversificacion de las exportaciones de los
paises latinoamericanos. En palabras de Pinto,

sin que esto signifique rechazar o pasar por alto muchas criticas y reservas frente a la
experiencia fabril latinoamericana, bien puede llegarse a la conclusion general de que la
industrializacion sustitutiva, lejos de ser una alternativa o un impedimento a la apertura de
ciertas economias, constituye un requisito sine qua non para emprender una fase mas amplia
y més abierta del proceso de desarrollo (Pinto, 1975, pags. 618-619).

2.3.4. Planificacion industrial

En las secciones previas se ha expuesto el contexto y los fundamentos de la teoria de la
industrializacion de la CEPAL. Sin embargo, nada se ha dicho todavia acerca de su recepcion

e influencia en los gobiernos latinoamericanos.

%5 Datos de CEPAL (1971).

%6 A su vez, Pinto considera que la relativa mejoria del precio de los bienes primarios de mediados de los afios
60 no invalida ni los planteamientos de la CEPAL ni el proyecto de transformacidn productiva vinculado con
la ISI. En su opinidn, dicha mejoria fue tanto dispar, dependiendo del producto, como de corta duracion, se
extendioé Unicamente hasta la primera crisis del petréleo (1973) (Pinto, 1975).
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Si bien la industrializacion, tal como se ha sefialado a lo largo del capitulo, precedioé con
algunos afios a los planteamientos de la CEPAL, esta se traté de un proceso que, sobre todo
a partir de los afios 50 del siglo XX, se vio acompafiado de ingentes esfuerzos por mejorar la
intervencion estatal a través de la planificacion gubernamental. Fue en este ultimo aspecto
donde los planteamientos de la CEPAL encontraron mayor eco entre los gobiernos
latinoamericanos. Por esto motivo, en este punto nos parece pertinente exponer algunas de
las funciones que se esperaron de las agencias de planificacion de los paises

latinoamericanos, especialmente en relacion a la politica industrial.

El escenario de la Guerra Fria trajo consigo la alternativa de la planificacion estatal a la
economia capitalista. Frente a la crisis financiera de 1930 los paises desarrollados se vieron
en la necesidad de aumentar la regulacion de su mercado interno. El reto, sin embargo, era,
sin caer en la tentacion autoritaria del socialismo real, hacerlo precautelando los valores de
las democracias occidentales. Este desafio fue, precisamente, la principal preocupacion de la

llamada “economia del desarrollo” durante su apogeo, entre los afios 40 y 60, del siglo XX.

Autores como Paul Rosentstein-Rodan, Ragnar Nurske y Albert Hirschman elaboraron
desarrollos tedricos, a partir de los cuales era posible concluir que la compatibilizacién entre
planificacion estatal y democracia era necesaria para optimizar el desempefio econémico de
los paises capitalistas. Hirschman, sin embargo, a diferencia de los dos primeros, sugirio la
disyuntiva entre planificacion y equilibrio econémico.

Una buena cantidad de autores y planificadores consideraban, siguiendo a Rosenstein-Rodan
y Nurske, que el plan debia apuntar a corregir desequilibrios dentro de la estrategia de
desarrollo balanceado. Pero A. Hirschman, uno de los estudiosos mas influyentes en la
tematica del desarrollo, defendia la teoria del “crecimiento desquilibrado” ya que entendia el
crecimiento impulsado a las ramas dinamicas se eslabonaba por toda la economia en forma
irregular. Por esta razén, el Estado debia concentrar el grueso de los recursos disponibles en
los sectores de mayor capacidad movilizadora y por lo tanto mas que una planificacion
general, consideraba que se debia programar el desarrollo sectorial (Jauregui, 2014-2015,
pag. 137).

En los paises latinoamericanos, dependiendo del gobierno de turno, tuvieron acogida tanto el
planteamiento del crecimiento balanceado como el del crecimiento desequilibrado. Asi, por
ejemplo, en Argentina durante el gobierno desarrollista de Arturo Frondizi se llevaron a cabo

esfuerzos planificadores cercanos al crecimiento desquilibrado de Hirschman, mientras que
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con la llegada de lllia a la Presidencia de la Republica las politicas de planificacion se
acercaban a la propuesta del crecimiento equilibrado de Rosenstein-Rodan y Nurske
(Jauregui, 2014).

Los esfuerzos puablicos a congeniar planificacion y democracia vieron un impulso
significativo, cuando en 1961 cuando en Punta del Este se firmo la Carta que convocaba a un
acuerdo continental por el desarrollo. “Alli se establecié un compromiso, la Alianza para el
Progreso, para la cooperacion hemisférica que comprendia a los gobiernos latinoamericanos,

los Estados Unidos y los organismos internacionales” (Jauregui, 2014, pag. 140).

Este acuerdo, que no estuvo exento de detractores®’, bien podria ser visto como parte de una
estrategia americana para contener el avance del comunismo en la region. El acuerdo,
lamentablemente, no dur6 mucho, ya que John F. Kennedy, su principal impulsor, fue
asesinado en 1963. Con la llegada de Lyndon Johnson al poder, la politica exterior de Estados
Unidos sufrié un giro orientado a priorizar los intereses de sus propias empresas, mientras
que la relacion con América Latina perdio protagonismo.

Hacia 1963, desde la CEPAL comienza a reformularse el programa de desarrollo,
propugnando un incremento del multilateralismo con una inclusién de los paises
europeos en esa propuesta. Eso se llamo el “Plan Prebisch” (latinoamericano) de
19638 en el que se corrige el mecanismo de control externo a través de la asistencia
técnica permanente y la formacion de recursos humanos, en la que desempefiaria un
papel singular el Instituto Latinoamericano de Planificacion Econémica y Social
(ILPES), cuyo primer director seria el mismo Prebisch (Jauregui, 2014-2015, pég.
142).

Alrededor de la misma época, junto con el ILPES, en los distintos paises de la region prolifero
la creacion de entidades orientadas a la planificacion para el desarrollo. En relacion a los
casos de estudio de la investigacion, algunos afios antes, en 1954, se habia creado la Junta
Nacional de Planificacion y Coordinacion Econdmica (JUNAPLA) en Ecuador, mientras que

en 1961 se habia creado el consejo Nacional de Desarrollo (CONADE) en Argentina. La

57 Las voces opuestas provenian tanto de la izquierda como de la derecha. Los primeros temian que el acuerdo
provocaria una creciente intromision estadounidense en los asuntos internos de los paises latinoamericanos. Los
segundos “consideraban a las reformas estructurales como factores de perturbacion y de retraccion a las
inversiones” (Jauregui, 2014, pag. 141)

%8 No confundir con el Plan Prebisch gestionado por la Revolucién Libertadora en los afios 50 en Argentina.
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creacion de estas entidades respondi6 a la creciente desconfianza en la capacidad del mercado

para asignar de manera eficiente los recursos econémicos.

En este contexto, los paises latinoamericanos buscaron en la planificacion estatal una
alternativa que permita solucionar las falencias que el mercado estaba mostrando durante la
segunda posguerra del siglo XX. Estas politicas estuvieron a tono con la politica economica,
de inspiracion keynesiana, en los centros, la cual “no admitia el repliegue econdémico con
inmovilidad politica, ni soluciones tradicionales basadas principalmente en medidas
monetarias y financieras” (Cibotti, NUfiez del Prado, & Sainz, 1974, pag. 35)

En un inicio los programas de planificacion estuvieron estrechamente vinculados a las
politicas de industrializacion sustitutiva. En este sentido, Anibal Jauregui cita a Ricardo
Cibotti, experto argentino del ILPES, para sefialar que

el proceso de planificacion pretendid incorporar el objetivo de la industrializacion a un cuerpo
de propdsitos generales y de metas especificas sistematizadas en planes globales y sectoriales
que, atendiendo al principio de interdependencia de las actividades de produccion,
permitieran estimar los requerimientos y condiciones necesarias para cumplirlos (Jauregui,
2014, pag. 138).
Con el tiempo, sin embargo, las tareas de planificacion fueron paulatinamente amplidndose
a otros campos de accion. A continuacion, se detallan algunas de las principales funciones
que fueron asignadas a los organismos de planificacién, conforme estos se fueron instalando

por los gobiernos latinoamericanos.

a) Articulacion de la politica econémica
Durante el periodo de bonanza del modelo agroexportador el mercado pudo funcionar con
cierta eficiencia en la asignacion de recursos. A partir de la crisis de 1930, sin embargo, esta
Gltima se fue progresivamente dilapidando, gracias la creciente inestabilidad econdémica del

mercado internacional.

Adicionalmente, a partir de los afios 50, el nuevo modelo econdmico, orientado a fortalecer

el mercado interno, contemplaba promover actividades industriales de amplio alcance. La
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dotacion de infraestructura para llevar a cabo este proyecto, tal como habia ocurrido con los

paises industrializados, solo podia ser asumida por el Estado.

En este [...] periodo el Estado asume una gran responsabilidad y asigna parte importante de ella
a la planificacion. Surgen asi planes y se disefian politicas sectoriales, en especial de
electrificacion, industria basica e infraestructura de transportes, también se intenta manejar la
balanza de pagos, el presupuesto del gobierno y la politica financiera con criterios ajenos a
mecanismos de mercado (Cibotti, Nufiez del Prado, & Sainz, 1974, pég. 37).

b) Ampliacién integral del campo de accion de la politica gubernamental

La creciente intervencion del Estado en la politica pablica, trajo consigo el cuestionamiento
de qué entidad debia ser la encargada de llevar a cabo la racionalizacion econémica del
proyecto cepalino. Con este fin, los gobiernos latinoamericanos fundaron las oficinas de

planificacion descritas previamente.

Cuando el sistema politico traté de guiar al sector pablico como un todo, con criterios
generales de nuevo cufio, tropez6 con grandes rigideces; entonces se pensd que el organismo
con mayor vision de conjunto y, por tanto, méas apto para otorgar racionalidad a las funciones
del sector publico era la oficina planificacion (Cibotti, NUfiez del Prado, & Séinz, 1974, pag.
37).

Una vez montado el nuevo aparato de la politica estatal, el principal resultado que se obtuvo
con dicho viraje fue tener una vision mas integral y largoplacista de la problematica del
desarrollo latinoamericano®. Gracias al enfoque cepalino, la politica publica dejo de
reducirse a las politicas econdmicas y comenzd a tomar en cuenta otras areas de accion como
la salud, la educacion, el empleo, entre otros. “Resultado del intento de cumplir tan ambiciosa
labor de orientacion fueron los planes globales a mediano y largo plazo [que guiaron la
gestidn de gobierno de los paises latinoamericanos, hasta los afios 70 del siglo XX]” (Cibotti,
Nufiez del Prado, & Séinz, 1974, pag. 38).

%9 Como contrapartida, el economista chileno, exfuncionario del ILPES, Carlos Matus sefiala que este énfasis
en reflexionar politicas de largo plazo provocd que el disefio de politicas mas inmediatas, pero no menos
necesarias, caiga en el olvido en los Estados latinoamericanos (Matus, 1981).

62



Como evidencia de esta transformacién en la gestion gubernamental han quedado
innumerables estudios técnicos que sirvieron de referencia a los funcionarios que, desde los

afios 50, engrosaron la lista de cuadros de las entidades gubernamentales latinoamericanas®.

c) Capacitacion técnica

Los estudios emprendidos por las nuevas oficinas de planificacion demandaron de los
gobiernos latinoamericanos la formacion de sus sistemas de datos y estadistica. Para ello fue
necesaria la capacitacion de equipos técnicos especializados. Esta tarea, sin embargo, no
podia ser asumida por los sistemas de educacion superior de los paises latinoamericanos, ya
que las facultades de economia, asi como de otras ciencias sociales, eran de reciente

formacién y no estaban del todo consolidadas en las universidades latinoamericanas.

Con este fin,

la Comisién Econdmica para América Latina y la Direccion de Operaciones de Asistencia
Técnica de las Naciones Unidas iniciaron en 1952 un programa de capacitacion destinado a
enseflar a los técnicos latinoamericanos los métodos de formulacion, presentacion y
evaluacion de planes y proyectos y los problemas de desarrollo econdmico de la region (Ellis,
Cornejo, & Escobar Cerda, 1960, pag. 67).

En apoyo a la tarea de la CEPAL, durante los afios 50 y 60, los paises latinoamericanos se
vieron obligados a crear centros gubernamentales orientados a edificar y perfeccionar los
sistemas de contabilidad nacional. En un incio, estos, ademas, cubrieron, durante muchos
afios, las falencias de la formacion técnica de profesionales que en ese entonceso no cubrian
las facultades de ciencias sociales y economia de las universidades locales (Cibotti, NUfiez
del Prado, & Séainz, 1974).

Aparte de los factores mencionados, la creciente influencia de los organismos multilaterales,
a partir de los afios 50 del siglo XX, también incidié en el disefio de los planes de desarrollo
de los paises latinoamericanos. Especificamente, organismos como el Banco Mundial y

Fondo Monetario Internacional pusieron énfasis, desde su creacidn, en solicitar una politica

60 |_a eficacia en la implementacion de estos estudios todavia no ha sido del todo probada y de hecho hacen falta
estudios al respecto. La percepcion general, sin embargo, es que muchos de estos estudios no pasaron de ser
meras formalidades, con una implementacion insatisfactoria (Matus, 1981).
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econdmica articulada a un plan de gobierno, como un prerrequisito, para otorgar sus créditos.
Por supuesto, la intervencion de estos organismos también contribuyé a consolidar los
sistemas nacionales de estadistica, asi como a capacitar técnicamente a los funcionarios
locales, lo cual propicié una mayor racionalizacion del aparato estatal de los paises
latinoamericanos (Cibotti, Nufiez del Prado, & Sainz, 1974; Olano Alor, 2016).

Aparte de la gestion gubernamental, el ILPES fue consciente, desde un inicio, que para llevar
a cabo una politica efectiva de industrializacién iba a ser necesario desarrollar un trabajo
coordinado con distintos actores de la sociedad civil. Especialmente veia a los “empresarios
manufactureros como los principales sujetos de la planificacion industrial, ya que [eran] sus
actitudes y conductas las que habia que guiar hacia los objetivos de los planes” (ILPES, 1969,
pag. 70). Lamentablemente, sin embargo, la coordinacion con estos sectores, e incluso entre
las distintas instancias gubernamentales, fue bastante precaria, a lo largo del modelo ISI. Por
este motivo, se suele tener la percepcidn de que los planes de desarrollo elaborados en estas
décadas se quedaron en formalidades ambiciosas que no pasaron mucho mas alla de las

buenas intenciones.

Si bien todavia no es el momento de evaluar el logro o impacto de la planificacién industrial
es pertinente concluir este punto rescatando algunos de los avances que esta promovio. Entre
estos se cuentan:
e El mejor conocimiento de la realidad de los paises latinoamericanos
o El cambio en el enfoque de numerosos problemas en los medios universitarios
e Latransformacion del sector publico [que a partir de entonces fue capaz] de abordar
tareas que [antes] hubieran parecido imposibles y hasta utépicas (Cibotti, NUfiez del

Prado, & Séinz, 1974, pag. 39).
2.3.5. Caracterizacién de la industrializacion latinoamericana (1950-1980)
En términos generales, la CEPAL, sin perder un sentido critico, ha considerado que el modelo
ISI en América Latina implicd un proceso de crecimiento y transformacion importante en la

regién. Entre 1950 y 1978 la industria fue el sector econdmico que mas crecié en los paises

latinoamericanos, crecimiento que, en este periodo, incluso superd al de los paises de
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industrializacion temprana. Ademas, a diferencia de lo ocurrido durante la Primera
Revolucion Industrial, fueron los bienes de consumo duraderos, principalmente la
metalmecénica, y los productos quimicos, los principales responsables del crecimiento del
sector industrial latinoamericano. Tal como ocurria, entonces, en los paises industrialmente
mas avanzados, estas eran las areas de mayor crecimiento de la productividad (Fajnzylber,
1983).

Lamantablemente, dicho crecimiento del sector industrial, no siempre se tradujo en un buen
desempefio de las exportaciones. El rendimiento de las exportaciones, tal como sefialan las
voces criticas de la ISI, no llego6 a crecer al nivel esperado. Si bien, el ritmo de crecimiento
de las exportaciones industriales de América Latina (21,1%) fue el mayor entre 1965y 1974,
superando incluso a los paises del sudeste asiatico (20.9%), las exportaciones
latinoamericanas de estos bienes no pasaron del 15% de las exportaciones totales. En 1973,
“en los paises del sudeste asiatico esa proporcion alcanzaba el 49%” (Fajnzylber, 1983, pag.
163).

Por otro lado, llama la atencidn el protagonismo que tuvo el petréleo como fuente energética,
durante la segunda mitad del siglo XX, tanto en los paises de industrializacion temprana
como en América Latina. Este hecho resulta mas contradictorio si tomamos en cuenta que
ningun pais latinoamericano, salvo Venezuela y en menor medida Ecuador, se ha
caracterizado por ser un pais petrolero. Esta partircularidad provoco, en palabras de Fernando

Fajnzylber, que el proceso latinoamericano de industrializacion sea “petréleo-intensivo”.

En 1921 el petroleo representaba el 19% de abastecimiento de energia de Estados Unidos, el
3% de Europa Occidental, el 4% en el Japén y el 13% en el mundo entero, mientras que en
América Latina alcanzaba ya un 57%, nivel superior al registrado en el resto de las regiones
en 1965, en pleno auge petrolero. En ese afio la participacion del petr6leo en América Latina
alcanzaba ya 71% (Fajnzylber, 1983, pag. 164).

Aparte de estas similitudes, hay dos factores que distinguen significativamente al proceso
latinoamericano de industrializacion del de los paises de industrializacion temprana. El
primero es la explosion demogréafica que experimentaron los paises latinoamericanos

mientras se desarrollaba el modelo ISI en la regiéon. De acuerdo a datos del Programa
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Regional de Empleo para América Latina y el Caribe (PREALC), citados en Fajnzylber
(1983),

entre 1950 y 1975, América Latina fue la regién del mundo en la cual la poblacion crecid
maés rapidamente. En solo 25 afios, esta se duplicd, mientras que la poblacion mundial creci6
menos de 60% Y las de las regiones desarrolladas poco méas del 30%. Por otro lado, la tasa de
crecimiento de la poblacion urbana (en ciudades de mas de 20000 habitantes), alcanz6 a 5,2%
anual en el periodo 1950-1975. En dicho periodo, el porcentaje de la poblacién en centros
urbanos pasa del 25,6% al 45% de la poblacién (Fajnzylber, 1983, pag. 167).

En principio dicho crecimiento poblacional pudo haber sido aprovechado como un recurso
adicional para la transformacion productiva que se estaba llevando a cabo en Ameérica Latina,
de hecho el crecimiento poblacional tuvo un correlato en el crecimiento econémico de los
paises europeos durante la segunda mitad del siglo XX. Se trata, sin embargo, de un proceso
demografico que implica un esfuerzo inversionista adicional, especialmente para proveer
infraestructura y servicios a las olas migratorias que se desplazan del campo a la ciudad.
Lamentablemente, los paises latinoamericanos no supieron aprovechar el aumento
poblacional que experimentaron durante este periodo, tanto porque la inversion fue
insuficiente, como por las propias limitaciones de sus mercados de trabajo (Fajnzylber,
1983).

La segunda diferencia importante frente al proceso de industrializacion de los paises
avanzados tiene que ver con la marcada desigualdad de ingreso de la que adolecen los paises
latinoamericanos. Si bien se trata de un problema estructural de las economias
latinoamericanas, contrariamente a lo esperado, las politicas de industrializacion hicieron
poco y nada para resolverlo. Durante este periodo,

el proceso de industrializacion-urbanizacion [elevo] el ingreso de una proporcion no
despreciable de la poblacion, manteniéndose a los niveles pretéritos una proporcion elevada
del sector agrario y urbano marginal, con lo cual la distancia a los extremos habria tendido a
intensificarse. Esto debe atribuirse a la modalidad especifica de industrializacion y a la
precaria articulacion con el sector agricola, [...] en lugar de sugerir que la industrializacion,
tendria, por su naturaleza intrinseca, una vocacién concentradora de ingreso (Fajnzylber,
1983, pag. 170).

En definitiva, seria erroneo pensar que las politicas de industrializacion tienden de suyo a
aumentar la desigualdad de ingresos en un pais. Al contrario, en la medida en que este ha

sido un problema que histéricamente ha afectado a los paises latinoamericanos, se deben
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buscar sus causas en la concentracion de la propiedad, de los recursos econémicos, en unos

pocos grupos privilegiados.

Periodizacion y heterogeneidad de la industrializacién latinoamericana

En los parrafos previos se ha expuesto las caracteristicas comunes de las politicas de
industrializacion en los paises latinoamericanos. En lo que resta del capitulo, es preciso
sefialar con mayor precision las especificidades temporales y nacionales que estas politicas
tuvieron en la regién. Si bien el modelo ISI se extendid, de manera general, entre 1950 y
1980 en Ameérica Latina, a lo largo de estas décadas el proceso de industrializacion estuvo
lejos de permanecer inalterado, tanto por la politica gubernamental, como por el contexto del
mercado internacional. En cuanto al desempefio del modelo en los mercados nacionales, este
probd ser mas beneficioso para los paises mas grandes que en los mas pequefios. De hecho,
el crecimiento del PIB brasilefio en este periodo, ubicd a su economia en un sitial de liderazgo

gue no habia gozado durante las primeras décadas del siglo XX.

Temporalmente, la industrializacion sustitutiva suele dividirse en tres etapas. “La primera
abarca el decenio de 1950 y los primeros afos de la década de 1960; la segunda comprende
el resto del decenio de 1960 hasta 1973, afio que marca el comienzo de la tercera etapa”

(CEPAL, 1981, pag. 40).

Tal como se ha sefialado previamente, en los afios 50 los paises latinoamericanos adoptaron
directamente politicas favorables para la industrializacion. Este hecho se tradujo en un
continuo crecimiento de la produccion manufacturera a lo largo de la década, a pesar de que

el contexto internacional fue desfavorable para la mayor parte de los productos de la region.

El impulso de industrializacion, que a comienzos de los afios cincuenta se manifesté en un
crecimiento sostenido pero lento del sector manufacturero latinoamericano, se intensifico
notablemente a partir de 1954 y durante los ocho afios siguientes el producto industrial
regional experiment6 un progreso bastante estable y rdpido. Solo en 1962, el proceso
comenz0 a dar muestras de debilitamiento, el que culmind al afio siguiente cuando se registro
una de las tasas de crecimiento del producto manufacturero mas bajas de la posguerra. Si bien
posteriormente se produjo un repunte significativo, el crecimiento del sector solo fue
sostenido después de la mitad del decenio (CEPAL, 1981, pag. 40).
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La segunda etapa se inicio a mediados de los afios 60, a raiz de un mejoramiento progresivo
del contexto internacional para las exportaciones latinoamericanas. Esta tendencia, que se
mantuvo hasta la primera crisis del petréleo de 1973, no se limit6 a los tradicionales bienes
primarios, sino que incluso se extendid a las manufacturas y a los bienes de capital de la
region. Con el fin de aumentar la exportacion de sus bienes, en estos afios, los gobiernos
latinoamericanos firmaron maltiples acuerdos de integraciéon regional, como, por ejemplo,

el Grupo Andino.

También conviene recordar que durante este lapso, se produjo un notable incremento de las
corrientes financieras de los paises industrializados hacia el conjunto de los paises de
[América Latina].

La industria especialmente recibié aportes sustanciales del exterior y los créditos de los
proveedores aumentaron su cuota en la estructura del financiamiento. La participacién
creciente y predominante de las empresas transnacionales en algunos sectores del campo
industrial constituyo otra caracteristica de esta etapa y fue un factor dinamizador del proceso
en algunos paises (CEPAL, 1981, pag. 43).

Con la crisis del petréleo de 1973 se interrumpio0 el periodo favorable para las exportaciones
latinoamericanas. A raiz de la guerra de Yom Kippur, los paises pertenecientes a la OPEP

decidieron cortar el aprovisionamiento de petréleo al mercado internacional.

[Este desajuste se manifesto] en la fuerte contraccion del ritmo de crecimiento econdmico de
los paises centrales, lo que trajo aparejado una pausa en el crecimiento de las exportaciones
latinoamericanas y el deterioro de la relacion de precios del intercambio para los paises no
exportadores de petréleo, hechos que se reflejaron en el déficit de cuenta corriente del balance
de pagos y en la disminucién del ritmo de crecimiento de la mayoria de paises de la region.
Los paises exportadores de petroleo naturalmente se beneficiaron con el alza de precios de
este combustible y aumentaron considerablemente su ingreso real, lo cual fortalecié su
capacidad de crecimiento econdmico (CEPAL, 1981, pag. 44).

Hacia el final de la década se retomaron politicas proteccionistas en la mayoria de los paises
latinoamericanos, con el fin de recuperar parcialmente la productividad de las industrias
nacionales. El crecimiento econémico, sin embargo, no alcanzé los niveles alcanzados en

décadas previas.
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Ahora bien, méas alld de estas tendencias generales de la industrializacion en la region su
crecimiento fue muy dispar en cada pais. “Entre 1950 y 1978, el ritmo de crecimiento
[industrial] anual medio fluctud entre 2,7% y 8,5% valores correspondientes a la expansion
del sector manufacturero en Uruguay y Brasil, respectivamente” (CEPAL, 1981, pag. 47).
En el grafico 1, se ha agrupado la evolucion de la produccion manufacturera en paises
grandes, paises medianos y paises pequefios. Tal como se aprecia, la evolucion fue mas
favorable para los paises grandes. Debido a que la estrategia de la industrializacién se oriento,
en estos afios, a fortalecer el mercado interno es l6gico que esta haya tenido mas éxito en
aquellos paises con un mercado nacional mas grande y diverso. A pesar de sus dificultades,
sin embargo, paises medianos como Venezuela (7,9%) y paises pequefios como Panama
(7,7%), aunque de manera mas tardia, también tuvieron un crecimiento industrial
considerable hacia los afios 70 (CEPAL, 1981).

Gréfico 1
AMERICA LATINA: PRODUCTOs / DE LA INDUSTRIA MANUFACTURERA 1950-1978
(Millones de délares de 1970)
Escala semilogaritmica
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Fuente: CEPAL, sobre la base de informaciones oficiales de los paises

a/ Producto interno bruto a precios de mercado, (en US $ de 1970) segun tipo de cambio de paridad

b/ Argentina, Brasil, México

c/ Colombia, Chile, Perd, Uruguay, Venezuela

d/ Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Bolivia, Ecuador, Haiti, Panama, Rep. Dominicana

Elaborado por CEPAL (1981)
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Por otro lado, a pesar de que el crecimiento de la produccion manufacturera de Argentina
padecio un estancamiento relativo en estos afios®!, “el conjunto de los tres paises grandes
incrementd significativamente su participacion industrial en la region; en 1950 esta
representaba el 73% del producto manufacturero regional y en 1978 casi el 78%” (CEPAL,
1981, pag. 49). En el caso de los paises medianos y pequefios, su participaciéon industrial en
la region se mantuvo poco relevante®? y en algunos casos (Chile) incluso disminuyé entre
1950 y 1980.

Unicamente en el caso de bienes industriales no duraderos aument6 la participacion
industrial de los paises pequefios y medianos. De hecho, a finales de los afios 70 “solo la
produccion de cemento y de productos derivados del petréleo se [hallaba] difundida en la
mayoria de paises de la region” (CEPAL, 1981, péag. 54). Tal como se ha sefialado, sin
embargo, este tipo de actividades pueden prosperar incluso de manera espontanea en

contextos distintos a los del modelo ISI.

En la Tabla 2 se presenta de manera desagregada la produccién de 9 bienes industriales no
duraderos en 26 paises latinoamericanos. Para el fin de la disertacion es preciso concentrarse
en el caso de Argentina y Ecuador. A finales de los afios 70, Argentina no solo producia los
nueve bienes, sino que lideraba la produccién regional de cada uno de ellos. Ecuador en
cambio, solo producia cemento y derivados del petroleo. Su produccién de estos bienes, si
bien no era de la més cuantiosa en la region, tendié a aumentar hacia el final de la década.
Por tanto, si bien, con la ISI, tendié a aumentar la participacién de los paises pequefios en la
produccion de bienes industriales no duraderos, esta tampoco lleg6 a igualar la de los paises

grandes.

61 En este sentido, Duran, Musachio & della Paolera (2017) incluso hablan de una oportunidad perdida para el
pais que alguna vez fue pionero de la industrializacion latinoamericana.

62 Entre algunos pafses pequefios, sin embargo, hubo casos excepcionales, como Ecuador, Panama y la
Republica Dominicana, cuya participacién relativa aumenté en estos afios (CEPAL, 1981).
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Tabla 2

AMERICA LATINA: PRODUCCION DE ALGUNOS PRODUCTOS INDUSTRIALES EN MILES DE TONELADAS*

Pais Cemento | Acero | Aluminio S,Od? Ac,ld.o Etileno | Benceno CeIqu,sa. (p25E) — nvac,jos
Caustica | sulfarico quimica) del petrdleo
Argentina 5717 2224 43 110 234 43 131 250 26355
Brasil 19147 9092 139 259 549 121 1208 52822
Mexico 12691 5243 42 226 2171 228 99 569 42914
Chile 964 456 29 206 a/ 28 a/ 1la/ 394 5178
Colombia 3612 252 56 51 a/ 11a/ 30 a/ 140 9231
Cuba 2501 250 2 383 44 6474 af
Peru 1966 349 57 b/ 60 a/ 3a/ 91 6603
Venezuela 3838 754 47 9a/ 36 a/ 35 57968
Uruguay 676 15 10 2049
Costa Rica 362 293
El Salvador 322 12 817
Guatemala 310 a/ 825
Honduras 234 42 476
Nicaragua 209 808
Bolivia 232 1 1244
Ecuador 616 6 2437
Haiti 232
Panama 511 3201
Paraguay 155 256
R. Dominicana 582 1936
Barbados 138
Guyana
Jamaica 395 15 19 1422
Suriname 51 46
Trinidad 258 18697
Tobago
Granada
a/ 1974
b/ 1972

* Datos de 1976

Fuente: elaborado por CEPAL (1981), sobre la base de informacidn oficial de los paises.
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Ahora, si tomamos en cuenta la participacion de los paises grandes por otras ramas

industriales, tal como se ve en Gréafico 1, el incremento fue mayor.

En lo que se refiere a las manufacturas de consumo duradero y bienes de capital, los paises
pequefios y medianos participaron solo con el 13% del incremento del producto, mientras que
el aporte de los paises grandes alcanz6 una cifra del 87%, que es superior a la que les
correspondid para el total de la industria. También se aprecian diferencias notables en los
sectores de bienes intermedios y muy especialmente en las industrias metélicas bésicas, en
que los paises pequefios aportaron solo el 1% del aumento del productor regional respectivo,
los medianos el 13% y los grandes alrededor del 86% (CEPAL, 1981, pag. 52).

Cuando se habla de procesos de industrializacion, el sector automotriz ha solido ocupar un
sitial de privilegio, tanto en los paises europeos como en los de industrializacion mas tardia,
como los paises latinoamericanos. En este caso, también encontramos una diferencia notable
entre los paises grandes y los paises medianos y pequefios. Mientras los segundos avanzaron
Unicamente al proceso de ensamblaje de los automaviles, los primeros llegaron incluso a
fabricar las partes y componentes para su fabricacion®. Este desarrollo estuvo acorde a los

esfuerzos de innovacion tecnoldgica en estos grupos de paises.

Respecto al comercio internacional, la economia de los paises latinoamericanos “asume las
caracteristicas de asimetria bien conocidas segun las cuales el valor de las importaciones de
productos industriales representa una alta y creciente proporcién de las compras externas a

la vez que es baja la de las exportaciones de tales productos” (CEPAL, 1981, pag. 78).

A pesar de ello, tal como se aprecia en el Grafico 2, en el marco de la ISI, entre 1965y 1973,
dicha asimetria tendi6 a disminuir.Aparte de este patron comun, sin embargo, el comercio
internacional de manufacturas también se desarroll6 de manera dispar entre los paises
grandes, medianos y pequefios de América Latina. En este ambito, las diferencias entre los

paises latinoamericanos respondieron en gran medida a su estructura econémica interna.

63 Seguin un estudio de la CEPAL (1974), citado en CEPAL (1981), a finales de los afios 60, “existian en
América Latina alrededor de 4000 establecimientos que proveian partes y piezas a las industrias terminales, de
los cuales cerca del 80% estaban en Argetina, Brasil y México” (56).
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Gréafico 2

AMERICA LATINA'Y EL CARIBE: PRODUCTO INDUSTRIAL Y
EXPORTACIONES DE MANUFACTURAS
(Millones de ddlares a precios de 1970)
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Fuente: CEPAL, sobre la base de publicaciones oficiales de las Naciones Unidas especialmente el Monthly Bulletin of
Statistics, or cit y UNCTAD, Handbook International Trade and Development Statistics, op cit.

Elaborado por CEPAL (1981)
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Debido a que los paises pequefios de América Latina han dependido mas del mercado
internacional para conseguir sus insumos, su coeficiente de importacion, durante el periodo
de la ISI, fue relativamente mayor. Esto fue asi tanto para bienes manufacturados duraderos

como para bienes manufacturados no duraderos.

La proporcion de las importaciones de bienes manufacturados de consumo no duradero en el
total de importaciones de manufacturas es muy baja en los paises grandes y mas
industrializados (4,8%), mayor en los medianos (8,4%) y bastante superior en los pequefios
(entre el 15 y el 21%) (CEPAL, 1981, pag. 96).

De igual manera, la menor diversificacion productiva de los paises pequefios, hace pensar
gue estuvieron, en mayor medida, obligados a importar bienes intermedios y maquinaria

para satisfacer sus necesidades productivas.

Por otro lado, tal como se indicé al inicio de la seccidn, las exportaciones manufactureras
tendieron a aumentar pese a las mdltiples dificultades que enfrentan los paises
latinoamericanos para insertar sus productos en el mercado internacional. Curiosamente, sin
embargo, si miramos al porcentaje de la produccion manufacturera que es destinado a la
exportacion, los paises pequefios tuvieron un mejor desempefio que los paises grandes. Si
bien es cierto que en el caso de estos ultimos gran parte de su produccion manufacturera era
destinada a satisfacer la demanda de su mercado interno, no deja de ser cierto que el pobre
balance exportador de la region se debid al bajo porcentaje (4%) de productos manufactureros

que los paises grandes lograron vender a los del mercado internacional®.

No obstante, si se toma en cuenta Unicamente bienes duraderos y de capital casi la totalidad

de las exportaciones son concentradas nuevamente por los paises grandes.

Estos paises ganaron terreno relativo en todos los rubros, exceptuados los productos de las
industrias intermedias (debido casi exclusivamente a las fuertes exportaciones de aluminio
del Caribe) pero, sobre todo, en los productos metalicos, maquinaria y equipo cuya alza fue
de 62% en 1965 a 90% del valor de las respectivas exportaciones regionales a mediados de
la presente década. De los demés grupos de paises, solo los medianos lograron incrementar

64 Se debe especificar que, si los paises pequefios tuvieron relativamente un mejor desempefio en este rubro, se
debié al comercio intrarregional del Mercado Comun Centro Americano, en donde la exportacion
manufacturera alcanz6 un 25% (CEPAL, 1981).
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levemente su participacion en el total regional en los rubros de exportacion correspondientes
a las industrias de bienes de consumo no duradero e intermedios: del 12% a cerca del 13%y
del 14% al 17%, respectivamente (CEPAL, 1981, pags. 100-101).

Cabe notar que las diferencias, de estructura industrial, expuestas, en esta seccion,
respondieron mas a las condiciones propias de cada pais que a sus politicas gubernamentales.
Estas ultimas, al contrario, respondieron a un horizonte comun promovido por la CEPAL y
materializado en los distintos acuerdos de integracion regional, los cuales, entre otras cosas,
buscaron evitar que se reproduzca al interior de América Latina la dicotomia centro-periferia,

entre paises grandes y paises pequefios.

Mas alla de estas diferencias, sin embargo, cabe aclarar que la industrializacion en los paises
latinoamericanos lejos de ser un proceso lineal y progresivo, ha respondido a las
particularidades y condiciones de cada pais. “De acuerdo con este enfoque no pareceria del
todo adecuado interpretar las disimilitudes industriales de los paises latinoamericanos

simplemente como etapas de un mismo proceso” (CEPAL, 1981, pag. 58).
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3. LA INDUSTRIALIZACION: UNA VIEJA OBSESION ARGENTINA

La literatura sobre la industrializacion en la Argentina suele considerar que el desarrollismo
de Raul Prebisch no siempre tuvo la mejor recepcion en su propio pais (Belini, 2018; Sikkink,
1988; Halperin Donghi, 1986). Si bien sus ideas pudieron haber tenido mas influencia en
paises vecinos de la Argentina, como Chile y Brasil, no se puede dejar de reconocer que,
entre los afios 50 y 70 del siglo XX, la guerra fria se tradujo en una intensa convulsion politica
y social en Sudamérica, la cual complicé la aplicacién a largo plazo de cualquier tipo de

politica econdmica, sin importar el signo ideoldgico.

Por otro lado, si bien la politica de industrializacion no siempre se articulé en torno a los
planteamientos cepalinos, Prebisch ciertamente tuvo cierto protagonismo en los debates
ideoldgicos y académicos que marcaron la naciente ciencia econdémica en Argentina. En este
sentido, nos parece conveniente distinguir entre la influencia que este Gltimo tuvo en la
politica gubernamental de su recepcion en el debate académico durante la época del

desarrollismo en el pais austral.

Posteriormente, nos parece pertinente contrastar estos dos aspectos con el desempefio
industrial de la economia argentina para tener una mejor imagen de la incidencia que tuvieron
las ideas desarrollistas de la CEPAL en las politicas de industrializacién en Argentina entre
los afios 50 y 70 del siglo XX.

3.1. EI CONADE Yy los designios de la planificacion en Argentina

Con el fin de la Segunda Guerra Mundial y la conformacion de las Comisiones Econémicas
de Naciones Unidas, en distintas regiones del mundo, el desarrollismo fue ganando
relevancia en la agenda de la politica econémica en el llamado tercer mundo. Esto se tradujo
en lo que se conoce como la “época de oro” de la planificacion en distintos paises

latinoamericanos. Argentina, por supuesto, no se mantuvo ajena a esta tendencia.
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Curiosamente, la intensa convulsion politica que enfrentd Argentina en estos afios sugiere
que el contexto no era el propicio para que las politicas de planificacion puedan llegar a buen
término. Entre 1930 y 1980 hubo seis golpes militares, marcando de esta manera la débil
separacion entre fuerzas armadas y gobierno, que padecio el pais austral, durante buena parte
del siglo XX. “En todo el periodo estudiado habia una aparente coincidencia de economistas,
periodistas y politicos sobre aspectos importantes de las politicas econdémicas, aunque el
consenso desaparecia a la hora de llevarlos a cabo” (Jauregui, 2014, pag. 143). En este
sentido, no deja de llamar la atencidon que, en marcado contraste, con dicha inestabilidad
politica, los gobiernos argentinos hayan implementado ambiciosos proyectos de
planificacion econdémica y social, proyectos que tienen su origen con la irrupcion del

peronismo en los afios 40 del siglo XX.

3.1.1. Antecedentes: la planificacion en el peronismo

Fruto de la crisis politica y social que trajo consigo el agotamiento de la primera
globalizacion, el General Juan Domingo Perén gobern como presidente de Argentina entre
1946 y 1955. Si bien la doctrina liberal suele encontrar en el gobierno peronista la causa del
declive econdmico de Argentina, en realidad fue al revés, el peronismo fue la consecuencia
de la crisis del modelo que habia traido al pais sudamericano una cierta prosperidad

economica.

Tal como se ha sefialado, a partir de la segunda mitad del siglo XIX la Argentina gozé de un
periodo de intenso crecimiento econdmico que se extendio hasta los afios 30 del siglo XX
(Di Tella & Zymelman, 1961). Este periodo de bonanza se tradujo, en términos generales, en

una elevacion del nivel de vida de la poblacion argentina.

Si bien Argentina, hasta cierto punto, supo sortear la crisis financiera de 1930, no sucedio lo
mismo con el agotamiento de la division internacional del trabajo, consolidada durante la
Ilamada primera globalizacion, que tenia al Reino Unido como centro del mercado
internacional. La creciente dificultad de vender sus exportaciones en el mercado
internacional implico el inicio del déficit de la balanza de pagos en Argentina, hecho que

marca mejor que ningun otro el inicio del declive econémico de dicho pais.
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Una vez agotado el periodo de bonanza econémica, el peronismo surgio en Argentina como
la alternativa para mantener algunos de los avances alcanzados, frente a lo cual el pais ha
tenido que pagar el costo de persistentes crisis econémicas que se mantienen hasta el dia de
hoy. El liderazgo de Perdn se caracterizd por desconocer recomendaciones técnicas de la
economia, asi como los formalismos de la politica, en favor de ciertas reivindicaciones de
los sectores populares®. Al mismo tiempo, aunque parezca contradictorio, el peronismo
estuvo encubierto en un velo de gestidn tecnocratica, en la cual se refugié para justificar su

legitimidad.

En este ultimo sentido, en la primera presidencia de Perdn se elabor6 un plan de gobierno
estipulado a cinco afios, de 1947 a 1951, mejor conocido como el Primer Plan Quinguenal.
En este documento, que tomo la forma de 27 proyectos de ley elaborados por la Secretaria
Técnica de la Presidencia (ST), se recogieron algunos de los planteamientos asociados al
desarrollismo latinoamericano tales como “impulsar el desarrollo industrial, reducir la
vulnerabilidad externa, elevar los niveles de vida de la ciudadania y crear un amplio mercado
interno” (Rubinzal, 2011).

Si bien el giro que le dio Peron a la politica econdmica parecio revitalizar la economia
argentina, lo cierto es que esta no era sostenible en el largo plazo. Las politicas
implementadas en el Primer Plan Quinquenal socavaron la competitividad del aparato
productivo, lo cual perjudicé la demanda de productos argentinos en el exterior. Esto
profundizo el déficit de la balanza comercial, asi como una significativa disminucion de las

reservas internacionales®®.

En 1951 Perdn gan6 nuevamente la presidencia, periodo para el que elabor6 el Segundo Plan
Quinquenal. En principio, este estuvo orientado a retomar el equilibrio macroeconémico, por

medio de la austeridad fiscal. Sin embargo,

8 Un actor clave en el surgimiento del peronismo fueron las organizaciones sindicales en Argentina (Germani,
1962).

5 En 1949, tanto las exportaciones como las importaciones cayeron un tercio, las reservas se ubicaban en
torno de los 150 millones de délares luego de haber alcanzado los 1600 millones cuatro afios antes, las deudas
pendientes ascendian a 1500 millones de d6lares (Ferrer, 2004, pags. 227-228).
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con el golpe de Estado de 1955, la implementacion del plan se interrumpi6. Derrocado el
gobierno de Perén por la “Revolucion Libertadora”, se deroga la ley aprobatoria del Plan 'y
en abril de 1956 se dispuso a liquidar la ST, transfiriéndose bienes y personal al Ministerio
de Hacienda (Tereschuk, 2019, pag. 34).

3.1.2. El Plan Prebisch: (des)encuentros con la CEPAL en los afios 50

Una vez destituido de la presidencia, Perdn vivio en el exilio por mas de 15 afios, lo cual no
redujo su influencia en la politica local, a pesar de los continuos intentos por proscribir su
movimiento. Sucedido por una dictadura militar como cabeza de gobierno, esta busco, quiza
en una movida de provocacion hacia el «caudillo», el asesoramiento de Prebisch para

encontrar una solucion a la maltrecha economia argentina de los afios 50.

En el debate publico todavia estaba fresca la confrontacion ideol6gica de Prebisch con el
peronismo. Como era de esperarse, este Ultimo se habia hecho cargo de que no quede en el
olvido su participacion en el polémico tratado Roca-Runciman. En este contexto, era
imposible que la CEPAL lleve a cabo un plan que se limite a proponer recomendaciones
técnicas de politica econdmica, cualquier intento de objetividad estaba seriamente en

entredicho por la polarizacion y conflictividad de la Argentina posperonista®’.

A inicios de los afos 50, los planteamientos estructuralistas de Prebisch habian ganado
visibilidad y aceptacion internacional. Una aplicacion directa de estos, sin embargo, todavia
era una tarea pendiente en el pais pionero de la industrializacion latinoamericana. En este
sentido, la salida de Perdn de la Argentina abria una oportunidad para hacerlo, cosa que
Prebisch no quiso desaprovechar. Sin pensarlo dos veces,

el secretario de la CEPAL se roded de un grupo de economistas, la mayoria de ellos
ortodoxos, con el objetivo de [asesorar al gobierno argentino]. Al parecer, ello se debi6 a los
lazos que Prebisch mantenia con varios de ellos con anterioridad a 1948, cuando se habia
trasladado a Chile. Finalmente, Prebisch presentd sus propuestas en tres trabajos sucesivos:
“Informe preliminar sobre la situacion econémica”, publicado en octubre de 1955, y “Moneda
sana o inflacion incontenible” y “Plan de Restablecimiento Econémico”, difundidos en enero
de 1956 (Belini, 2018, pag. 599).

67 En opinidén de Tulio Halperin, la afioranza del liderazgo de Perdn llevé a mas de uno a caer en un peligroso
provincialismo académico (Halperin Donghi, 1986)
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Si bien, en cuanto al contenido de los informes, existen lecturas dispares, un punto en el que
coinciden es que en ninguno de ellos se propone, en el corto plazo, un plan de
industrializacion®. Al contrario, Prebisch era de la idea que la recuperacion de las
exportaciones argentinas, entonces todavia asentada en bienes primarios, era apremiante para
poder superar la recesion que afectaba al pais austral en los afios 50. En el largo plazo, sin
embargo, los informes si llamaban a mejorar el saldo de la balanza comercial argentina, por
medio de la disminucion de la importacion de insumos para la industria metalurgica y para
la industria petroguimica.

El Plan Prebisch contenia dos secciones: una serie de medidas de emergencia para enfrentar,
a corto plazo, la situacion econémica y una serie de recomendaciones de largo plazo para
guiar el programa econdmico puesto en vigor por el gobierno. Las recomendaciones de corto
plazo eran las mas tradicionales: una significativa devaluacion del Peso para proveer
incentivos de precios a las exportaciones agricolas, la liberalizacién del mercado de divisas,
el congelamiento de los salarios y una expansion de los créditos extranjeros (facilitados por
la incorporacion del pais al Banco Mundial y al Fondo Monetario Internacional). Las
recomendaciones, a largo plazo, incluian algunos pasos: configurar un programa para
tecnificar al sector agricola, establecer industrias acereras, de ingenieria mecéanica, de pulpa
y celulosa, asi como industrias quimicas y petroquimicas basicas, incrementar la eficiencia
en el manejo de los ferrocarriles, incrementar la produccion petrolera del Estado, y expandir
la capacidad de generacion eléctrica. Eventualmente, Prebisch abog6 por adoptar un plan de
desarrollo, basado en el estudio a profundidad y las técnicas de programacion de la CEPAL,
orientadas a planificar las inversiones de capital de largo alcance (Sikkink, 1988, pag. 97).

El peronismo, como era de esperarse, no vio con buenos ojos la colaboracién de Prebisch con
la revolucion libertadora. Entre los leales a Peron, no sent6 nada bien la critica cepalina a la
gestién econdémica que tuvo el gobierno argentino entre 1946 y 1954, por lo que se
encargaron de reavivar los viejos fantasmas que rodeaban a la figura de Prebisch y llegaron
a ver a su plan de recuperacién econémica como un panfleto de liberalismo rancio entregado

a los intereses extranjeros®.

La critica peronista mas radicalizada al Plan Prebisch vino del economista Arturo Jauretche,

quien en 1955 publicd El Plan Prebisch. Retorno al coloniaje.

%8 La aparente divergencia entre el contenido de los informes que la CEPAL presenté al gobierno argentino,
con algunos de sus planteamientos estructuralistas, llevo a que muchos tilden a Prebisch de padecer una suerte
de sindrome de Dr. Jekyll and Mr. Hyde (Sikkink, 1988).

69 Curiosamente, para sus criticas del Plan Prebisch, los economistas peronistas se valieron frecuentemente de
ideas cepalinas, tales como la del deterioro de los términos de intercambio.
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Jauretche acuso a Prebisch por presentar un balance negativo basado en un anélisis malicioso
de las estadisticas para justificar una «contrarrevolucion econémica», consistente en el
retorno al orden politico y econdmico clausurado en 1943, que él identificaba con el
predominio de los intereses agrarios. Se buscaba destruir la industria e imponer politicas
favorables al agro, lo que generaria miles de desocupados. Segun Jauretche, la economia
argentina afrontaba algunos problemas estructurales, pero estaba lejos de padecer una crisis.
Sostenia que el peor momento habia sido 1952, pero tres afios mas tarde la economia se habia
recuperado (Belini, 2018, pag. 613).

En esta misma linea, Perdn, desde su exilio en VVenezuela, dedic6 unas lineas en respuesta al
Plan Prebisch, acusandolo de sobredimensionar la crisis econémica en Argentina con el fin

de socavar su legado (Belini, 2018).

El desgaste que padeci6 la imagen de Prebisch, imposibilitd que sus recomendaciones puedan
ser implementadas en los afios 50 en Argentina. El reemplazo, en noviembre de 1955, del
general Lonardi por el general Aramburu, habia hecho poco por calmar la agitacion politica
y el malestar social en el pais. En este ambiente, se convocé para que en febrero de 1958
tengan lugar nuevas elecciones presidenciales, de las cuales salié electo, el candidato de la
Unidn Civica Radical, Arturo Frondizi. Con Frondizi se buscaria consolidar los 6érganos de
planificacion en Argentina, para lo cual su presidencia debié tomar distancia relativa de

Prebisch, aungue no lo hizo totalmente de la CEPAL.

3.1.3. Materializacion y trayectoria del CONADE en Argentina

Cuando Arturo Frondizi asumio la presidencia en 1958 consideraba que una de las principales
problemadticas a resolver era disminuir el déficit comercial provocado por las importaciones
petroleras’®. Esta ciertamente no era la Gnica similitud con el diagnostico cepalino. El
gobierno de Frondizi, a diferencia de la Revolucién Libertadora, incluso pudo concretar, al

menos temporalmente, el anhelado programa de estabilizacion con el FMI.

A pesar de estas similitudes, sin embargo, tanto Frondizi como su equipo econémico negaron

rotundamente haber recibido cualquier tipo de influencia o acercamiento a la CEPAL. El

70 En 1957 las [importaciones] de petréleo superaron los 300 millones de délares y representaron casi el 25 del
total de importaciones (Ferrer, 2004, pag. 234).
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distanciamiento con Prebisch se profundizd, cuando el gobierno Radicalista nombré a

Rogelio Frigerio™, en lugar de Aldo Ferrer, como ministro de economia.

A finales de los afios 50, Ferrer era uno de los seguidores mas entusiastas de los
planteamientos cepalinos en Argentina. Si bien prepard un plan econdémico para implementar
estos ultimos en su pais natal, Frondizi termino prefiriendo a Frigerio para llevar los hilos de
la conduccidn econdémica de la nacion. De esta manera, Ferrer, al ser relegado al gobierno de
la provincia de Buenos Aires, vio limitada su capacidad de incidir, a nivel nacional, en la
politica econdmica (Sikkink, 1988).

Asi, el establecimiento del CONADE, en 1961, no implico un acercamiento del gobierno
frondizista con la CEPAL. Si bien la idea de fundar un consejo de planificacion surgié al
amparo de la Alianza para el Progreso, el gobierno de Frondizi siguié marcando distancia
con Prebisch y su equipo econémico.

Para el gobierno argentino de Frondizi lo mas destacable del acuerdo de Punta del Este
consistia en el aporte de capital extranjero y en la asistencia de organismos internacionales al
crecimiento nacional, aunque no era este el punto de vista de la CEPAL y de los economistas
del desarrollo. Para estos la asistencia técnica y financiera que podian recibir los paises que
las necesitaran, era el punto de partida para una programacion econémica que podria romper
las estructuras mas resistentes del subdesarrollo con un enfoque mas integral del crecimiento
y un sistema internacional de asistencia financiera, que tuviera alguna independencia de los
organismos internacionales, como el Banco Interamericano de Desarrollo (Jauregui, 2014,
pag. 140).

En cuanto a la asignaciéon de recursos al interior del pais, la inversion extranjera fue
canalizada a los sectores con mayor capacidad dinamica, tales como el de combustibles y el
de la industria siderurgica. En este sentido, el economista Anibal Jadregui sefiala que la
administracion de Frondizi se aproximo a la estrategia del “crecimiento desequilibrado”,
propuesta por Hirschman, para hacer frente al déficit que venia afectando estructuralmente a

la balanza de comercial en Argentina (Jauregui, 2014).

En 1961, sin embargo, se volvieron evidentes las contradicciones de la politica economica.

71 El acercamiento entre Frondizi y Frigerio se produjo por la buena aceptacion de las ideas desarrollistas del
primero en la revista Qué!. Esta revista que, de manera intermitente, se mantuvo en circulacion entre 1946 y
1967, contd con la activa participacion de Frigerio.
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Ni aun con resultados notables como como el de la rapida expansidn petrolera y la sustitucién
de importaciones de combustibles, el coeficiente de importaciones pudo reducirse mas alla
de los limites alcanzados a fines de la década de 1950, esto es, alrededor del 10% (Ferrer,
2004, pég. 237).
Para empeorar las cosas, el déficit comercial se vio agravado por el draméatico aumento del
endeudamiento externo, en el que habia incurrido Frondizi con el fin de financiar su estrategia
de crecimiento econdémico. El poco éxito en el manejo econémico propicié un
recrudecimiento del viejo conflicto peronismo-antiperonismo. Frente a la amenaza de un
aumento incontrolable de la conflictividad social, Frondizi fue depuesto por un golpe civico

militar en marzo de 1962.

Luego del breve periodo de José M. Guido’® (1962-1963), asumié como presidente el
radicalista Arturo Illia, quien trajo consigo la ilusién de al fin poder superar la aguda crisis
politica profundizada con la caida de Frondizi. Durante su gestién, la CONADE gozé de un
acercamiento relativo a las ideas estructuralistas de la CEPAL.

Desde un comienzo el gobierno de Illia busco responder las demandas politicas de largo
aliento y para ello le otorgd un lugar relevante en la administracion nacional al CONADE,
gue tuvo una mayor autarquia administrativa, pero también una presencia méas abarcadora en
la gestién publica. El gobierno radical dio al organismo una presencia Gnica en su gestién que
venia a compensar sus deficiencias en términos de origen electoral y debilidad politica. Para
ello, concedi6 estabilidad en los cargos, manteniendo gran parte del plantel del Consejo y
agregé nuevas areas que, ademas, de la planificacion y el diagndstico, tenian mayor
compromiso con las politicas de corto plazo (Jauregui, 2014-2015, pag. 147).

Quiza el logro mas resonado del CONADE durante este periodo sea la redaccion del primer
plan nacional de desarrollo (1965-1969), a cargo de Roque Carranza, quien ejercio la funcion
de ser director del Consejo durante la presidencia de Illia. Si bien la matriz insumo-producto,
instrumentalizada por el economista Manuel Balboa”, no fue incluida, hubo otros avances
cepalinos en materia de planificacion que si fueron recogidos por el plan nacional de
desarrollo. Entre estos ultimos, destacan los trabajos de Federico Herschel en torno a los

programas nacionales de tributacién (Arana , 2020).

2 Durante la presidencia de Guido, se nombré nuevamente a Federico Pinedo como ministro de economia. Con
él se intentd retomar la senda del modelo agroexportador con resultados poco alentadores (Ferrer, 2004).

73 La matriz de Balboa se baso en el modelo de Leontieff, el cual fue divulgado globalmente a partir de los afios
60 del siglo XX.
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Sin embargo, el principal reto que intentaba encarar el CONADE era llevar a buen término
la etapa avanzada de la industrializacion sustitutiva.
Dentro de la clasica posicion industrialista del momento, sus proyecciones tendian a la
sustitucion “compleja” de importaciones, a través de la creciente integracion nacional de las
cadenas productivas y el aprovechamiento del sector de produccion de bienes de capital ya
instalado en el pais, con el fin de disminuir la vulnerabilidad externa (Jauregui, 2014-2015,
pag. 151).
Un aspecto que sobresale del gobierno radical es su vocacion por consolidar una planificacion
volcada a promover el crecimiento global de la economia nacional, en lugar de poner en
marcha “modificaciones estructurales [...] para encarar un camino de desarrollo autonomo”
(Tereschuk, 2019, pag. 36). Esta vision fue respaldada por una expansion significativa de las
exportaciones argentinas durante la segunda mitad de los afios 6074, Por este motivo, no es
de extrafar que, durante la presidencia de lllia, las politicas de planificacion se acercaran a
las ideas del “crecimiento equilibrado” propuesto por Rosenstein-Rodan y Nurske, tomando
asi un camino distinto al que tuvieron durante la administracion de Frondizi (Jauregui, 2014,

pag. 150).

A pesar de que la redaccién del plan nacional de desarrollo significé un avance importante
en materia de planificacion, este no lleg6 a ser aprobado por el Congreso Nacional, hecho
que obstaculizo significativamente su aplicacion. El plan fue cuestionado desde distintos
sectores por su carencia de valor operativo a partir de la ausencia de proyectos y previsiones
para su implementacion (Tereschuk, 2019, pag. 36).

Para colmo de males, la vida democrética argentina se veria una vez mas interrumpida por el
golpe de estado, encabezado por el general Juan Carlos Ongania, en 1966. Esto supuso el
golpe de gracia final a cualquier intento de implementar el plan nacional de desarrollo. En
esta ocasion, sin embargo, la interrupcion del gobierno radical no estuvo motivada por una
pronunciada crisis econdémica. Al contrario, por primera vez en mas de 10 afios,

el balance de pagos en cuenta corriente tuvo, [durante el gobierno de lllia] un superavit
acumulado de 500 millones de ddlares. Esta mejora del sector externo contribuy6 a enfrentar

74 Las exportaciones alcanzaron niveles sustancialmente superiores a los de los afios anteriores, para ubicarse,
en 1966, en 1600 millones de ddlares, esto es, 60% mas que el nivel de 1961 (Ferrer, 2004, pag. 241)
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la carga de deuda externa, cuyos servicios demandaron alrededor de 1000 millones de délares
en 1964 y 1965 (Ferrer, 2004, péag. 241)
Asi, la irrupcion del onganiato se trato, en realidad, de un primer intento por instaurar un

Estado burocratico autoritario.

La autodenominada «Revolucidn Argentina» se extendio de 1966 a 1973 y estuvo dividida
en tres periodos presidenciales. El primero, marcado por la presidencia del general Juan
Carlos Ongania, dur6 de 1966 a 1970. A Ongania le sucedio el general Roberto Levingston,
quien gobernd de 1970 a 1971. Finalmente, la junta militar designdé a Alejandro Lanusse
como presidente de la Republica Argentina de 1971 a 1973. En cuanto a la planificacion, los
tres periodos se caracterizaron por privilegiar politicas de seguridad por sobre los derechos
democraticos y ciudadanos. De esta forma, comenzaba el divorcio entre democracia y

planificacion, proceso que a la larga terminaria por socavar completamente a esta Ultima.

En cuanto al primer periodo (1966-1970), no fue hasta 1967 que se percibid un giro en la
politica econdmica de la junta militar. Segin Aldo Ferrer, el gobierno de Ongania, a
diferencia del liberalismo tradicional identificado con los sectores ganaderos y
agroexportadores, se caracterizd por ser un liberalismo mas vinculado con los intereses del

sector financiero y de las empresas transnacionales (Ferrer, 2004).

Cabe destacar que el onganiato buscé implementar esta nueva forma de liberalismo en un
contexto donde la convulsion social y politica era cada vez menos controlable. Esto explica
por qué sus politicas de planificacion tuvieron como objetivo llevar a cabo reformas
econdmicas que sean compatibles con el orden y la seguridad interna. “En este contexto, se
crearia el denominado Sistema Nacional de Planeamiento y Accion para el Desarrollo
(SNPAD), que junto con el Sistema Nacional de Planeamiento y Accién para la Seguridad

(SNPAS), conformarian el Sistema Nacional de Planeamiento” (Tereschuk, 2019, pag. 37).

A partir de esta reforma institucional, el CONADE pas6 a formar parte del SNPAD. Si bien
en un inicio el Consejo fue relegado a participar en las negociaciones con organismos
multilaterales, como el FMI, su protagonismo fue aumentando, en el gobierno de Ongania,

llegando incluso a participar en proyectos de obra publica.

85



Sin embargo, hacia finales de los afios 60, el peronismo, al no poder contar con canales
legitimos de participacion, se vio obligado a recurrir progresivamente a medios violentos
para poder incidir en la politica nacional. Asi, la irrupcion en estos afios de guerrillas
peronistas, como Los Montoneros, terminaron por socavar “el programa economico [del

onganiato] iniciado en marzo de 1967” (Ferrer, 2004, pag. 246).

En reemplazo de Ongania, la junta militar eligié al, relativamente desconocido, general
Roberto Levingston, con quien el gobierno de facto busca retomar una orientacion
nacionalista a la politica econémica. Durante su periodo, nombrd ministro de economia a
Aldo Ferrer, saldando asi, aunque por poco tiempo, la deuda de que sea un discipulo de
Prebisch quien dirija las cuentas de la nacidn. Lastimosamente, el heredero de Prebisch llegd
a ocupar este cargo en Argentina cuando en el pais gobernaba un gobierno de facto, no uno
electo democraticamente. Tal era el impetu desarrollista en la época que los anhelos de
desarrollo econdmico, en mas de una ocasion, llegaron a subordinar a los ideales

democraticos.

Si bien Ferrer, recién ocup0 la cartera maxima de la politica econémica en 1970, él se habia
mantenido como un economista influyente en Argentina durante los afios 60. En esta década,
él habia repetido en numerosas ocasiones la necesidad de que Argentina pase de un modelo
“integrado y autdrquico” a otro “integrado y abierto”. Con esto, Ferrer compartia el
diagndstico que resaltaba la necesidad de la integracion vertical de la economia. En su
opinidn, sin embargo, esta no solo era necesaria para desarrollar internamente industrias
bésicas eficientes, sino también

para tener capacidad de adaptacion a las cambiantes condiciones del mundo externo, pues
aumentaba la gama de productos exportables —extendiéndola a los bienes complejos cuya
demanda internacional era la mas dindmica— y permitia una mayor flexibilidad en la
estructura productiva (Rougier & Odisio, 2012, pag. 113).

Asi, una vez en el cargo, Ferrer procurd implementar su “modelo integrado y abierto” (MIA)
para consolidar el proceso de industrializacion compleja en Argentina. “La estrategia no era
otra que lograr una mayor integracion econémica promoviendo el desarrollo de las industrias
de base, la descentralizacion regional, y estimular las exportaciones industriales” (Rougier &

Odisio, 2012, pag. 116).
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Si bien es discutible que el MIA se haya podido materializar del todo, muchos de sus
planteamientos fueron recogidos tanto en el Segundo Plan de Desarrollo (1971-1975), asi
como en la primera ley de compre nacional. Si se comparan ambos documentos, el segundo

quizas corrié mas suerte que el primero.

Con Ferrer se aprob0 por segunda ocasion una ley de compre nacional en la Republica
Argentina, siendo la primera la aprobada durante la presidencia de José M. Guido™. Durante
la presidencia de Levingston, se afind

la llamada “ley de compre nacional” [e] impuso condiciones estrictas, que obligaban al sector
publico a comprar bienes y servicios producidos internamente, dando, en el caso de la
industria de la construccion y de los servicios de tecnologia, preferencias a las empresas
nacionales (Ferrer, 2004, pag. 252).

Esta ley, si bien en gobiernos posteriores se mantuvo con ciertos matices, nunca se llegé a

aplicar totalmente.

Por otro lado, bajo la conduccion economica de Ferrer se aprobd el Plan Nacional de
Desarrollo y Seguridad’® (1971-1975), el cual recogia muchos de los elementos del MIA,
sobre todo la necesidad de superar el déficit estructural de cuenta corriente del que padecia
la Argentina durante la segunda mitad del siglo XX. Con este fin,

el plan proponia una serie de medidas tendientes a corregir los desajustes, buscando el apoyo
a las empresas de capital nacional. Entre esas medidas estaban la transformacién del Banco
Industrial en Banco Nacional de Desarrollo, la creacion de un ente estatal destinado a sostener
la manufactura nacional, la adopcion de programas de reconversion industrial para las ramas
mas antiguas, la extensién de los programas de modernizacion agropecuaria, la consolidacion
del Plan de Inversion Pablica en Infraestructura, la incorporacion de programas tendientes a
reducir las diferencias salariales entre regiones y sectores y de programas de innovacion
tecnoldgica y cientifica. Por Gltimo, propiciaba una decidida politica de implantacién de
Polos Nacionales de Desarrollo, que comenzarian a insertarse en algunas ciudades
importantes del interior del pais (Jauregui, 2014-2015, pag. 155).

75 En la formulacion de la primera ley de compre nacional tuvo mucho protagonismo el economista José Alfredo
Martinez de Hoz, quien posteriormente seria la cara mas visible de la conduccion econémica de la hasta hoy
Gltima dictadura en Argentina (1976-1983).

76 El Plan Nacional de Desarrollo habia comenzado a ser escrito durante la gestion de Krieger Vassena y desde
entonces conto con la contribucién de pensadores estructuralistas como Javier Villanueva (Rougier & Odisio,
2012).
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Sin embargo, los aciertos que pudo haber tenido dicho Plan se vieron frustrados cuando
Levingston fue relevado por Lanusse para hacerse cargo de la presidencia de la nacion. “El
fin de la experiencia de Levingston se produjo porque politicamente el gobierno no logré
ganarse el apoyo central de los sindicatos peronistas ni el de las grandes empresas” (Rougier
& Odisio, 2012, pag. 124). Por otro lado, el hecho de haber intentado orientar su politica al

margen de la Junta Militar tampoco ayudo a su causa.

A inicios de los afios 70 se volvio evidente que, si bien Argentina habia gozado, durante la
década previa, de cierto crecimiento econdémico, el pais no habia logrado superar la crisis de
gobernabilidad. Ningln gobierno, ya sea bajo un régimen democréatico o bajo una dictadura,
pudo consolidar un gobierno que acumule suficiente legitimidad, y tampoco podia hacerlo si
la opcidn preferida por mas del 30% de los electores permanecia excluida de la contienda
electoral. Los militares tomaron consciencia, entonces, de que la mejor opcion para
amortiguar la creciente violencia vinculada a distintas guerrillas urbanas era convocar a

elecciones, con la inclusion, por primera vez desde 1955, del peronismo (Yofre, 2020).

De esta manera, Lanusse emprendié el llamado Gran Acuerdo Nacional (GAN), el cual
comprendia dos grandes tareas. En primer lugar, una ronda de negociaciones para permitir la
participacion electoral del peronismo. En segundo lugar, una serie de reformas econémicas

que palien una economia argentina crecientemente amenazada por el fantasma de la inflacion.

Finalmente, en marzo de 1973 fue electo, Héctor Campora, el candidato del peronismo. El,
sin embargo, no pudo mantenerse en el poder por lo que, en el mismo afio, se debid llamar
nuevamente a elecciones. Fruto de esta segunda eleccion, se proclamoé presidente al

mismisimo Juan Domingo Perén, quien habia regresado a Argentina en junio de 1973.

En su mandato, Perdn intent6 retomar algunas de las formulas con las que consiguié buenos
resultados durante su primera presidencia. Para entonces, sin embargo, el contexto era muy
distinto. A nivel externo el periodo de bonanza del capitalismo de bienestar estaba llegando
a su fin, mientras que internamente “la economia argentina era mas diversificad y compleja,

y enfrentaba un grave desequilibrio en sus pagos internacionales” (Ferrer, 2004, pag. 255).
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Por estos motivos, el manejo econdémico del segundo peronismo fue mucho menos alentador

de lo que habia sido hace 30 afios.

En cuanto a la planificacion, tal como sucedi6 en el primer peronismo, esta nuevamente se
volvié mas voluntarista que consecuente con un analisis fundamentado técnicamente. A pesar
de ello, el gobierno fue realista al reconocer la dificultad de llevar a cabo una programacion
centralizada, por lo que renuncié a tener un ente, como el CONADE, encargado de la
planificacion nacional del desarrollo. En su lugar, se busc6 descentralizar a la generalidad
del Estado la tarea de regular politica publica. Con este fin se cre6 la Secretaria de

Programacion y Coordinacion Economica.

Con la aprobacion de la estructura, organizacién y funciones de la secretaria, se cred bajo su
dependencia el Instituto Nacional de Planificacion Econdmica (INPE) y el Instituto Nacional
para la Integracion Latinoamericana (INPIL). Se ubicaron también bajo la misma 6rbita el
Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INDEC) y el Instituto Nacional de
Administracion Publica (INIAP) (Tereschuk, 2019, pag. 39).

A pesar del decaimiento de la planificacion centralizada, el peronismo redacté un plan trienal
para el periodo 1974-1977. Este, sin embargo, tampoco pudo ser implementado. Al general
Perdn le sorprendio la muerte en julio de 1974, lo cual avivé la conflictividad entre las
distintas facciones peronistas. Frente al creciente riesgo de que el pais descienda en una
guerra civil, las fuerzas armadas derrocaron a lIsabel Peron, quien habia asumido como
presidente después de la muerte de su marido, con el fin de instaurar el autodenominado

Proceso de Reorganizacion Nacional (PRN).

El golpe de Estado que derrocé al gobierno peronista no fue uno mas de los tantos que
azotaron a la politica sudamericana en el siglo XX. Este trajo consigo nuevos aires en el
proceso de acumulacion de capital, al punto que muchos historiadores y economistas suelen
coincidir que con él se clausura el modelo de industrializacion sustitutiva de importaciones
(Ferrer, 2004; Bértola & Ocampo, 2010, y Tereschuk, 2019).

En cuanto a la planificacion, el PRN tuvo una posicion ambigua, pues, si bien cred el
ministerio de planeamiento, este no fue tomado mayormente en cuenta para implementar su

politica econdémica (Rubinzal, 2011). En todo caso, de lo que no cabe dudas es que con la
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salida de Ferrer del Ministerio de Economia la época del protagonismo del CONADE llegaria
a su fin y con él la aspiracion de tener una entidad que permita gestionar la planificacion

econdmica de manera mas estructurada.

3.2. La presencia ineludible del desarrollismo

Tal como se ha sefialado, el periodo estudiado fue uno de inestabilidad y convulsion social
en Argentina. Esta circunstancia conspiré contra la politica y la planificacién econémica,
propugnada por la CEPAL a partir de los afios 50 del siglo XX. A pesar de ello, tanto el
diagnostico como las recetas desarrollistas fueron vox populi entre las distintas fuerzas
sociales enfrentadas en el campo politico de la Argentina de la segunda posguerra. Si bien la
difusion del credo desarrollista respondid, de manera general, al espiritu de una época
marcada por el keynesianismo, resulta conveniente detenernos en los debates teoricos de la
naciente ciencia economica para dilucidar la extension y profundidad que alcanzaron estas

ideas en Argentina.

Segun Aldo Ferrer, quiza el discipulo mas reconocido de Prebisch en Argentina, lo que su
pais vivid, entre los afios 50 y 70 del siglo XX, fue una especie de consenso en torno a las
ideas economicas del estructuralismo cepalino (Ferrer, 1996). Dicho consenso ciertamente
no estuvo exento de polémicas, algunas muy cruentas, e incluso lleg6 a ser rechazada y
combatida por la postura liberal de economistas como Federico Pinedo y Alvaro Alsogaray.
Para respaldar nuestra tesis, el apartado concluye con una breve revision del papel que ocupé
el desarrollismo de la CEPAL en las distintas facultades e institutos de investigacion que

dieron forma a la economia argentina de la época.

3.2.1. Hacia un consenso en torno a Prebisch

Si bien desde el siglo XIX se pueden encontrar fuentes, en la ciencia econémica, que de
alguna manera hacian un llamado a implementar politicas proteccionistas, en el caso
argentino estas se vieron opacadas por el espectacular y vertiginoso crecimiento econémico

que gozo el pais durante la primera globalizacion. Las primeras voces criticas a la apertura
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econdmica recién ganaron notoriedad con la aparicion, en 1918, de la Revista de Economia

Argentina, gracias a la iniciativa de Alejandro Bunge.

Bunge vy sus seguidores creian detectar signos de estancamiento en la estructura econémica
argentina, a la que juzgaban excesivamente especializada en la produccion agropecuaria
pampeana. Solo una diversificacion productiva alentada por el Estado podria revertir esa
situacion, sobre todo en el campo de la produccion industrial (Korol & Sébato, 1997, pag.
11).

Ingeniero de formacion, la influencia de Bunge se hizo sentir tanto en el anlisis frio y técnico
de la CEPAL como en discursos orientados a agitar a las masas, propios del populismo

latinoamericano.

No seria hasta pasada la crisis de los afios 30, sin embargo, que las advertencias de Bunge se
cristalizaron en el agotamiento del modelo agroexportador. Entonces, la sociedad argentina
tomo6 consciencia de la necesidad de llevar cabo cambios globales y profundos en la
estructura productiva de su economia, los cuales serian expuestos de manera sinigual por,

quiza el sequidor mas conocido de Bunge, el economista Raul Prebisch.

No obstante, antes de profundizar en el estructuralismo cepalino, no se puede dejar de
mencionar el trabajo de Adolfo Dorfman, quien, con la publicacién de Evolucidon industrial
argentina, ofrecio, a inicios de los afios 40, la primera interpretacion sistematica del
desarrollo industrial en Argentina. Al trabajo de Dorfman se remite el origen de algunos de
los lugares comunes del desarrollismo latinoamericano, tales como que existe una relacion
inversamente proporcional entre produccion agropecuaria y crecimiento industrial, asi como
que los intereses de las oligarquias terratenientes atentarian en contra del dinamismo fabril
de la economia nacional.

Dorfman enunciaba [...] una serie de factores —rasgos arcaicos del sector agrario, debilidad
de los empresarios industriales, falta de accion estatal- que aparecian como las claves de los
limites de la industrializacion argentina. Todos ellos se ligaban a la preeminencia del modelo
agroexportador hasta la década de 1930 y en general a los momentos en que la economia
argentina habia estado mas abierta. Sefialaba al mismo tiempo que en aquellos periodos en
que el intercambio se habia visto limitado, como durante la crisis de 1980 y sobre todo a lo
largo de la Primera Guerra Mundial, la industria se habia visto favorecida por la reduccién
de importaciones y la consecuente posibilidad de acceder a una cuota mayor del mercado
interno (Barbero, 1998, pags. 132-133).
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De igual manera, con Dorfman se cierra el periodo mas intuitivo de la ciencia econémica en
Argentina. Tanto él como Bunge eran ingenieros de formacion, lo cual no era una mera
casualidad, pues, hasta los afios 30 del siglo XX, no habia en estricto sentido carreras de
economia en las universidades del pais. En este sentido, la irrupcién del analisis técnico y
especializado de la CEPAL precisamente coincidid con la profesionalizacion de dicha

disciplina en la region.

Después de pasar un tiempo fuera del pais Aldo Ferrer se erigid, ante la ausencia de Prebisch,
como el principal representante del estructuralismo en Argentina. En este sentido, publico,
en 1963, La economia argentina’’, libro en gran parte inspirado en los andlisis llevados a
cabo por Celso Furtado sobre la economia brasilefia. En palabras de Ferrer:

Los trabajos de Celso Furtado [...] me convencieron de la utilidad de este tipo de enfoque del
proceso formativo de una economia. La definicion de etapas o, si se quiere, de modelos,
permite al economista aplicar al conjunto de datos y de estimaciones basicas de que dispone
el instrumental analitico moderno, para describir el proceso de desarrollo en términos
inteligibles para el lector contemporaneo. Por otro lado, este tipo de enfoque tiene la
inestimable ventaja de penetrar en profundidad en el andlisis de las causas de la situacion
presente y de ver cdmo estas se fueron desenvolviendo con el correr del tiempo, hasta llegar
a la actualidad. De este modo, los problemas, cuyo analisis de corto plazo ofrece respuestas
limitadas, surgen con mucha mas claridad y se ubican en la perspectiva que les corresponde.
Finalmente, este método obliga al economista a considerar el comportamiento de las fuerzas
sociales en el proceso de desarrollo. Esta dimensién suele quedar fuera del campo de
problemas que el economista aborda y, sin embargo, es indispensable incorporarla para
interpretar correctamente la formacion de una economia (Ferrer, 2004, pag. 15).

Por supuesto, la influencia del trabajo de Prebisch se hizo notar mas alla de los economistas
gue de manera publica se adherian al programa estructuralista. Incluso corrientes que hicieron
publica su antipatia a los cuadros cepalinos, como el desarrollismo frondizista, encontraron
en la tesis Prebisch-Singer un aliado para fundamentar su politica econdmica. El tamafio de
la figura del economista de la CEPAL incluso llegé a infiltrar al pensamiento marxista en su

variacion dependentista.

No es del todo descabellado, entonces, sostener, tal como lo hace Ferrer, que, a pesar de las

polémicas y antipatias, el desarrollismo se sostuvo en torno a un consenso amparado en torno

77 Este libro fue nuevamente publicado en el afio 2004. En esta nueva edicion, Ferrer continla el trayecto de la
economia argentina hasta los Gltimos afios del siglo XX.

92



a la relevancia y reconocimiento internacional de la obra de Prebisch. Ferrer resume dicho

consenso en los siguientes cuatro rasgos distintivos:

Primero, el abordaje sistémico de los diversos planos de la realidad econémica y social. Es
decir, de las cuestiones cruciales referidas a la estructura productiva y el ciclo economico, el
empleo y la distribucion del ingreso, la insercién internacional y los equilibrios
macroecondmicos, el papel del Estado y el comportamiento de los mercados. Segundo, el
tratamiento de los problemas en perspectiva histérica. De este modo, se identificaron fases
en el desarrollo econémico de nuestros paises y las causas que determinaron la transicion de
uno a otro periodo. Tercero, la busqueda de respuestas fundadas en una vision arraigada en
la realidad propia, no subordinada a los enfoques convencionales. Cuarto, el énfasis en la
finalidad social del desarrollo y en la ampliacién de la capacidad de América Latina de decidir
su propio destino (Ferrer, 1996, pag. 104).

Seria erroneo, sin embargo, sostener que el “consenso prebischiano’®” llegé a erigirse como
un pensamiento Unico sin ningun espacio para el disenso. En este sentido, resulta necesario
revisar la estrategia adoptada por el liberalismo con el fin de buscar una alternativa frente al

credo desarrollista de la época.

3.2.2. Ladisidencia liberal

Definiendo al desarrollismo por lo que no fue, se podria sefialar que fue un periodo durante
el cual la predica liberal no fue la doctrina protagonista de la politica econémica en América
Latina. Ello explicaria, en gran parte, por qué algunas de las voces mas criticas en contra del
desarrollismo emergieron precisamente de pensadores y economistas adscritos a una
interpretacion mas ortodoxa del liberalismo econémico. En el caso argentino estas voces

fueron las de Federico Pinedo y Alvaro Alsogaray.

Ademas de nutrir al debate de la teoria econémica durante el desarrollismo, tanto Pinedo
como Alsogaray estuvieron activos durante distintos periodos de la vida publica argentina, e
incluso llegaron a ocupar cargo politico-administrativos en el gobierno de Frondizi. Pinedo,
casi 20 afios mayor que Alsogaray, ya habia dejado su impronta, cuando, como ministro de

hacienda, fund6 el Banco Central de Argentina en 1935. Posteriormente, fue, ademas, el

78 Este término fue acufiado por Ferrer en los afios 90, en clara respuesta al por entonces publicitado Consenso
de Washington.

93



mentalizador del «Plan de Reactivacion Econémica» que buscé modernizar la economia del
pais en 1940.

Tanto al pensamiento de Pinedo como al de Alsogaray debe rastrearse el origen de la
ideologia neoliberal en Argentina. Ambos estuvieron vinculados con la Sociedad Mont
Pelerin y eran admiradores del liderazgo que tuvo el ordoliberalismo en el proceso de la
reconstruccion alemana’® (Haidar, 2015). Esta afiliacion los llevo a tomar una posicion casi

fundamentalista, al verse a si mismo como los defensores del “verdadero” liberalismo®.

En este sentido, ambos pensadores, Pinedo y Alsogaray, se entendian a si mismos como
defensores del libre mercado, pues consideraban que este era el mejor camino para promover
el crecimiento econdmico en Argentina. Apostaban por aprovechar las ventajas comparativas
de los recursos naturales del gigante sudamericano para impulsar la exportacion de bienes
primarios en el mercado internacional. Pinedo, especialmente, insistio a lo largo de su vida
en buscar la manera de reimplantar el modelo agroexportador, el cual a sus ojos llego a ser
visto casi como el paraiso perdido de la Republica Argentina. Alsogaray, en cambio tenia,
una mirada algo mas matizada, llegando incluso a conceder la necesidad de un

proteccionismo leve para fortalecer la industria local.

La critica central de Pinedo y Alsogaray se concentr6 en la concepcién de desarrollo
difundida en la época. A diferencia del desarrollismo, el liberalismo sostenia que el desarrollo
es un proceso evolutivo que “se daria espontaneamente si se dejaba libre a las iniciativas
individuales del espiritu del espiritu reglamentario y autocratico en el que habia sido
subsumido el pais durante el peronismo” (Haidar, 2015, pag. 10). El estructuralismo entendia,
en cambio, que el desarrollo era una meta que debia ser construida politicamente, por medio

de la intervencion activa y transformadora del Estado.

79 El ordoliberalismo fue la principal fuente de referencia para el modelo de economia social de mercado,
consolidado, en Alemania, gracias a la gestion del demdcratacristiano Ludwig Erhard.

80 Fruto de esta polarizacion, el liberalismo en Argentina incluso llegé a asociar los intereses del desarrollismo
con los del bloque comunista liderado por la Unidn Soviética.
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Para sostener su critica al desarrollismo en boga en la regidn, desde los afios 50, el liberalismo
en Argentina se remitio a los reparos que economistas, como Jacob Viner, encontraban en la
tesis del deterioro de los términos de intercambio. Viner fue un habido opositor a las tesis de
Prebisch porque, en su opinion, el indice de la ONU, utilizado para su analisis, no tomaba
suficientemente en cuenta el rol de las variaciones de la calidad de los productos, asi como

de la creacidn de articulos nuevos, en el comercio internacional (Castro Barrios, 2011).

Por otro lado, en lo que tanto Pinedo como Alsogaray coincidian era en su desprecio a la
suerte de dominacidn tecnocratica que el desarrollismo habia traido consigo. Al fin y al cabo,
ninguno de los dos era economista de formacion, el primero era abogado y el segundo era
ingeniero. Su vinculacién con el liberalismo respondia més al ideal del intelectual publico,

lo cual se refleja en el estilo ensayistico de sus trabajos.

Al respecto, cabe tomar en cuenta que

si bien el ascenso hegemonico del neoliberalismo se ha asociado al crecimiento del poder
tecnocratico de una élite de economistas profesionales de orientacién ortodoxa, en el periodo
que estamos considerando, la tecnocracia aparecia ligada, en América Latina, al pensamiento
desarrollista y al trabajo de los técnicos de las instituciones nacionales e internacionales
dedicadas a la planificacion del desarrollo (Haidar, 2015, pag. 12).

Actualmente, es comun criticar, incluso caricaturescamente, la apelacion del neoliberalismo
a la regulacion espontanea del mercado. En sus origenes, sin embargo, esta idea estuvo
vinculada con una mirada escéptica a la pretension planificadora de los tecndcratas de la

economia del desarrollo.

El desprecio a la tecnocracia estaba asociado, si bien no era idéntico, con la critica mas
general que el neoliberalismo, particularmente en la pluma de von Hayek y von Mises, dirigia
a la racionalidad constructivista y a su vocacién por producir disefios sociales éptimos
(Haidar, 2015, pag. 13).
Asi, confiar en un grupo de expertos para conseguir el orden social respondia mas, segun el
neoliberalismo, al deseo societal por conseguir el tan anhelado desarrollo que al

funcionamiento realista del mercado.

Paraddjicamente, en las décadas sucesivas ha sido el propio neoliberalismo, apelando a un
lenguaje matematico mas técnico, el que ha ido ocupando el sitial hegemonico que en su
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momento tuvo el estructuralismo, no solo en la doxa econdmica, sino incluso en la toma de
decisiones gubernamentales. Sin embargo, para contrastar la inversion de papeles que hubo
entre ambas escuelas econdémicas, nos parece pertinente revisar la produccién cientifica y
tedrica que hubo en algunos institutos de investigacién en Argentina, en la época del

desarrollismo.

3.2.3. El desarrollismo maés alla de la planificacion

Al ser fuente permanente de intercambio y discusion acerca de las ideas econémicas mas
relevantes, los organismos multilaterales ejercieron una influencia importante en la
institucionalizacién de las ciencias sociales en América Latina. Esto respondi6 a dos procesos
interrelacionados. Por un lado, el circuito de economistas vinculados a los organismos
multilaterales giraba en torno al interés de los Estados Unidos por contar con profesionales
cada vez mas familiarizados a un lenguaje mas técnico y especializado. Por otro lado, a partir
de los afios 50, gracias a la reciente creacion de la CEPAL, gano visibilidad un circuito de
economistas que, al estar mas centrados en América Latina, se sentian llamados a llevar a

todos los rincones de la region las virtudes y bondades de la planificacidn para el desarrollo.

En este contexto, la consolidacion, en Argentina, de disciplinas como la economia y la
sociologia estuvo emparentada con el auge del desarrollismo en la region. Si bien la Facultad
de Ciencias Econdmicas de la Universidad de Buenos Aires (UBA) se habia fundado en 1913,
su formacion estaba mas orientada a la auditoria y a la contabilidad publica. Por este motivo,
ya “en 1943 [Prebisch] propuso una reforma en el plan de estudios de la FCE a efectos de

crear una carrera de Economia independiente de la de contador publico” (Neiburg & Plotkin,

2004, pég. 236).

La reforma, anhelada por Prebisch, a la carrera de economia se materializaria en 1958 con la
creacion de una licenciatura en la UBA. Esta incluyé la organizacion de cursos, dictados por

la CEPAL, cuando él ejercia de secretario ejecutivo de dicha comision.

El proposito de los cursos de la CEPAL, tal como sefialaba Jorge Ahumada, director de los
cursos en la Argentina, era formar lideres. Se ofrecian a funcionarios del gobierno con titulos
universitarios y comprendia asignaturas tales como “Contabilidad Social”, “Teoria y
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Programacion del Desarrollo”, “Financiamiento del Desarrollo Econémico” (Neiburg &
Plotkin, 2004, pag. 239).

Este giro en la carrera de economia propicio que de facultades como la FCE salgan los

cuadros técnicos que implementaron muchas de las politicas desarrollistas.

Por otro lado, la formacion universitaria en economia se vio complementada con la creacion
de centros privados de investigacion, de los cuales salieron muchos de los funcionarios
demandados por el Estado desarrollista a inicios de los afios 60. Algunos de estos centros
fueron el Instituto de Desarrollo Econdémico y Social (IDES), el Instituto para el Desarrollo
de Ejecutivos Argentino (IDEA), la Fundacion de Investigaciones Econdmicas
Latinoamericanas (FIEL) y el Instituto Torcuato di Tella (ITDT).
En este nuevo campo institucional [...], mientras el IDES nacié ligado al gobierno de la
provincia de Buenos Aires, y FIEL e IDEA estaban directamente relacionados con el mundo
de las empresas y de la moderna gestion industrial y comercial, el ITDT nacia como una
fundacion independiente, que pretendia reproducir en Argentina el modelo de las
instituciones filantropicas estadounidenses (Neiburg & Plotkin, 2004, pag. 241).
En el caso del ITDT, muchos de sus cuadros, aparte de haber tenido acceso a los circuitos de
los organismos financieros internacionales®, contribuyeron metodoldgicamente al avance
del pensamiento estructuralista de la CEPAL. En este aspecto, destaca su publicacion, de
1967, “Utilizaciéon del modelo insumo-producto como instrumento de proyeccién en la
Argentina”, en el que se comparan distintas técnicas de proyeccion para la economia
argentina. En el estudio se concluye que, a mayor periodo de proyeccion, la matriz insumo-
producto es la técnica mas acertada, aunque otras técnicas, como la regresion multiple,

puedan proveer mejores resultados con menores costos de elaboracion (Arana , 2020).

En resumen, segun los historiadores Federico Neiburg y Mariano Plotkin, el desarrollismo
habria influido en la vigorizacion de las ciencias sociales y econdmicas en Argentina de tres
maneras.

En primer lugar, el desarrollismo era, al igual que otros sistemas de pensamiento aplicados a
distintos campos de politica publica en esos afios, esencialmente interdisciplinario. [...] En
la consecucion del desarrollo tendrian que actuar una constelacion de nuevas formas de

81 Esto se debid a que gran parte los investigadores del ITDT hicieron su formacién de posgrado en Estados
Unidos.
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conocimiento cientifico sobre la sociedad, en la que habria lugar no solo para economistas,
sino también para socidlogos, antropélogos, psicélogos sociales, etcétera.

Pero al mismo tiempo, y, en segundo lugar, la consecucion del desarrollo requeria que estos
saberes fueran especificos y especializados. Aparecia, asi, toda una nueva gama de
tecnologias aplicadas a las ciencias sociales y en especial a la economia que permitian
producir instrumentos adecuados para el diagnostico de la situacion y la programacion y la
planificacion. Matrices de Leontieff, modelos econométricos que requerian una sofisticada
operatoria matematica, y elaboradas técnicas para la confeccion de cuentas nacionales,
coexistian con planteamientos mas ensayisticos sobre politica econdmica. Para planificar
habia que conocer los indices de desarrollo de manera precisa. El manejo de estas tecnologias
requeria un conocimiento que solo una formacion especifica con reglas propias podia otorgar.

En tercer lugar, el desarrollismo se basd en nuevas convergencias de intereses. Las politicas
destinadas a promover la industrializacion acelerada también estaban orientadas, como no se
cansaban de exponer sus portavoces, a garantizar un orden social que seria el producto no
(solo) de medidas represivas sino de la implementacion de las politicas de desarrollo
planificadas cientificamente por los técnicos de nuevo cufio. Por lo tanto, el Estado, las
ciencias sociales y las industrias modernas se convirtieron en espacios de intereses cruzados
(Neiburg & Plotkin, 2004, pags. 238-239).

A diferencia de lo ocurrido en el discurso oficial, donde su presencia fue intermitente, la
CEPAL impregno el conocimiento difundido en el campo de la economia en Argentina entre
los afios 50 y 60 del siglo XX. Esto se evidencio tanto en la formacién universitaria en
ciencias sociales, como en el creciente nimero de institutos y centros de investigacion
creados en el pais a partir de los afios 60. De esta manera, se entenderia porque a pesar de la
relativa poca influencia, e incluso el rechazo hacia la comision, las ideas desarrollistas
penetraron no solo el debate publico, sino la agenda de la politica argentina durante estos

anos.

El llamado consenso prebischiano, en el que, segun Ferrer, destaca su propuesta de desarrollo
autocentrado, encontrd, entonces, en la pujante ciencia economica un aliado para trascender
el debate en torno al comercio exterior para marcar el animo cultural de toda una region
durante al menos tres décadas. El liberalismo, desde su posicion disidente, fue quizés el mejor
aprendiz de las estrategias del desarrollismo para poder revertir el flujo de la corriente de las
ideas economicas. A mediados de los afios 70, el animo cultural mostraba signos de cambio.
Durante esta década, Argentina fue particularmente afectada por el declive de los precios de

sus exportaciones. En dramatico giro de eventos, el pais pionero en el proceso de
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industrializacion en América Latina, también se adelant6 a poner punto final al Estado

desarrollista.

En la siguiente seccién, se examina con mayor detalle la evolucién del sector industrial en
las décadas previas al giro monetarista que emprendio el gobierno argentino con la llegada

al poder del llamado Proceso de Reorganizacion Nacional (PRN).

3.3. La industrializacion sustitutiva en Argentina

En la actualidad, desde la historia economica se suele, si no cuestionar, al menos contrastar
y matizar la vision desarrollista acerca del origen y evolucién del proceso avanzado de
industrializacion en Argentina (Korol & Séabato, 1997; Barbero, 1998). Si bien esto ultimo
también es cierto para las interpretaciones cepalinas mas actuales de dicho fendmeno
histdrico, la Comision conserva mayor apego, que por ejemplo el neoliberalismo, a algunas
tesis sostenidas por lo que Javier Villanueva (1972) llama la “version olimpica” de la
industrializacion argentina. Al fin y al cabo, el desarrollismo esté en el origen mismo de la
CEPAL.

Asi, si bien la CEPAL no niega que haya habido cierta industrializacion en la época del
modelo agroexportador, es decir antes de 1930, considera que solo a partir de los afios 40
hubo un esfuerzo explicito del Estado argentino por promover el desarrollo industrial,
esfuerzo que se prolongo hasta finales de los afios 70. Los economistas Jorge Katz y Bernardo
Kosacoff®? delimitan el periodo de la industrializacion sustitutiva en Argentina en las
siguientes palabras:

examinamos [...] la etapa 1940-1980 admitiendo que ha estado asociada a un programa de
politicas publicas basicamente dominado por el objetivo explicito de parte de la autoridad
gubernamental de inducir el desarrollo manufacturero del pais a partir de un conjunto de
incentivos, regulaciones y acciones que privilegiaban dicha meta por sobre otros objetivos
posibles (Katz & Kosacoff, 2003, pags. 373-374).

82 Tanto Jorge Katz como Bernardo Kosacoff han desempefiado distintos cargos en la CEPAL a lo largo de su
trayectoria académica y profesional.
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En estos términos, en este numeral se expone una interpretacion mas actualizada de la vision
cepalina del “modelo” de industrializacion sustitutiva en Argentina, desde su origen hasta su

disolucién.

3.3.1. Laentrada al mundo industrial: un viaje sin retorno

Durante los afios 40, e incluso los afios 50, fue comin pensar que el origen de la
industrializacion argentina estuvo asociado con la Gran Depresion de 19292, Entonces, se
argumentaba que, a partir de la crisis financiera, se le dificulto sustancialmente a Argentina
vender sus exportaciones a sus principales socios comerciales en el mercado europeo. Esto,
debido al déficit en la balanza comercial, habria provocado una disminucién en las divisas
disponibles en el pais para importar los bienes necesarios para la produccién local. Por otro
lado, al verse disminuida la produccion manufacturera en los paises centrales, los paises
periféricos se habrian visto obligados a suplir estas carencias produciendo ellos mismos la

maquinaria y la tecnologia que no les era posible importar.

Si bien, durante los afios 60, hubo un llamativo aumento de interés por las investigaciones en
torno al proceso de industrializacion en Argentina la vision desarrollista se mantuvo en sus
premisas fundamentales®*. No fue hasta los afios 70 en que el punto de vista imperante en
torno a la teméatica comenzd a ser cuestionado. Desde entonces ha sido relativamente
aceptado que pensar que la industria argentina se gestd y crecié practicamente de cero, a
partir de 1930, rayaba en una interpretacion demasiado esquematica de la historia econdémica.
Este giro, en el que tuvo mucho protagonismo el Instituto Torcuato di Tella, se produjo, “en
parte por la disponibilidad de evidencia empirica que relativizaba sus afirmaciones, y en parte
por efecto de un cambio de perspectiva que implicé analizar el proceso de industrializacion

desde nuevos marcos conceptuales” (Barbero, 1998, pag. 135).

8 Esta vision del proceso de la industrializacion argentina es el que sostiene Ariel Dorfman a lo largo de su
obra, e incluso lo mantiene en su publicacion de 1983 Cincuenta afios de industrializacion en la Argentina.
1930-1980.

84 En esta época, Barbero destaca La economia argentina de Aldo Ferrer (publicado por primera vez en 1963)
y Las etapas del desarrollo econémico argentino de Guido di Tella y Manuel Zymelman (cuya primera edicion
data de 1967).
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Frente a la interpretacion desarrollista clasica, esta nueva historiografia econémica sostiene
que la industrializacion argentina fue un proceso mucho mas gradual del pensado, “y que no
habria existido una relacion [marcadamente] conflictiva entre sector agrario y sector
industrial” (Barbero, 1998, pag. 136). Tal como se ha sefialado, esta vision mas moderada
del fendmeno ha llegado incluso a permear las investigaciones actuales de la CEPAL acerca
de la industrializacion, tanto en Argentina como en América Latina. EI mismo Villanueva se
vali6 en su momento de abundantes estadisticas de la CEPAL para demostrar que hablar de
un “despegue” del sector en los afios 30 es desproporcionado. En la Tabla 3 se puede ver que
la participacion de la industria en el PIB nacional no tuvo una tasa de crecimiento

significativamente mayor en comparacion con las décadas previas.

Tabla 3

PRODUCTO NACIONAL BRUTO. SECTORES AGRICOLA Y MANUFACTURERO.
Participacion y aumento en la participacion (1900-1950)

. A.g 'T° y pe > Cambio M.ar.1ufa.c t uras Cambio
Periodo | Participacionenel porcentual Participacionen el porcentual
PNB PNB
1900-1904 33,3 14,0
1905-1909 27,8 83,5 14,6 104
1910-1914 25,2 75,6 16,0 114
1915-1919 31,0 93,0 16,0 100
1920-1924 28,3 85,0 17,1 121
1925-1929 25,7 77,0 18,4 131
1930-1934 25,1 75,0 19,3 138
1935-1939 24,3 73,0 21,4 153
1940-1944 24,7 74,0 22,0 157
1945-1949 18,5 56,0 24,5 175

Fuente: elaborado por Villanueva (1972), a partir de datos de CEPAL.
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De acuerdo con la historia econémica contemporanea, la industrializacion en Argentina
comenzo en la segunda mitad del siglo XIX, mucho antes de la Gran Depresion. Durante
estos afios, sin embargo, el proceso fue relativamente espontaneo, es decir, no habia un
esfuerzo explicito del Estado por promover el desarrollo industrial, y estuvo mayormente
centrado en bienes no duraderos. Segun Javier Villanueva, mas que el despegue de la
industria argentina en los afios 30 lo que se produjo es una reconfiguracion de la estructura
industrial en Argentina, a partir de la cual se pasé a una etapa mas compleja y avanzada de

produccion industrial.

En la década de los afios 30 se nota la declinacién de la produccion de bienes no duraderos
(alimentos, maderas, cueros, etc.), asi como en las ramas de papel e imprenta. Si bien la
petroquimica experimenta un relativo aumento, este no es pronunciado en comparacion a la
década previa. Segun Villanueva (1972), “las inicas ramas que ofrecen sustento a la idea de
un cierto “despegue” en la década del treinta son la de los productos metélicos y
[especialmente] la de los textiles®” (pag. 457). Quiza con poca precision, el mérito del
desarrollismo fue haber sabido observar dicho cambio en la composicion de la industria

argentina y vincularlo con un esfuerzo, relativamente explicito, del Estado por promoverlo.

No fue hasta 1944, sin embargo, con la creacién del Banco Industrial, que el Estado argentino
adoptd un régimen industrial orientado de manera franca y directa a la industrializacion
sustitutiva de importaciones.

En lo que concierne al sector publico, se dio prioridad a las llamadas industrias de “interés
nacional”, que basicamente se relacionaban con los sectores de la defensa. Las Fuerzas
Armadas —a través de la direccion de fabricaciones militares— desempefian un papel
importante, no solo marcando las prioridades de la época sino también asumiendo la
responsabilidad de instalar capacidad productiva en campos como el hierroy el acero, equipos
de uso ferroviario, petroquimicos secundarios, etc., dando asi un gran tinte estatista al proceso
de desarrollo industrial (Katz & Kosacoff, 2003, pag. 379).

Sin embargo, el enorme esfuerzo estatal orientado hacia la etapa de industrializacion
avanzada no se tradujo en el sector privado, el cual continto estando conformado, en gran

parte, por pequefias y medianas empresas de caracter familiar. La escasa especializacion de

8 El “despegue” de los textiles se debid, sobre todo, al notable ingreso de capitales estadounidenses en esta
rama de la economia argentina.
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estas Ultimas, debido a su excesiva integracion vertical, repercutié negativamente en la
productividad del sector a lo largo del proceso de industrializacion en Argentina. Katz y
Kosacoff (2003) resumen algunas de las principales caracteristicas del sector industrial
argentino en los siguientes términos:

i) plantas de escala sumamente pequefia; ii) alto de grado de integracion vertical; iii)
maquinaria y equipo obsoleto, de segunda mano o autoproducida, asi como tecnologia
organizativa y disefios de producto sumamente anticuados; iv) una mezcla de produccion muy
amplia, repartida en lotes pequefios de fabricacion; v) esfuerzos tecnoldgicos internos de la
empresa realizados con el propdsito de copiar, adaptar y/o mejorar productos y procesos
originados varios afos antes en el exterior (pag. 380).

Estas falencias, del sector privado, de una u otra manera nunca pudieron ser del todo
superadas a lo largo del proceso de industrializacion en Argentina. A pesar de ello, en las
siguientes dos décadas el sector industrial del pais gozé de un relativo aumento de
productividad, llegando durante estos afios a acortar brechas de desarrollo econémico con la

de los paises mas industrializados.

3.3.2. Laindustrializacion en los afios 50 y 60: una ilusién dificil de renunciar

Después de la Segunda Guerra Mundial los precios favorables de las exportaciones
argentinas permitieron al pais acumular las suficientes divisas para que el gobierno lleve a
cabo una agresiva politica de sustitucion de importaciones. En este contexto, el 21 de
diciembre de 1947 se anuncio el Primer Plan Quinguenal, a partir del cual el desarrollo
industrial paso a ser, de manera explicita, uno de los, por no decir el objetivo primordial del

gobierno argentino.

Aparte de los instrumentos tradicionales de la ISI, elevacion de aranceles y mantenimiento
del control de cambio, por medio de la creacion del Instituto Argentino para la Promocién
del Intercambio (IAPI), el gobierno peronista procuré transferir valor del sector agricola al
sector industrial.

[El IAPI] asumié las operaciones directas del comercio exterior en exportaciones e
importaciones: vendia carne y cereales y compraba diversos materiales en el extranjero. Hasta
1949 pag6 a los productores rurales una cotizacién 50% menor que la que percibia por sus
ventas al mercado mundial. Los excedentes obtenidos por esa via eran usados por el Instituto
para algunos de sus variados fines o canalizados hacia el sistema financiero nacionalizado.
Junto con su rol de transferencia de recursos del campo a la industria, como permitia cortar
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el vinculo entre los precios internacionales y los nacionales de los bienes agropecuarios,
permitio recortar los precios nacionales de los alimentos, alentando el aumento de los salarios
reales (Rojo , 2017).

Sin embargo, a lo largo del gobierno peronista, las principales contradicciones del modelo
no fueron corregidas. La industria se mantuvo dependiente de las divisas obtenidas por las
exportaciones agricolas, por lo que, alrededor de 1949, los precios desfavorables para las
exportaciones argentinas presagiaban que el pais iba a iniciar los afios 50 con insuficientes
divisas para conseguir los insumos necesarios para continuar con el programa de
industrializacion. Para colmo de males, la sequia de 1951-1952 empeoré adn mas el

panorama de la balanza comercial argentina.

Obligado por las circunstancias el gobierno peronista buscé mejorar la reserva de divisas,
aumentando la inversion de capitales extranjeros en el pais.

[Un] gran cambio en el régimen de politicas publicas ocurrié en el frente de la inversién
extranjera directa, en el que el agresivo discurso antimperialista de los afios inmediatamente
posteriores a la guerra dio paso a la Ley sobre Inversion Extranjera de 1953, que ofrecia al
inversionista internacional el cierre del mercado interno, permisos de importacién y otros
subsidios varios a cambio de que este abriera un nuevo establecimiento fabril en el medio
local (Katz & Kosacoff, 2003, pag. 386).

Sin embargo, dicha Ley, en el marco del Segundo Plan Quinguenal, no pudo ser llevada del
todo a buen término, debido al golpe militar de 1955 que interrumpié abruptamente el
gobierno peronista. A este le sucedi6 la Revolucidon Libertadora, antes de que el gobierno de
la nacion sea asumido por el desarrollista Arturo Frondizi. Este altimo, fue quien supo sacar

mayor provecho al aumento de la inversion extranjera directa que tuvo lugar a partir de 1958.

A pesar de la inestabilidad politica y el déficit cronico de la balanza comercial, la produccién
manufacturera mas compleja se las arregld, a finales de los afios 50, para abrirse camino en
el pais.

Las industrias del complejo metalmecénico —lideradas por el sector automotriz y por la
produccion de tractores y maquinaria agricola en general— adquieren un papel central dentro
del proceso expansivo de dichos afios. Es de particular importancia el caso de la produccion
de vehiculos que es la primera experiencia argentina de organizacion fordista de la
produccion en torno de una “linea” de produccion “continua” y de “lotes” relativamente
grandes de fabricacion. Dicho modelo organizacional requirié pautas de comportamiento
laboral y modos de interdependencia con proveedores de partes y componentes hasta esos
entonces casi desconocidos en el pais (Katz & Kosacoff, 2003, pag. 387).
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A inicios de los afios 50, la produccion automotriz en Argentina todavia se basaba en el
ensamblaje a partir de la importacion de las partes de los prototipos. Durante la segunda
mitad de la década, sin embargo, se instalaron fabricas de produccion automotriz, en las que
la integracion de sus procesos iba desde el disefio de carrocerias hasta el ensamblaje de
motores. Ejemplo de ello es la creacion, en 1955, de Industrias Kaiser Argentina (IKA),

considerada la primera planta automotriz integrada de Sudamérica (McCloud, 2015).

Si bien IKA se instal6 en 1955, como una sociedad mixta integrada principalmente por la
empresa estatal de industrias mecanicas y Kaiser Motors Corporation®, el primer modelo
recién salio, en 1956, durante la presidencia de Frondizi. Posteriormente, durante los afios
60, la compariia desarrollo el modelo 1KA Torino®’, el cual fue en su momento considerado

un éxito tanto en ventas como en desarrollo tecnoldgico.

En la década de 1960, entonces, el panorama de la estructura industrial argentina se veia de

la siguiente manera:

Por un lado se encontraban las grandes empresas publicas, encargadas sobre todo de sectores
béasicos de la economia, por ejemplo hierro y acero, petréleo, etc., asi como también energia,
telecomunicaciones, transporte, y otros servicios basicos como agua, saneamiento urbano,
puertos y aeronavegacion, y por otro, un importante nimero de subsidiarias nacionales de
grandes grupos transnacionales, dedicadas sobre todo a la produccion de vehiculos, productos
farmacéuticos, petroquimicos secundarios, quimicos, cigarrillos, tractores, equipamiento
agricola, alimentos, etc. En tercer lugar, un vasto contingente de empresas de capital nacional
—muchas de ellas de caracter y manejo estrictamente familiar— que producian textiles, vestido,
muebles, calzado, méaquinas, herramientas y otros bienes de capital relativamente sencillos
como motores, bombas, calderas, etcétera (Katz & Kosacoff, 2003, pag. 388)

86 Esta empresa, liderada por Henry Kaiser, tenia el interés de incursionar en la industria automotriz, mas, no lo
hizo en Estados Unidos por la presencia en este mercado de grandes corporaciones como Ford y General
Motors. Al parecer, la Ley sobre Inversion Extranjera incidié en su decision de preferir Argentina sobre otros
paises sudamericanos, como Brasil.

87 El disefio fue hecho por la empresa italiana Pininfarina, gracias a la intervencion del multiple campeén de
Férmula 1 Juan Manuel Fangio.
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El IKA Torino, hasta el dia de hoy es considerado el automévil argentino por excelencia (imagen con
licencia de Creative Commons).

La excesiva dependencia a las divisas obtenidas a través de exportaciones primarias, sin
embargo, pronto encontr6 sus limites. Esto se volvié evidente en la crisis de 1962-1963,
cuando un nuevo déficit de cuenta corriente en la balanza de pagos aumentd las voces criticas,

en Argentina, hacia algunas de las politicas orientadas al desarrollo hacia adentro.

En opinidn de algunos intelectuales, [como Javier Villanueva y Guido di Tella], la “teoria de
la industria incipiente”, una industria que debia protegerse para garantizar su supervivencia
habia sido aplicada con exageracion y creado una seria distorsion de precios relativos
(Rougier & Odisio , 2019, pag. 55).

Este debate, por supuesto, también tuvo eco en el pensamiento estructuralista, especialmente

en el “modelo integrado y abierto” de Aldo Ferrer.
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Asi, en parte debido a las recomendaciones de la CEPAL, que comenz6 a advertir ciertos
efectos negativos del proteccionismo, pero también debido a un giro favorable en los
términos de intercambio, los gobiernos argentinos volcaron su politica exterior en pro de
buscar aumentar las exportaciones argentinas en el extranjero. Sobre todo, durante los afios
60, se volvio apremiante para las fabricas argentinas buscar mercados en el extranjero para
vender sus manufacturas, ya que la creciente integracion vertical de sus procesos produjo un

encarecimiento continuo de sus insumos.

Durante los afios 60, si bien la mayor parte de la produccion fabril siguié siendo destinada
para el mercado interno, hubo un aumento significativo de la participacion del sector
industrial en las exportaciones argentinas. En 1962 la participacion de las manufacturas de
origen industrial en el total de las exportaciones del pais era Unicamente del 4,6%. Al final
de la década, en 1969, esta participacion crecio al 10%°%.

Esa notable expansion implico un aporte de 20% sobre el total de los ingresos de divisas por
via comercial del pais, contribuyendo a atenuar las limitaciones en el frente externo. La
madurez y competitividad alcanzadas por las empresas del sector cobran mayor significacion
si se considera el avance en la exportacion de bienes méas complejos como maquinarias y
productos metalmecanicos, e incluso de plantas “llave en mano®” e ingenieria, en especial
destinadas al &mbito latinoamericano (Rougier & Odisio , 2019, pag. 61).

La integracion con mercados extranjeros, principalmente regionales, contribuyd
sustancialmente al crecimiento del sector industrial del pais. Tal como se muestra en la Tabla
4 en su época de mayor apogeo, la participaciéon de la produccion manufacturera llegé a

rondar el 30% del total del PIB argentino.

Por otro lado, salvo entre 1962 y 1963, el PIB industrial no solo tuvo un crecimiento positivo
durante los afios 60, sino que su productividad también aumentd. A lo largo de la década la
industria argentina incluso llegd a cerrar la brecha de productividad con los paises mas

industrializados de Europa y con Estados Unidos.

88 \Ver tabla 4 de Rougier & Odisio (2019).

89 Este tipo de operacion se basa en una relacion contractual en la que una empresa se compromete a entregarle
a un cliente una unidad econdmica, por ejemplo, una fabrica, totalmente operacional.
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Tabla 4

CRECIMIENTO INDUSTRIAL EN ARGENTINA

~ Crecimiento del PIB Coeficiente de

ANosS . . . - - ..
(sector industrial) industrializacion

1960 10% 0,29
1961 10% 0,30
1962 -6%0 0,28
1963 -4% 0,27
1964 19% 0,29
1965 14% 0,31
1966 1% 0,30
1967 2% 0,28
1968 6%0 0,27
1969 11% 0,27
1970 6%0 0,30
1971 6%0 0,30
1972 4% 0,30
1973 4% 0,28
1974 6% 0,29
1975 -3% 0,32

Fuente: elaborado por Rougier & Odisio (2019), a partir de datos de Ferreres (2010).
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Por supuesto, no todo fue tan positivo para la industria argentina durante la década. En este
sentido, autores como Krugman (1995) sefialan que, si bien el PIB industrial crecio, este lo
hizo por debajo de su potencial. Aun asi, existen razones para pensar, con la CEPAL, que
durante estos afios la industria argentina vivio su época de mayor esplendor.

El cambio estructural de la industria fue significativo entre 1950 y 1970: la participacion de
la industria pesada en el total de la produccion manufacturera aumenté de 20,5% a 32,4%,
mientras la participacion de la produccion de bienes de capital saltd de 9,7% a 22%. En
contrasta, la participacion de la produccion de bienes de consume disminuy6 un tercio
(Duran, Musacchio, & della Paolera, 2017, pag. 330).

Sin embargo, mas alla del éxito o fracaso del modelo de industrializacion argentino, a la
larga, este probo ser insostenible. Distintos factores pondrian fin, de manera abrupta, a este

ambicioso proyecto tanto argentino, como sudamericano.

3.3.3. Salida de la ISI: una ruptura abrupta a un proyecto inconcluso

La junta militar que lleg6 al poder en 1976, autodenominada Proceso de Reorganizacion
Nacional (PRN), no fue como las dictaduras que la precedieron. Esta pretendid instaurar un
modelo de organizacion social “fundacional”, es decir, uno que sea irreversible. Las medidas
econdmicas que tomd la dictadura no fueron la excepcién, estas buscaron calar en lo mas

hondo de la estructura econémica del pais (Romani, 2020).

La consolidacion del PRN, en Argentina, coincidié con el declive de la influencia regional
de la CEPAL. Ello explicaria, en parte, que para formular su plan econémico la junta confié
en el abogado José Martinez de Hoz, quien, a pesar de no haber tenido vinculo con la
comision, ya habia ejercido como ministro de economia durante la breve presidencia de José
Maria Guido. La evaluacion general del PRN de la gestion econémica de las décadas previas
fue muy negativa y de alguna manera marcaria el inicio de la evaluacion que la economia

neoclasica tiene, hasta nuestros dias, de la experiencia de industrializacion en Argentina.

Si bien en afos recientes los economistas estructuralistas han procurado cuestionar la vision
excesivamente critica que la economia neoclasica ha tenido de la ISI, su intencion jamas ha
sido desconocer los errores que, sin lugar a duda, se cometieron durante la época. Asi, por

ejemplo, el propio Ferrer (1996), sin escatimar un espiritu autocritico, resalta que, a lo largo
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de la ISI, América Latina adolecié de tres problemas que no supo resolver: la baja
competitividad de la industria, las altas tasas de inflacion y una distribucion del ingreso muy
desigual. EI PRN, sin embargo, exacerbo estas falencias, que mermaron la legitimidad del
proceso de industrializacion, para justificar la articulacion de un nuevo modelo econémico

para Argentina.

A juicio del economista Albert Fishlow, los planteamientos del plan econémico de Martinez
de Hoz bien pudieron haber salido de cualquier libro de texto de teoria monetarista
internacional®. De acuerdo con esta Gltima,

la tasa real de crecimiento esta determinada por la acumulacion de capital que le sirve de
base. La demanda es manejada automéaticamente por medio de los cambios en la oferta
monetaria y estos son suficientes para corregir problemas temporales en la balanza de pagos.
Si, por ejemplo, caen los precios de las exportaciones y disminuyen los ingresos, entonces,
se pierden reservas, se contrae la oferta monetaria, caen los precios y los salarios internos, y
se logra un nuevo equilibrio de pleno empleo compatible con la balanza externa. El ingreso
real es mas bajo como resultado del cambio exdgeno en los términos de intercambio, pero
€s0 no puede evitarse (Fishlow, 1985, pag. 40).
Ahora bien, cuando Martinez de Hoz asumi¢ el ministerio de economia es preciso reconocer
que la situacién econdmica no era la mejor. La tasa anual de inflacion era del 700% vy el
contexto internacional no favorecia a los precios de las exportaciones argentinas. A pesar de
ello, el ministro opt6 por introducir gradualmente reformas econémicas, en lugar de adoptar

medidas de shock (Romani, 2020).

Con el objetivo de reducir la inflacion y conseguir equilibrio macroeconémico, en 1976
Martinez de Hoz promulga una serie de medidas orientadas a disminuir el gasto fiscal. Estas
incluyeron el congelamiento de los salarios, la liberacion de las tarifas de los servicios
publicos y la eliminacion del subsidio a los combustibles. En cuanto a su politica comercial
el plan de Martinez de Hoz se orientd a la apertura del mercado externo, por medio de la
liberacion del mercado cambiario, la disminucion de los aranceles, y la eliminacion de los

derechos de exportacion.

% Por otro lado, a inicios de los afios 80 fue relativamente extendida la hipdtesis de que el plan econémico de
Martinez de Hoz respondi6é mas a una motivacién politica que al frio analisis técnico de la economia.
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Si bien en un inicio estas medidas aportaron cierto equilibrio macroeconémico, a la larga los
resultados no fueron los esperados. Frente a un nuevo aumento de la inflacion y del
sobreendeudamiento estatal (Kosacoff, 2013), el PRN debié volver a la galera del
desarrollismo para buscar una solucién a la crisis econdmica. No fue hasta finales de los afios
80 que se pudo consolidar el llamado “modelo neoliberal” en Argentina. Es por esto que los
afios 70 y 80 deben ser vistos como afios de transicion del modelo de desarrollo desde adentro

a otro basado en la apertura comercial y la liberacion econémica.
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4. LA INDUTRIALIZACION EN EL ECUADOR: UNA OBSESION
CONTAGIOSA

Hablar de industrializacion en el Ecuador suele implicar entrar en un terreno escabroso.
Desde la perspectiva de la CEPAL, el pais estuvo dentro del grupo de paises cuya
participacion en la produccidn industrial de la region no fue significativa. Por este motivo,
autores como Pedro Pérez Herrero (2007) incluso sugieren que la economia ecuatoriana,

entre 1950 y 1980, no pudo superar del todo el modelo primario exportador.

Por otro lado, no es menos cierto que, en este periodo, no faltaron esfuerzos del Estado
orientados a fomentar el crecimiento de la industria ecuatoriana. Asi, en consonancia con la
tendencia regional este sector econdémico gozd, en los afios sefialados, de un auge sin

precedentes.

La aparente contradiccion de ambos indicios conlleva dificultades que ahuyentarian incluso
a los investigadores més osados, mas ahora que la industrializacion ha dejado de estar entre
las prioridades de la politica econdmica en el Ecuador. Consideramos, sin embargo, nuestro
deber reconstruir las vicisitudes de este proyecto civilizatorio antes de que queden

completamente en el olvido.

Para este capitulo conservamos la estructura de los dos anteriores. En la primera seccion
exploramos los aspectos formales e institucionales que dieron forma a las politicas de
industrializacion en el Ecuador, entre 1957 y 1982. En la segunda seccion, procuramos
reconstruir el debate tedrico en torno a dichas politicas. En la tercera seccién, revisamos el

desempefio que tuvo la industria ecuatoriana durante el periodo historico en cuestion.

4.1. La JUNAPLA vy los designios de la planificacion industrial en el Ecuador

El relato sobre la planificacion en América Latina suele vincular su surgimiento con los
esfuerzos por racionalizar los procesos nacionales de industrializacion. En efecto, este fue el
caso de paises como Argentina durante los gobiernos desarrollistas. El caso del Ecuador es

un tanto distinto, ya que la planificacion antecedié a la industrializacion, propiamente dicha.

112



4.1.1. Elorigende la JUNAPLA

En 1954 inicia sus operaciones la Junta Nacional de Planificacion (JUNAPLA) en el
Ecuador, siendo el primer pais Latinoamericano en crear una entidad gubernamental
orientada especificamente a articular las politicas de planificacion. Si nos remitimos al lejano
Ecuador de antes de los afios 50, destacan algunos intentos de llevar a cabo una planificacion
de la intervencion econdmica y social del Estado®, pero ninguno de ellos llegd a concretarse

en una institucién especializada en este tipo de politicas.

Hasta qué punto la creacion de la JUNAPLA estuvo vinculada con el inicio de operaciones
de la CEPAL no es del todo clara. Si bien a inicios de los afios 50 los aires desarrollistas
soplaban con fuerza al sur del continente americano, el Ecuador encontré refugio en el auge
de las exportaciones bananeras para superar la profunda crisis politica y econémica de los

afos 40.

El presidente Galo Plaza Lasso (1948-1952) quiso aprovechar el boom bananero impulsando
una politica de modernizacion econdémica y social en el Ecuador. Con este fin busco asesoria
de la recientemente creada CEPAL para llevar a cabo un diagndstico del desarrollo
economico y social del pais®>. En 1953 la Comision publica el informe El desarrollo
economico del Ecuador, el cual expone por primera vez de una manera sistematica los

aspectos basicos de la estructura de la economia ecuatoriana (Santos Alvite, 1979).

Una de las conclusiones que sorprenden, del informe de la CEPAL, es el poco vigor con el

que este Ilama a iniciar un proceso de industrializacion por sustitucion de importaciones

91 El antecedente inmediato a la JUNAPLA fue el Consejo Nacional de Economia. 20 afios antes, sin embargo,
durante la primera presidencia de José Maria Velasco Ibarra se le encomend6 a don Victor Emilio Estrada
redactar un documento orientado a mejorar la gestion integral del gobierno. A pesar de su calidad y su solidez,
pudo mas la fragmentacién y la conflictividad en el Congreso Nacional al decidir no aprobar el denominado
“Plan Estrada” (Pefiaherrera Padilla, 1991). Como se verd a lo largo del capitulo esta no fue la Gltima vez en la
historia del Ecuador en la que la politica se superpone al diagnéstico técnico y especializado.

%2 Con este fin, una mision de la CEPAL, que inicialmente contd por un corto periodo de tiempo con el
mismisimo Prebisch, se desplaz6 al Ecuador entre noviembre de 1951 y febrero de 1952.
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en el Ecuador. Tal como sucedio con el Plan Prebisch, durante los mismos afios, el
diagnostico técnico de la CEPAL enfatiza en la necesidad de aumentar la reserva de divisas
por medio de las exportaciones de bienes primarios antes que profundizar una politica
agresiva de industrializacion. En el caso del Ecuador esto era apremiante, pues la ISI, al
obligar a aumentar las importaciones de insumos y de bienes de capital, precisa contar con
una reserva considerable de divisas. Por otro lado, por factores socioecondémicos y
demograficos®, la CEPAL no veia posible articular en el futuro inmediato un mercado

interno que pueda consumir los bienes producidos por la industria local (CEPAL, 1954).

Las iniciativas del presidente Plaza Lasso eran un presagio de los cambios por venir. En 1952,
gand por tercera ocasion la presidencia José Maria Velasco Ibarra, personaje que marcé como
ninguno la politica ecuatoriana durante el siglo XX. A diferencia de sus impulsivas
administraciones previas, Velasco Ibarra supo ver el rédito politico y econdémico que la
planificacion gubernamental traia con los nuevos tiempos. Este giro en su liderazgo politico
vio sus frutos, siendo este el tnico periodo presidencial en el que pudo completar los cuatro

afios para los que fue elegido®.

El auge de las exportaciones de banano iniciada en el gobierno anterior (Baquero Méndez &
Mieles Ldpez, 2014) demandaba mayor interconectividad para llevar las cosechas a los
principales puertos del pais como Machala, Guayaquil y Manta. Asi, la necesidad de mejorar
lared vial obligd a Velasco Ibarra a volcar su mirada a obtener recursos externos provenientes
de organismos financieros internacionales, especificamente del Eximbank y del Banco
Mundial.

Durante el gobierno de Velasco Ibarra se plantea a las Agencias Internacionales de
Crédito la necesidad de que para expandir la frontera agricola y para tener una Optima
produccidn de plantaciones que ya se habian desarrollado, y que no tenian acceso al mercado
por falta de comunicaciones, era necesario ampliar el crédito externo para vialidad. Las
Agencias Internacionales, en respuesta, plantean a Ecuador la necesidad de que se justifiquen
esos programas de carreteras, surgiendo entonces una serie de exigencias para que se
demuestre la rentabilidad de los proyectos viales, y como fruto de esas exigencias surge la
necesidad de establecer un grupo de técnicos, un grupo de economistas que, basicamente,
junto a otros profesionales, justifiquen técnica, econémica y financieramente los proyectos.

% En 1950, uno de los mas bajos de América Latina (Salvador Gordillo, 1992).

9 Por distintos motivos, Velasco Ibarra no pudo concluir los otros cuatro periodos para los que resulté electo.
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Es asi como en el Banco Central surge la idea de crear un grupo de expertos para hacer frente
a estos problemas y hacer un andlisis global del comportamiento de la economia nacional.
Como fruto de esas exigencias, nace en 1954, la Junta Nacional de Planificacion y
Coordinacién Econdémica (Santos Alvite, 1979, pag. 579).

Siguiendo su preocupacion por la obra publica, en 1956, la JUNAPLA formul6 el primer
Plan Nacional de Electrificacion. En la formulacion de este plan parece haber tenido bastante
incidencia el informe de la CEPAL, ya que este llamé la atencidn que para inicios de los afios
50 la capacidad de energia eléctrica instalada, apenas 35000 KW, era la menor de América
Latina (Ojeda Segovia, 2013; Salgado, 1990).

Como se vera a lo largo del capitulo, sin embargo, el ambito de competencia y alcance de la
JUNAPLA no se redujo a proyectos de infraestructura. Desde su concepcion, se aspird a que
la Junta cumpla un trabajo amplio y ambicioso dentro del Estado ecuatoriano, mas
especificamente se definid que “su funcion basica [seria la de] asesorar al Poder Publico en
la formulacion de planes para el desarrollo econdmico del pais y en la coordinacion de su
politica economica” (ILPES, 1978, pag. 31)

4.1.2. Ley de Fomento Industrial de 1957

Como se ve, los aires desarrollistas que soplaban en el Ecuador a inicios de los afios 50 venian
de distintas fuentes. Si bien la JUNAPLA mantuvo vinculos con la CEPAL a lo largo de su
existencia, su doctrina no siempre respondid del todo al analisis técnico del estructuralismo

latinoamericano.

En 1956, Camilo Ponce Enriquez, uno de los cofundadores del Partido Social Cristiano, fue
elegido presidente de la republica y la formulacion de la Ley de Fomento Industrial es una
de las medidas por las que es recordado®. Hacia finales de los afios 50, sin embargo, el
desarrollo de una burguesia industrial en el Ecuador era todavia bastante incipiente. Por otro

lado, la recomendacion de la CEPAL, tal como sefiala su informe en afios previos, no era

9 Segln la profesora Grace Jaramillo, la Ley no fue del todo derogada hasta 2010, cuando se la reemplazé con
el marco legal del Codigo de la Produccién (Jaramillo , 2016). En el periodo que nos ocupa, esta tuvo reformas
importantes en 1964, 1970 y 1973.
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precisamente iniciar una politica agresiva de sustitucion de importaciones en el Ecuador.
Bajo estas condiciones, no deja de llamar la atencion la decision de Ponce Enriquez de iniciar

la aventura de industrializar la economia nacional.

A pesar de que el Ejecutivo recibi6 asesoramiento de la JUNAPLA y del Banco Central en
la formulacion de la Ley de Fomento Industrial, esta principalmente obedecié al giro que la
politica econémica experimentd bajo el gobierno de Ponce Enriquez. Segun el socidlogo
Victor Hugo Torres Davila, a finales de los afios 50 se tomaron una serie de medidas en el
Ecuador orientadas a restringir la capacidad del régimen de “Monopolios del Estado”. Por
medio de estas medidas se procurd privatizar las pocas empresas que para entonces eran

propiedad del Estado ecuatoriano.
Fue el caso de las fabricas de fosforos y tabaco, la refineria de sal de Salinas, una enlatadora
de pescado en Manta, la destileria de alcohol en Duran, empresas que fueron puestas en venta
y/o arriendo, pues se trataba de desplazar las pocas empresas estatales al sector privado
(Torres Davila, 2012, pags. 61-62).
Para entender mejor la orientacion de la politica econdmica del gobierno socialcristiano de
Ponce Enriquez se debe tener en cuenta que, durante la segunda mitad de los afios 50, hubo
un incremento notable de las inversiones de las empresas transnacionales en los paises
periféricos. En este sentido, con la Ley de 1957 se buscaba “estimular el desarrollo fabril
dentro de un esquema de apoyo a la produccion nacional, y de incentivo a la inversion e
iniciativa privadas” (Torres Davila, 2012, pag. 65). Tal como sucedio en el caso de la
industria automotriz en Argentina, entre los afios 50 y los afios 70 los paises latinoamericanos
promulgaron una serie de medidas para que a las transnacionales les sea atractivo invertir en
la produccion industrial local. Lamentablemente, este sesgo muchas veces fue en detrimento

de la produccion agropecuaria.

El interés del gobierno por atraer al capital extranjero se evidencia en el hecho que, en el
Ecuador, hasta 1971, este recibié el mismo tratamiento que el capital nacional. El Estado, en
cambio, estuvo lejos de ser contemplado, por la Ley de 1957, como el motor principal del
impulso que se le queria dar a la industria local. Asi, por ejemplo, durante la primera década
del programa ecuatoriano de industrializacion no se crearon empresas estatales, cosa que, en

paises como Argentina, si sucedio.
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El aspecto central de la Ley de Fomento Industrial consistia en establecer un marco
normativo e institucional que promueva las iniciativas orientadas a la produccion industrial
en el Ecuador. Esto se lo hizo por medio de un régimen de incentivos gubernamentales tanto
asumiendo parcialmente los costos de la produccion industrial, como aligerando la carga del

impuesto a la renta.

Torres Davila (2012) cita la Ley de 1957 para sefialar que para que las empresas puedan
acogerse a los beneficios de esta debian estar en una de estas tres categorias:

Una primera denominada “Categoria A”, que cubria aquellas empresas elaboradoras de
materia prima, productos semi-elaborados que estaban en condiciones de sustituir mercancias
vitales tradicionalmente importadas. Un segundo grupo o “Categoria B” protegia a las
industrias productoras de bienes que satisfacen necesidades relacionadas con la subsistencia
y salud de la poblacidon, cuya importacién estaba en capacidad de sustituirse con la
elaboracion local, y presentaba posibilidades de exportacion una vez cubierto el mercado
interno. La “Categoria C” beneficiaba aquellas industrias que transformaban materia prima o
semi-elaborada y que convienen al desarrollo nacional, pero que no han sido incluidas
propiamente en las otras categorias (pags. 64-63).

Dependiendo de la categoria, las empresas recibian beneficios por medio de la desgravacion
a los aranceles de importacion tanto de bienes de capital como de insumos para la produccion
industrial. Consecuentemente, a las empresas, en la categoria A, se les eximia el 80% de los
aranceles de importacion de maquinaria y de materia prima, a las empresas en la categoria
B, el 80%, solo en maquinaria, y a las empresas en la categoria C, el 50%, también solo en

maquinaria®.

La deduccion del impuesto a la renta, sin embargo, no dependié de la clasificacion sefialada,
sino de la disposicion de las empresas de reinvertir sus utilidades en produccion industrial.
Por ejemplo, “hasta 1964, la Ley del Impuesto a la Renta [establecio] la deduccion del 25
por ciento de las cantidades que las empresas industriales invirtieran en el aumento o mejora

de sus instalaciones” (Salvador Gordillo, 1992, pag. 142).

Si bien desde su fundaciéon la JUNAPLA fue la encargada de delinear la estrategia de
desarrollo nacional, la formulacion e implementacion de la politica de industrializacion

nunca recayd en una sola entidad gubernamental. Asi, a lo largo de los afios 60, “la

% Estos datos son tomados de la tabla de la pagina 141 del estudio de Salvador Gordillo (1992).
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clasificacion de las empresas, de acuerdo con la Ley, [estuvo] confiada a un Comité
Interministerial de Fomento Industrial en el que [intervenian], con voto, el Ministerio de
Industrias, el Ministerio de Finanzas y la Junta de Planificacion” (Salvador Gordillo, 1992,
pag. 145). De igual manera, una vez creado, en 1962, el Centro Ecuatoriano de Desarrollo

Industrial (CENDES), este actué como asesor de dicho comité.

4.1.3. EIl Plan Decenal

El cambio de década trajo consigo el fin de la relativa estabilidad politica de la que gozo
Ecuador durante los afios 50. Si bien la década comenzo y termino con los dos ultimos de los
cinco velasquismos, la democracia ecuatoriana se vio vulnerada por la Junta Militar,
presidida por el almirante Ramon Castro Jijon, que gobernd de 1963 a 1966. Sin embargo,
tal como sucedid en Argentina, la inestabilidad politica no impidié a Ecuador formular su
primer plan nacional de desarrollo, el cual, mas alla de sus éxitos y fracasos, es un documento
que recoge el ansia de progreso que impregno a la sociedad ecuatoriana, durante la segunda
mitad del siglo XX.

A la cabeza de la elaboracion del Plan Decenal estuvo Germanico Salgado®’, quien quiza sea
el economista mas renombrado en la historia de Ecuador. Desde 1957, él habia ejercido de
director técnico de la JUNAPLA y seguramente a él se le debe gran parte del espiritu

desarrollista que emana del documento en cuestion.

Qué mejor que el juicio equilibrado de Germanico Salgado para tener una primera

aproximacion a esta tentativa modernizante, en el Ecuador de los afios 60.

En el lapso que nos ocupa, ademés de otros programas sectoriales y regionales, la Junta
Nacional de Planificacién prepar6 el Plan General de Desarrollo Econémico y social 1964-
1973, [también llamado Plan Decenal], que fue adoptado por la Junta Militar y se llevo a
cabo, si bien con omisiones y excesos, en su primer periodo quinquenal: 1964-1969. Fue un
documento que tuvo influencias sobre la idea que la sociedad se hizo del desarrollo, aparte
del efecto que pudo haber tenido sobre la accidn del Estado (Salgado, 1995, pag. 30).

9 Antes de iniciar su carrera en el servicio pulblico, Salgado habia obtenido una licenciatura en Ciencias
Politicas y Sociales en la Universidad Central del Ecuador. “En 1949, fue enviado por el Banco Central del
Ecuador a especializarse en la Universidad Central de Madrid (hoy Universidad Complutense), donde recibi6
su doctorado en 1953 (Pitarque, 2018, pag. 147).
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Por otro lado, ademas de la influencia del pensamiento desarrollista de Germanico Salgado,

hubo dos factores méas que impulsaron el auge de la planificacion en esta década.

En primer lugar, en 1961, el gobierno de Estados Unidos hacia publica su intencion de
modificar su politica exterior hacia América Latina, por medio de la proclamacion de la
Alianza para el Progreso. Precisamente, el Plan Decenal, fue un documento que hizo bastante
bien en recoger las propuestas acordadas, en la conferencia de Punta del Este. En este sentido,
este “propiciaba fundamentalmente tres tipos de medidas: la reforma de la administracion
publica, la reforma tributaria y la reforma a la estructura de tenencia de la tierra y expansion

de la frontera agricola” (Moncada-Sanchez, 1974, pag. 36).

En segundo lugar, la Junta Militar, que gobernd entre 1963 y 1966, a pesar de no haber
participado en la redaccion del documento, se apropio, en un giro inesperado, de las ideas
esbozadas en el Plan Decenal. Fue asi como los militares ecuatorianos, quienes habian
permanecido relativamente alejados de la vida politica desde 1925, se sintieron interpelados
por las ideas desarrollistas en boga. Tanto en los afios 60, como posteriormente en los afios
70, estos sintieron que era su deber llevar al Ecuador, de una vez por todas, por la senda del
progreso. Es posible que el poco énfasis que la planificacion de entonces puso en la variable
politica, haya avivado la falsa ilusion de que el desarrollo podia ser alcanzado prescindiendo

del sistema democratico.

En cuanto a los logros del Plan Decenal, la reforma tributaria tuvo mejores resultados que la
reforma administrativa y que la reforma agraria. La reforma tributaria,

fue una reforma bien concebida que buscaba, primero, simplificar el sistema tributario,
reemplazando una multitud de impuestos (1200) de escaso o nulo rendimiento, por unos
cuantos impuestos de amplia base de caracter nacional. Eso se hizo en efecto. Se reformo el
impuesto progresivo a la renta, tratando de facilitar su recaudacion; se cre6 un impuesto a las
ventas que por su concepcion se aproximaba a un impuesto al valor agregado. Con otros
cambios realizados, ya sea sobre la incidencia de los impuestos o sobre su administracion, se
consiguié aumentar la carga tributaria desde el 15% del PIB, que era la cifra de 1960, a 18,5%
en 1970 (Salgado, 1995, pag. 41).
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En estos términos, el aumento de la eficacia de la recaudacion tributaria del Estado
ecuatoriano contribuyé a aliviar parcialmente sus maltrechas cuentas fiscales, durante los
afios 60%,

La reforma agraria, en cambio, tuvo resultados mas modestos para poder mejorar el régimen
de propiedad del sector agropecuario en Ecuador. De igual manera, la inestabilidad politica
durante la segunda mitad de los afios 60 vio echar por tierra las tentativas de la reforma
administrativa de crear un sistema coordinado de planificacién nacional, e incluso conspird

en contra de la implementacion del segundo periodo del Plan Decenal (1969-1974).

En 1966, debido a conflictos internos de las Fuerzas Armadas, y al creciente rechazo de la
ciudadania, la Junta Militar decidid iniciar el proceso de retorno a un gobierno democratico.
Con este fin, se sucedieron los gobiernos transitorios de Clemente Yerovi y Otto Arosemena.
Finalmente, en 1968 José Maria Velasco Ibarra fue elegido presidente del Ecuador, por quinta

y ultima vez.

En cuanto a la politica industrial, el Plan Decenal no modificé sustancialmente el rol

protagdnico que la Ley de 1957 le asignd al sector privado.

El Gobierno Militar intento viabilizar la propuesta tecnocratica, a través de la construccién
de un marco legal e institucional propicio para el desarrollo del sector fabril®®. Ademas, cred
facilidades, tratos preferenciales y estimuld la incorporacion de maquinaria, equipo y
personal administrativo y técnico, con el fin de que el sector privado respalde el impulso
necesario para alcanzar el desarrollo industrial, ya que, en aquel momento, era visto como el
Gnico segmento en condiciones de generar un cambio socioeconémico de la magnitud
esperada (Ojeda Segovia, 2013, pag. 112).

De igual manera, el Plan Decenal hizo poco para potenciar las exportaciones de las
manufacturas ecuatorianas. Durante los afios 60, la Unica medida que el Ecuador implementd

en esta direccién fue la devolucién condicionada de tributos o sistema de drawback. Por

%8 Si bien 1961, 1965 y 1969 fueron malos afios para las exportaciones ecuatorianas, el principal motivo del
déficit fiscal fue el aumento descontrolado del gasto pablico, el cual tiene sus origenes precisamente en los afios
60 (Salgado, 1995)

% En 1964 el gobierno ecuatoriano cred la Corporacion Financiera Nacional (CFN), con el propdsito de
gestionar fondos para financiar las iniciativas orientadas a la produccién industrial, que sean mas viables.
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medio de este mecanismo se les permitia a los exportadores ecuatorianos recuperar los
montos pagados en aranceles a la importacion de insumos usados en sus plantas industriales.

La finalidad de este [...] es evitar que el pago de impuestos a la importacion de insumos
utilizados para la elaboracion de productos para la exportacion incremente el costo y precio
final del producto, afectando la competitividad de las empresas en el exterior (UDLA, 2016,

pag. 2).

Posteriormente, en los afios 70, se implementarian medidas complementarias, al sistema de
drawback, para promover la exportacion de las manufacturas ecuatorianas. Esto respondio,

principalmente, a la creacion del Pacto Andino en 19609.

4.1.4. El Pacto Andino

Si bien la Alianza para el Progreso perdi6 su impetu inicial, a raiz del asesinato del presidente
Kennedy, esta desperto la consciencia en los distintos de gobiernos latinoamericanos acerca
de la necesidad de profundizar la cooperacion interestatal.  Paralelamente, la creacién en
1966 de la Comunidad Econémica Europea se convirtio en un ejemplo a seguir en términos
de la institucionalizacion de politicas de integracion regional. En este contexto, Chile, Perq,
Ecuador, Bolivia y Colombia se reunieron en Cartagena, en 1969, con el fin de crear un

mercado comun en el area por donde se extiende la cordillera de los Andes®.

En la region, este acuerdo estuvo precedido por la creacion, en 1960, de la Asociacion
Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC)!®, la cual cuenta como la tentativa mas
antigua de integracion en América Latina. “Vale decir que el [Pacto Andino] se crea dentro
de ALALC vy sin salirse de ella” (Meza San Martin, 1981, pag. 16). Lo hace, sin embargo,
ante la necesidad de contar con un acuerdo de integracion que, al abarcar un area geografica
mas pequefa, pueda responder de manera especifica a las necesidades y demandas de los
paises andinos, especialmente de aquellos de menor desarrollo relativo como Ecuador y

Bolivia.

100 En 1996, el Pacto Andino pasé a ser la Comunidad Andina de Naciones (CAN).

101 Este acuerdo, firmado en Uruguay, tuvo en su nacimiento 11 paises signatarios: Argentina, Bolivia, Brasil,
Chile, Colombia, Ecuador México, Paraguay, Pert, Venezuela y Uruguay (Meza San Martin, 1981). En 1980
la ALALC fue reemplazada por la Asociacion Latinoamericana de Integracion (ALADI).
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Interesa resaltar que la necesidad de profundizar el proceso latinoamericano de

industrializacion fue un factor de peso en la firma tanto de la ALALC como del Pacto Andino.

El argumento central que se visualiza, [en ambos acuerdos], es la idea de que el proceso de
industrializacion de los paises requiere para su continuacion y vigorizacién de una ampliacién
del mercado, lo cual no puede darse en condiciones favorables para los paises dado su menor
grado de desarrollo con relacién a la competencia internacional (Meza San Martin, 1981, pag.
14).

El Pacto Andino, sin embargo, fue mas alla que la ALALC al establecer un programa de

complementacion industrial, el cual es expuesto méas adelante.

Nuevamente, el proceso de incorporacion de Ecuador al Pacto Andino estuvo liderado por
Germanico Salgado. Entre 1965 y 1969, el economista ecuatoriano se habia radicado en la
ciudad de Washington, ocupando el cargo de director del Departamento de Asuntos
Econdmicos y Sociales de la Organizacion de Estados Americanos (OEA). “A su regreso, el
Gobierno, [de Velasco Ibarra], lo nombrd miembro de la Junta del Acuerdo de Cartagena, en
Limat®” (Pitarque, 2018, pag. 151).

Precisamente, el fogueo internacional de Germéanico Salgado facilito la asesoria de
organismos multilaterales, de distinta indole, en la aventura integracionista del Ecuador. En
el Pacto Andino, sin embargo, jugd un papel tan 0 mas activo el Instituto para la Integracion
de América Latina (INTAL), entidad creada en 1965 por el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), que la misma CEPAL. Esto se refleja en textos que marcaron la hoja de
ruta de la politica exterior del Ecuador en su incorporacion al Pacto Andino, tales como Bases
para una estrategia de desarrollo de la economia ecuatoriana en el contexto de la
integracion subregional'®, el cual es un manual que la JUNAPLA (1969) publicé en
colaboracion con el INTAL/BID.

Consecuentemente, la relevancia del BID para el Pacto Andino no aminoré en los afios 70.

Al contrario, esta aumentd con el avanzar de la década, tan es asi que hacia 1974 puso a

102 |_a primera publicacién de repercusion internacional de Germanico Salgado (1970), que trata precisamente
sobre integracion regional, vio la luz en estos afios y se la hizo con el auspicio del INTAL/BID

103 E| capitulo de esta publicacidn que trata sobre el sector agropecuario se basa en un trabajo colaborativo que
la JUNAPLA realizé con un equipo técnico del ILPES en el mismo afio.
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disposicion de los paises andinos de menor desarrollo relativo 500 millones de doélares en
fondos fiduciarios, a repartirse en 100 millones anuales durante 5 afios. El financiamiento de
este dinero vino de las rentas petroleras venezolanas (Division de Desarrollo Industrial,
1974).

Adentrandonos en el programa de complementacion industrial, este respondio a la estrategia
del Acuerdo de Cartagena de implantar una estructura integrada que permita a los paises
signatarios realizar, al menos, los aspectos basicos de todas las facetas involucradas en la
produccion industrial. Con este fin se elabord un régimen especial para Ecuador y Bolivia,
ya que al haber sido estos los paises mas atrasados del area andina, se busco que estos puedan
igualar su estructura econémica con los deméas paises del bloque. En los principios
constitutivos del Pacto Andino primd, por tanto, “el criterio del desarrollo regional

homogéneo sobre el de las ventajas comparativas'®” (Pfaller, 1978, pag. 144).

Cabe resaltar que, en el Ecuador, los limites para la ISI fueron mas estrechos que en paises
grandes, pioneros en esta experiencia, como Argentina. En el pais andino, la dependencia a
la exportacién de bienes primarios, especificamente frutas tropicales, para obtener divisas,
fue mucho mayor. De igual manera, Argentina Esto no solo asfixio la balanza comercial
ecuatoriana, sino que el margen de maniobra de su produccion manufacturera fue mucho

menor, en comparacion con los otros paises latinoamericanos.

Conscientes de sus limitaciones, fue iniciativa de la delegacion ecuatoriana proponer el
régimen especial que consta en el documento original del Acuerdo de Cartagena. Por medio
de este se le asignaron al Ecuador “derechos exclusivos de produccion para determinados
productos de las ramas industriales mas importantes, con mercados asegurados en los demas
paises” (Pfaller, 1978, péags. 143-144). Especificamente, por medio de la Decision 57, del
Acuerdo de Cartagena, se le asignd al Ecuador un trato preferencial en el programa de

desarrollo del sector metalmecanico para el area andina.

Dentro de este programa se le asigné al Ecuador, entre otras, las siguientes unidades:
maquinaria para la industria lactea, brocas, mechas, escariadores, prensa hidraulica, maquinas

104 No sucedid lo mismo con la ALALC, y ello pudo haber sido uno de los motivos por los que la asociacion
tuvo pocos avances a lo largo de los afios 60.
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alternativas de arranque en viruta, prensas formadoras para la industria plastica, instrumentos
de mediday control, centrifugas, aparatos de corte y seccionamiento menores de 1000 voltios,
relojeria, sistemas hidraulicos, manoémetros (Cevallos, 1985, pag. 75).
Lamentablemente, el trato preferencial acordado para Ecuador no siempre fue respetado por
otros paises del bloque. Aun asi, los afios 70 fue la década con mayores tasas de crecimiento
en toda la historia de la industria ecuatoriana. En ello, sin embargo, incluso mas que el Pacto
Andino, tuvo que ver la transicion del Ecuador de una economia agropecuaria a una petrolera.

Sobre ello trata, precisamente, el tltimo numeral de la seccion.

4.1.5. Afos 70: Petréleo, militares e industrializacion

Los afios 70 marcan el inicio de la “era petrolera” en el Ecuador. Aunque las primeras

105 no fue

exploraciones en busca de petroleo se remontan a inicios del Siglo XX en el pais
hasta las ultimas décadas del siglo que este recurso energético pasoé a convertirse en la
principal fuente de ingreso del Estado ecuatoriano. Una vez confirmadas, en 1968, la
disponibilidad de reservas de petroleo en la Amazonia ecuatoriana, para pasar de la fase de
exploracién a la fase de explotacion, se concesionaron grandes extensiones del territorio
nacional a empresas privadas. “Bajo esta logica, el pais tenia entregadas, a compafias
nacionales y extranjeras, mas de 9 millones de hectéreas de superficie en concesiones para
explotacion de hidrocarburos; es decir, se habia entregado un poco menos de la mitad del

territorio nacional” (Ojeda Segovia, 2013, pags. 124-125).

Si bien Velasco Ibarra, a inicios de los afios 70, auné esfuerzos para obtener un mejor trato
para el Estado ecuatoriano®®®, su gestion no consiguié mayores resultados en favor de dicho
objetivo. Los pocos avances que mostraba el gobierno para aprovechar los ingresos petroleros
en pro del desarrollo nacional terminaron exasperando a las Fuerzas Armadas ecuatorianas,
las cuales, a lo largo de los afios 60, se habian sentido interpeladas, por el discurso

desarrollista, a tener un rol protagdnico para encauzar al Ecuador en la senda del progreso.

105 A diferencia de la exploracion llevada a cabo, durante los afios 60, a inicios del siglo XX la exploracion en
busca de petréleo se centrd en las provincias del litoral ecuatoriano.

198 En su gobierno se expidid la Ley de Hidrocarburos de 1971, con la que se reclamaba para el Estado
ecuatoriano la soberania sobre la explotacion y la comercializacion de los pozos petroleros ubicados en el
territorio nacional.
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En febrero de 1972, las Fuerzas Armadas decidieron asumir las riendas del Estado
ecuatoriano, por medio de un golpe de estado al entonces presidente José Maria Velasco

Ibarra.

Como resultado de un acuerdo interno del mando militar, el general Guillermo Rodriguez
Lara fue designado jefe supremo del gobierno autodenominado ‘“revolucionario” y
“nacionalista”. Varias organizaciones sociales, politicas y académicas calificaron a este
gobierno como “dictadura”, por concentrar el poder y haber surgido al margen de la
Constitucion. Al respecto, cabe sefialar que el régimen militar no practico excesos de
represion, como si sucedid en otras dictaduras en América Latina (Argentina y Chile, por
ejemplo). Al contrario de lo que se puede suponer, el gobierno militar buscd, en sus inicios,
la desoligarquizacion de la estructura social y econémica, a través de una mayor participacion
popular en el proyecto social y politico que disefié (Ojeda Segovia, 2013, pag. 123).
Hasta cierto punto el general Rodriguez Lara quiso retomar las politicas reformistas de la
Junta Militar anterior (1963-1966). En su caso, sin embargo, tanto él como muchos de los
militares ecuatorianos de entonces, también se sintieron inspirados por el discurso
antiimperialista del general Juan Velasco Alvarado, quien, a su vez, habia asumido la
presidencia del Pert en 1968'%7. Esto implico que durante la dictadura que gobernd entre
1972 y 1976 haya habido una constante pugna dentro del gobierno entre un ala mas
“nacionalista” y un ala mas “tecnocratica” (Moncayo, 2017) En este sentido, los gobiernos
militares de los afios 70 procuraron llevar adelante una politica que fortalezca al Estado
nacional, pero sin perder de vista el diagnéstico del andlisis técnico y calculado, el cual

delimita qué politicas son posible implementar.

Como era de esperarse, una de las primeras acciones del gobierno de Rodriguez Lara fue

cambiar los contratos petroleros. Con esto no solo se logr6 aumentar, temporalmente, los

108

ingresos del Estado*°, sino que con ello el Ecuador gand soberania sobre un recurso que

desde entonces ha sido estratégico para el desarrollo nacional. Para ello fue fundamental la

107 Esta orientacion se reafirmé con el respaldo del gobierno nacional revolucionario a las tesis tercermundistas
del blogue de los paises no alineados. La postura antiimperialista del general Rodriguez Lara, incluso, se saldo
con la adhesién del Ecuador a la Organizacion de Paises Exportadores de Petroleo (OPEP), organizacion
responsable del embargo de las exportaciones petroleras a las potencias occidentales, en 1973, luego de la guerra
de Yom Kippur.

108 Este pas6 a percibir aproximadamente 2 millones de ddlares diarios, por concepto de regalias e impuestos
(Marini, 1976).
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creacion de la Corporacién Estatal Petrolera Ecuatoriana (CEPE), empresa energética de
indole estatal que inici6 sus operaciones en 1972. Desde, entonces, se ha aspirado a que sea
el Estado el principal responsable de la administracion de las rentas obtenidas por la

explotacion petrolera en territorio ecuatoriano.

Por otro lado, Rodriguez Lara procuré aumentar el protagonismo de la JUNAPLA en la toma
de decisiones, con el fin de fortalecer la administracion tecnocratica del Estado. En 1972 se
nombro presidente, de dicha cartera de Estado, al Ingeniero Pedro Aguayo, quien venia de
concluir su formacion de posgrado en el ILPES. Con el Plan Integral de Transformacion y
Desarrollo 1973-1977 (PITD) se trazo la hoja de ruta con la cual se pretendia que el Ecuador
salga del subdesarrollo econdmico, supere la desigualdad social y consolide su soberania

nacional®,

En sintesis, “el periodo 1973-1977 constituye un hito en la planificacién ecuatoriana: por
primera vez, convergen la voluntad politica de la administracion estatal, los esfuerzos
planificadores tendientes a instaurar un Estado desarrollista y la holgura econémica generada
por los recursos petroleros” (Ojeda Segovia, 2013, pag. 123). Este nuevo contexto posibilitd
al gobierno nacional revolucionario de Rodriguez Lara delinear una politica econémica cuyo
motor paso a ser el sector publico, a diferencia con lo que venia ocurriendo en el periodo

desarrollista, iniciado en los afios 50 en el Ecuador.

Uno de los proyectos mas importantes de la administracién de Rodriguez Lara fue el
encaminado a revitalizar el crecimiento y la productividad del sector agropecuario. En este
sentido, ademas, de intentar concluir la reforma agraria iniciada 10 afos atras, el gobierno
militar llevo a cabo “una politica de colonizacion, con la finalidad de eliminar la pobreza en
el campo y evitar la acelerada afluencia de la poblacion rural a los centros urbanos” (Ojeda
Segovia, 2013, pag. 130). Muchos de los excedentes de las rentas petroleras, por tanto, fueron

destinados a otorgar créditos y subsidios a productores agricolas.

105 En cuanto a las exportaciones el PITD reafirmé la politica exterior establecida en el Acuerdo de Cartagena
de 1969 (Fernandez, 1989).
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Por otro lado, durante estos afios, el Estado ecuatoriano intensifico la transferencia de
capitales de las rentas petroleras hacia el sector industrial. Esto implicé un importante
sacrificio fiscal, ya que el Estado destind recursos o dejé de percibirlos para promover la
rentabilidad de distintas empresas industriales*'®. Los mecanismos implementados con este
fin fueron politicas derivadas tanto de la previamente mencionada Ley de Fomento Industrial,

como de estrictos controles arancelarios.

Durante el gobierno de Rodriguez Lara, la Ley de Fomento Industrial, vigente desde 1957,
establecio criterios mas especificos para clasificar a las empresas industriales. En términos
generales, estas pueden ser agrupadas en tres criterios de clasificacion: 1) Bienes no
duraderos, 2) Bienes intermedios, 3) Bienes duraderos. En la Tabla 5, se puede ver la lista
desagregada de la clasificacion, llevada a cabo por el Estado ecuatoriano en los afios 70, de

las empresas industriales.

110 Resulta dificil tener el monto exacto de este rubro,
ya que al sacrificio ocasionado por los cuerpos legales ya mencionado cabria agregar el gasto publico
destinado a financiar la accién de las instituciones del Estado que apoyan al sector. Las cifras que se
disponen respecto al sacrificio fiscal muestran que este alcanz6 un monto de 7800 millones en el
periodo 1975-81 (Fernandez, 1989, pags. 194-195)
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Tabla 5

EMPRESAS CLASIFICADAS EN LA LEY DE FOMENTO INDUSTRIAL (1970-1980)

. N° de % Inversion | % Produccion
Rama Industrial
empresas Total Total

Alimentos excepto bebidas 92 17 22,4
Alimentos diversos 22 6,5 9,8
Bebidas 26 4,9 7,7
Textiles 55 7,1 5,5
Prendas de vestir 7 0,2 0,5
Cuero y sucedaneos 8 0,6 0,5
Calzado 3 0,1 0,2
Madera excepto muebles 38 4,5 4,1
Accesorios de madera 7 0,4 0,9
Papel y derivados 21 4,1 4
Imprentas, editoriales 14 1,3 1,5
Sustancias quimicas industriales 15 3,7 2,6
Otros productos quimicos 34 3,3 4,2
Derivados de petroleo y carbdn 3 0,6 0,6
Productos de caucho 4 0,1 0,1
Productos de plastico 38 4,5 3,4
Objetos de barro, loza y porcelana 3 1 0,5
Vidrio y objetos de vidrio 8 3,3 1,4
Minerales no metalicos 56 13,8 8,6
Productos de hierro y acero 15 12 0,9
Productos de metales no ferrosos 5 1 0,9
Productos metalicos excepto maquinaria 30 2,2 2,8
Construcciones metdalicas no eléctricas 8 0,7 1,1
Aparartos y suministros eléctricos 41 4,9 6,1
Material de transporte 20 1 1,8
Equipo profesional y cientifico 6 0,6 1
Industrias manufactureras 19 0,6 0,6

TOTAL 598 100 100

Fuente: Elaboracion propia, a partir de datos de Fernandez (1989).
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A juzgar por los datos que arroja la tabla, las ramas industriales orientadas a la produccion
de bienes no duraderos son la que, entonces, agrupaban el mayor ndmero de empresas
industriales. Especificamente, la produccion de alimentos (311), con 92 empresas, es la rama
que, entonces, concentraba el mayor nimero de empresas en el sector industrial ecuatoriano.
Estos niUmeros también se reflejan en el valor bruto de la produccidn, ya que, en los afios 70,
la produccion de alimentos contribuia casi a la cuarta parte (22,4%) del total de la produccion

industrial en el Ecuador.

En el caso de los bienes intermedios, la rama que aglutinaba el mayor niUmero de empresas
era la de los minerales no metalicos (369), con 56 empresas. Debido a que la rama de la
mineria no metalica concentraba muchas menos empresas que la industria alimenticia, su
contribucion al total de la produccion industrial era mucho menor, que la de esta Ultima,

llegaba Unicamente al 8,6%.

La diferencia en el tamafio de ambas ramas, sin embargo, no se refleja en la inversion
porcentual que recibia cada una. Mientras las industrias alimenticias recibian el 17%, la
mineria no metalica recibia casi el 14% de la inversion total. La mayor dependencia de las
empresas de esta rama a materia prima importada puede ocasionar que costos de inversion

sean mas altos.

En cuanto a los bienes duraderos, la politica industrial del gobierno militar consigui6é poco
para potenciarlas. La rama que aglutind mas empresas fue la de maquinaria, aparatos,
accesorios y suministros eléctricos (383), con 41 empresas. En el caso de estas industrias
tanto la inversion (1%), como su contribucion al valor bruto de la produccion (1%),

permanecieron bajos.

En cuanto a la proteccion arancelaria, el Estado ecuatoriano llevo a cabo una politica sectorial

que impuso un arancel asimétrico,

caracterizado por establecer una tasa muy alta para los bienes de consumo intermedio que se
pueden fabricar en el pais, eliminando o disminuyendo hasta un nivel muy bajo los aranceles
para los insumos y bienes de capital que requiere importar la industria para su
funcionamiento. Esto [provocd] un cambio en la estructura de importaciones, en 1980 solo
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un 13% de estas correspondi6 a bienes de consumo restando un 87% gque estaba constituido
por combustibles y bienes de capital (Fernandez, 1989, pag. 197).

Cabe sefialar que la proteccion arancelaria, a lo largo de la década, tendio a aumentar en lugar
de disminuir, hecho que comprometio la competitividad de las empresas protegidas. Llama
la atencion que, si bien el sector metalmecanico aument6 su proteccion efectiva de 68% en
1974 al 144% en 1982, al final de los afios 70 las industrias de bienes no duraderos seguian

siendo las que gozaban de mayor proteccion efectival!! (Fernandez, 1989).

A lo largo de su gobierno, sin embargo, Rodriguez Lara no fue capaz de solidificar el apoyo
de las distintas fuerzas sociales en disputa en el escenario politico ecuatoriano. Para 1975 la
situacion se habia vuelto insostenible, circunstancia que empujé a algunos sectores de las
Fuerzas Armadas a buscar un retorno negociado a un sistema democratico. Este giro no sentd
del todo bien con las facciones del ejército que seguian apoyando la dictadura castrense,
motivo por el cual Rodriguez Lara fue removido de su cargo en enero de 1976. En su
reemplazo asumio6 el Consejo Supremo de Gobierno, un triunvirato militar de transicion,
conformado por los jefes de las tres ramas de las Fuerzas Armadas, cuyo principal objetivo

era llamar a elecciones libres en el Ecuador.

En 1979, casi 10 afios después del ultimo presidente constitucional, resultd elegido el
abogado Jaime Roldos. En el mismo afio la JUNAPLA es reemplazada por el Consejo
Nacional de Desarrollo (CONADE), medida que a la larga implicaria un debilitamiento de
las politicas nacionales de planificacion. Mas alla del cambio de nombre, la CONADE perdio
la relativa autonomia, de la que habia gozado la JUNAPLA, y paso a ser un medio para que
las distintas facciones, enfrentadas por el control del poder estatal, puedan imponer su
estrategia politica. De esta manera, se cerro, en el Ecuador, la tentativa de conducir la politica

econdmica desde el hermetismo técnico de la planificacion (Moncayo, 2017).

111 Este concepto se refiere al porcentaje de valor agregado que produce una actividad econémica fruto de la
aplicacion de aranceles a los bienes importados.
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4.2. Tan lejos y tan cerca: la CEPAL vy el Ecuador

Si bien del ideal de la fundacion de la CEPAL se derivo el proyecto de la integracion
latinoamericana, la Comision no tardo en darse cuenta del marcado contraste en la estructura
econdmica y social de sus paises miembros. Ciertamente las misiones que la Comisién envio
a los distintos paises de la region, entre ellas la que visitoé Ecuador en 1952, fueron clave para

dar cuenta de dicha heterogeneidad.

Hacia la conferencia de Montevideo, de 1960, la CEPAL habia identificado un grupo de
paises que habian alcanzado un grado méas avanzado de desarrollo. Coincidentemente, o0 no,
estos eran los paises de mayor tamafio en America Latina: Argentina, México, Brasil, entro
otros. En contraste con este grupo de paises la CEPAL identificd a otro grupo de paises cuyo
desarrollo econémico adolecia de cierto rezago en comparacion con las potencias regionales.
Muchos de estos paises, entre ellos el Ecuador, eran los paises latinoamericanos mas

pequenos.

En esta seccion del capitulo se estudia un episodio poco explorado del pensamiento cepalino,
el cual tiene que ver con la manera como la Comision dio cuenta de la heterogeneidad
estructural entre los paises latinoamericanos. El olvido en el que este ha caido quiza tenga
que ver con la poca simpatia que generd, en paises como el Ecuador, la categorizacion de la
que fue objeto por parte de la oficina en Chile. En todo caso esta tuvo un rol importante,
sobre todo, en las politicas de integracidn regional, siendo un principio bajo el cual se articula
hasta el dia de hoy la Comunidad Andina de Naciones (CAN).

En la primera seccién se expande la sorpresiva impresién que se llevaron los expertos de la
CEPAL después de su visita al Ecuador. En la segunda seccion se profundiza en la
conceptualizacion del Ecuador como un pais de menor desarrollo relativo. Por Gltimo, en la
tercera seccion se revisa brevemente cuél fue la recepcion del pensamiento cepalino en la

entonces naciente ciencia econdmica en el Ecuador.

131



4.2.1. El lejano Ecuador prepetrolero

Hacia el final de los tormentosos afios 40, resultd electo presidente del Ecuador Galo Plaza
Lasso, politico de vision amplia pero pragmatica. A la vez, en el mundo soplaban vientos de
reconciliacion y prosperidad, después de la rendicion de los paises del eje en la Segunda
Guerra Mundial, que culminaron en la formacién de la Organizacion de las Naciones Unidas
en 1945,

Siguiendo su intuicién modernista, Plaza Lasso quiso aprovechar las bondades que traia
consigo el nuevo orden internacional, por lo que no tardd en acercarse a los distintos
organismos multilaterales de reciente creacion. Asi, durante su Gltimo afio de gobierno un
grupo de economistas de la CEPAL visitd el Ecuador con el propdsito de llevar a cabo el
primer diagndstico sistematico del desarrollo econémico del pais. A esta labor no tardaron
en unirse economistas, funcionarios y politicos ecuatorianos, quienes asesoraron el trabajo
del equipo de la Comision. Este trabajo se llevd a cabo hasta febrero de 1952, fecha en la que

termino la estadia de los economistas cepalinos en territorio ecuatoriano.

Un afio tardo el trabajo de redaccion y publicacion del informe final. A primera vista, es un
tipico estudio de Naciones Unidas para la época. Si bien en él no constan recomendaciones

directas, eventualmente si se sugiere la implementacion de una que otra politica ptblica®!2.

La primera impresion que se llevaron los economistas cepalinos es que estaban frente a un
pais pobre y relativamente aislado. Los indicadores construidos para el informe no tardaron
en darle la razdn al equipo de la CEPAL. En 1950 la tasa de analfabetismo en el Ecuador
ascendia al 50%, las exportaciones por habitante eran de 19,1 US$, la cifra més baja de
América Latina y el ingreso per capita era alrededor de 140 US$ (CEPAL, 1954).

Debido a la insuficiencia de cuentas nacionales, en el informe predomina un analisis sectorial,

antes que uno global de la economia ecuatoriana. Las excepciones en las que predomina una

112 por ejemplo, en la presentacion del diagndstico de la CEPAL, a cargo de Rall Rey Alvarez, se expuso la
conveniencia de crear una Junta de Planificacién. Esta sugerencia, sin embargo, no consta en el informe escrito
(Salgado, 1990).
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perspectiva macroecondémica son: a) exportaciones, b) produccién agricola y c) produccion

energética.

En cuanto a las exportaciones, contra lo que se habria esperado, la recomendacion de la
CEPAL es concentrarse en fomentar la produccion exportable tradicional (cacao, cafe,
banano, arroz, cafia de azUcar) para aumentar el dinamismo de la economia ecuatoriana.

Con esto, la Comision tampoco concluye del todo que el Ecuador debe renunciar a
industrializar su economia. Antes que nada, sin embargo, al pais le cabe promover el
crecimiento de sus exportaciones, ya que la inica manera de asegurar su desarrollo industrial

sera aumentando su disponibilidad de divisas (Salgado, 1990).

Por otro lado, la CEPAL llama la atencién acerca del estancamiento técnico y estructural de
la produccidn agricola, sobre todo en las haciendas de la region andina. La siguiente cita es
ilustrativa de la necesidad de llevar a cabo una reforma agraria que modernice estructuras de
produccion agricola asociadas al Huasipungo®'®. “Es evidente que la irracional distribucion
de la propiedad agricola y la persistencia de anacrénicos sistemas de remuneracion de la
mano de obra son los responsables, en apreciable medida, de la ineficiencia de la agricultura
de la sierra” (CEPAL, 1954, pag. 221).

Como contracara, el informe destaca el dinamismo de la produccion agricola de las haciendas
costefias, y en mas de una ocasion muestra su sorpresa ante el “apego a la tierra” de algunos
grupos de campesinos indigenas, quienes preferian permanecer en la agreste geografia de los
andes antes que vender su fuerza de trabajo en las plantaciones bananeras y arroceras
(Salgado, 1990). En realidad, la poca movilidad poblacional, observada en este caso,
respondia a que el riesgo de mortalidad por contraer una enfermedad tropical, en ese

entonces, todavia era muy alto.

Hacia 1954 no se habia confirmado el potencial de la explotacion petrolera en el Ecuador.
En este sentido, una de las preocupaciones del informe esta vinculada a solventar el

abastecimiento de este hidrocarburo, pues para entonces ya era una fuente de energia vital

113 E| huasipungo fue la variante del sistema de Encomiendas que se implementd en los Andes ecuatorianos.
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para la economia ecuatoriana. Ademas, este llama la atencion que para inicios de los afios 50

la capacidad de energia eléctrica instalada, apenas 35000 KW, era la menor de

América Latina (Salgado, 1990). Al cabo de pocos afios se intentd solucionar con el que fue
el primer plan nacional de electrificacion implementado durante el gobierno de Camilo Ponce

Enriquez.

Una vez revisado el contenido del informe de la CEPAL de 1953, acerca del desarrollo
econdémico del Ecuador, surge el cuestionamiento si en verdad la Comision promulgé una
ideologia industrialista basada en un elevado proteccionismo frente al mercado internacional.
Al respecto, Germanico Salgado (1990) concluye que mas se traté de un mito que al menos
para el caso ecuatoriano quedaria desmentido por su llamado a priorizar la expansion de las
exportaciones, por su posicion critica frente al elevado proteccionismo habia en el pais y por
su preferencia al fomento de la agricultura antes de embarcarse en un agresivo proceso de

industrializacion.

4.2.2. La tesis del menor desarrollo relativo: una aproximacion a la realidad
ecuatoriana

A la mision cepalina que visitd Ecuador, le siguieron otras a otros paises latinoamericanos.
En el capitulo 2 se comento, por ejemplo, la asesoria encargada por Aramburu que derivaria
en el denominado Plan Prebisch para Argentina. La acumulacion de experiencias como esta
derivo en la innegable constatacion de la heterogeneidad social y econémica entre los paises
de la region. Esta realidad plante6 dificultades tanto para las teorias del desarrollo, como,

sobre todo, para la creacion de los organismos de integracién regional.

Entre los paises miembros de la CEPAL, particularmente, se volvio apremiante no reproducir
la explotacion econémica que Prebisch habia descubierto con el esquema centro-periferia.
Por este motivo, al conformarse la ALALC se tomd la decisién de dar un trato preferencial a

los denominados paises de menor desarrollo relativol** (PMDR). Si bien el estudio de la

114 La conferencia de Montevideo de 1960 enfatizaba sobre todo en el trato preferencial que debfan recibir
Bolivia y Paraguay.
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CEPAL, previamente expuesto, proveia de suficiente informacion para justificar la inclusion
del Ecuador en este grupo de paises, esto no termino de formalizarse sino hasta la creacion
del Pacto Andino en 1969.

Intentando caracterizar a los PMDR, cabe precisar que al igual que otros paises
subdesarrollados, los PMDR suelen basar su economia en la explotacion de bienes primarios.
Este hecho explicaria, segin la CEPAL, el poco dinamismo del mercado interno de estos
paises, asi como su vulnerabilidad a las fluctuaciones del mercado internacional. Sin
embargo, a diferencia de los paises mas grandes e industrializados de América Latina, los
PMDR padecen una estructura econémica menos diversificada.

En mayor o menor medida, [los PMDR basan su actividad productiva en] pequefias
economias de exportacion, cuyo financiamiento, asi como la casi totalidad de sus ingresos de
exportacion, dependen de la colocacion de unos pocos productos primarios en los mercados
internacionales (Division de Desarrollo Industrial, 1974, pag. 12).
En este sentido, la dependencia en la produccion y exportacion de unos pocos bienes
primarios bien puede ser vista como un reflejo del menor grado de industrializacién de los
PMDR.

El grado de industrializacién de los paises de menor desarrollo, medido como la proporcion
del producto industrial sobre el producto interno bruto, era en 1973 de 16,8%, en tanto que
dicha proporcion llegaba a 26,7% en los demas paises de la regién. La mitad de los paises de
menor desarrollo tienen grados de industrializacion inferiores al 17%, es decir, se encuentran
en una etapa mas bien preindustrial. Ninguno de los paises de menor desarrollo alcanza la
tasa media de América Latina y mucho menos la tasa de los demas paises de la region
considerados en conjunto (Division de Desarrollo Industrial, 1974, pag. 18).
Tal como se ha argumentado a lo largo de la investigacion, el principal problema de este tipo
de estructura econdémica es que la exportacion en uno 0 unos pocos bienes primarios no suele
ser suficiente para cubrir el coeficiente de importacion del mercado interno. Como muestra
de ello, entre 1960 y 1973, se pudo constatar un fuerte desequilibrio en la balanza comercial
de los PMDR, ya que mientras, en estos afos, las exportaciones solo se elevaron en 125,3%

las importaciones lo hicieron en 161,0% (Division de Desarrollo Industrial, 1974, pag. 18).

Hacia 1969, en el marco del acuerdo de Cartagena que sent6 las bases del Pacto Andino, el

Ecuador fue formalmente considerado como un PMDR, lo cual derivd en una serie de
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politicas orientadas a fortalecer y promover su desarrollo industrial. En el marco de la
integracion andina, un equipo de la CEPAL vino al pais con el objetivo de analizar la
factibilidad de instalar una pequefia planta integrada que, haciendo uso de arenas
ferrotitaniferas, produzca y comercialice acero comun e inoxidable en lingotes y piezas
terminadas. Si bien en 1966 se habia iniciado, a nivel nacional, la produccién de laminados
de acero en una planta cerca de Quito, esta no abastecia del todo a la creciente demanda
siderdrgica destinada a la produccién y mantenimiento de la maquinaria local. Por este
motivo, la instalacién de una planta adicional se consideraba, entonces, un proyecto

estratégico para el gobierno ecuatoriano.

El informe del proyecto, sobre Posibilidades de la industria siderdrgica en paises de menor
desarrollo relativo, fue presentado, con la coordinacion del ILAFA?® del INTAL y de la
JUNAPLA, en junio de 1970 en la ciudad de Quito. Cabe que aclarar que el estudio llevado
a cabo en Ecuador fue parte de un proyecto conjunto que ademas de la etapa ecuatoriana
incluyo la ejecucion de estudios parecidos en Centroameérica, Bolivia y Paraguay (CEPAL ,
1970)

Para el caso particular del Ecuador, la conclusién a la que lleg6 el equipo de la CEPAL es
que no resultaba viable instalar la planta que se tenia en mente. El principal motivo era que
si bien de los rios que descienden de la cordillera de los Andes se puede obtener arenas
ferrotitaniferas, las reservas que se pueden explotar de estas afluentes son muy escasas como
para que tengan importancia siderdrgica. Por tanto, los lingotes de acero, que habria
producido la planta en cuestion, se habrian vendido, tanto para el consumo nacional como
para la exportacion, a un precio mayor a los que se podian obtener por medio de su
importacion (CEPAL , 1970).

El informe propone como alternativa a la instalacion de una planta siderdrgica, llevar a cabo
un proyecto orientado a aprovechar la chatarra de produccion local. Este sefiala que

cualesquiera sean el tamafio de la planta y los programas de fabricacion de aceros que se
elijan dentro de las limitaciones impuestas por la escasa disponibilidad de materias primas de

115 Insituto Latinoamericano del Fierroy el Acero
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origen local, sera tecnoldégicamente méas conveniente sustituir dichas arenas por chatarra, es
decir, recurrir a la fusion y afino de esta tltima en hornos eléctricos (CEPAL , 1970, pég. 37).

Ahora bien, mas alla de la conclusién a la que llego la CEPAL, para este caso particular, es
importante resaltar que esta resulta congruente con su posicion general frente a las
recomendaciones de politica econémica para paises como el Ecuador. En los afios 70, la
Division de Desarrollo Industrial sefialaba que, antes que la industria siderdrgica o la
industria pesada para los PMDR la produccion agroindustrial era la mejor alternativa de

crecimiento econémico a corto plazo. Esto debido a que por medio de la combinacién de

las explotaciones agricolas con las industrias agropecuarias basicas y con las industrias
abastecedoras de la agricultura, es posible establecer una cadena de relaciones intersectoriales
que dinamice el desarrollo econdmico general en una primera etapa, y que cree la base
apropiada para la industrializacion (Division de Desarrollo Industrial, 1974, pag. 29).

En otras palabras, a lo largo de los afios 70 la CEPAL reafirmé las conclusiones y
recomendaciones esbozadas en el diagnostico de 1953. Se ve asi que pasan los afios y la

ideologia industrialista con aires autarquicos de la Comision no termina de aparecer.

4.2.3. El desarrollismo en Ecuador: entre la CEPAL y un traje marxista para el
emperador

Por fuera de los acuerdos de integracion, da la sensacién de que los esfuerzos de la CEPAL,
por dar cuenta de la problematica de los PMDR, tuvieron poco eco en la teoria y en la practica
de la economia ecuatoriana. Asi, en este numeral se considera necesario hacer una revision
de la lectura que se hizo del pensamiento cepalino en el Ecuador entre los afios 50 y 80 del
siglo XX, para tener una visién méas acabada de la influencia que lleg6 a ejercer la Comision
en el proceso ecuatoriano de industrializacion. Cabe aclarar que esta no es una tarea que ha
sido profundizada con mayor sistematicidad en las ciencias sociales ecuatorianas, por lo que
es posible que muchas de las ideas expuestas en los parrafos que siguen tengan un caracter

mas ensayistico, en comparacion con otras secciones de la tesis.

En los afios 50, la Economia no se habia consolidado todavia como una disciplina cientifica

autonoma en América Latina. Si bien en el Ecuador se habia creado, en 1938, la primera
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Facultad de Ciencias Econdmicas en la Universidad de Guayaquil (UG), la formacion que

entonces recibian los estudiantes estuvo muy ligada a un perfil juridico contable?®,

Recién en los afios 60, la formacién recibida tradicionalmente por los economistas
ecuatorianos empez0 a ser seriamente cuestionada. Fueron, principalmente, dos factores

los que contribuyeron a tomar consciencia acerca de la necesidad que tenia la ciencia
econdmica de independizarse del saber juridico-contable. Por un lado, las empresas
ecuatorianas, alentadas por el boom bananero, habian incorporado muchas de las estructuras
administrativas de las empresas estadounidenses. Este hecho obligd a la UG a incluir
asignaturas de microeconomia en la malla de estudios de su carrera de economia (Paredes
Ramirez, 2009).

Por otro lado, la creacion de la JUNAPLA, y de las distintas entidades gubernamentales
especializadas en planificacion, demandaba un conocimiento cada vez mas especializado en
analisis macroeconémico. En este marco, durante los afios 60, se llevaron a cabo los primeros
modelos economeétricos en el Ecuador, bajo la coordinacién de la Universidad Central del
Ecuador (UCE), de la Pontificia Universidad Catolica del Ecuador (PUCE), del Banco
Central y de organismos multilaterales como la CEPAL!Y (Davila Andrade, 2019). En
particular, fue de la Faculta de Ciencias Economicas de la UCE, creada en 1950 por el
socialista Manuel Agustin Aguirre, de donde salieron el mayor nimero de profesionales que

ocuparon los cargos de la JUNAPLA.

En los afios 70, sin embargo, con la centralizacion del modelo de crecimiento en Quito se
gestd un clima propicio para que la orientacion izquierdista de la UCE empiece a marcar la
pauta del saber econémico en el Ecuador. A inicios de esta década se plante6é una conocida
reforma universitaria que demandaba que la universidad ecuatoriana, en lugar de limitarse a

aportar académicamente al desarrollo del pais, debia ser un agente mas de transformacion

116 Entonces, los principales textos de consulta eran los manuales de economia politica de Charles Guide y de
Friedrich von Kleinwéchter (Paredes Ramirez, 2009).

117 En uno de estos estudios incluso se logré contar con la colaboracion del economista, de origen austriaco,
Gerhard Tintner, quien es precisamente considerado uno de los iniciadores de la econometria.

138



social'!8, Este espiritu terminaria marcando hasta nuestros dias la orientacion de la formacion
de los economistas, sobre todo en la UCE y en la UG, es decir, en las dos facultades de

economia mas grandes del pais (Larrea, 2012).

Como parte de dicha reforma universitaria se hizo un llamado explicito a incluir y
profundizar el estudio de la teoria marxista en la malla curricular de las carreras de economia,
cosa que lamentablemente no ocurrio con Prebisch y el pensamiento estructuralista
latinoamericano!*® (Paredes Ramirez, 2009). En este contexto, las ideas de la CEPAL que
llegaron al Ecuador fueron en su mayor parte cuestionadas y/o reinterpretadas bajo el prisma
de la teoria dependencia?®, corriente del pensamiento latinoamericano orientada, desde una

perspectiva marxista, a buscar una explicacion del subdesarrollo de los paises periféricos.

La aceptacién del dependentismo, en las facultades de economia, tuvo como hecho positivo
una proliferacion, nunca antes vista en las universidades ecuatorianas, de publicaciones de
distinta indole. En ellas, sin embargo, siempre destacd una pretension latinoamericanista que,
paradodjicamente, poco contribuyd a profundizar en la especificidad del subdesarrollo
ecuatoriano. En medio de este fervor por América Latina, no es de extrafiar que una de las
contribuciones mas lucidas y originales haya provenido del socidlogo Agustin Cueva, quien
precisamente orientd sus esfuerzos a llamar la atencidén acerca de la necesidad de no
descuidar los factores intrinsecos que obstaculizarian la superacion del subdesarrollo en

paises como el Ecuador.

Cueva cuestiond el énfasis unilateral, de [autores dependentistas, como André Gunder Frank],
en los desequilibrios exdgenos, sefialando que América Latina no era dependiente por su
integracion en el mercado mundial, sino por la obstruccion interna a su desarrollo. Observo
que el predominio de rentas improductivas generadas por la primacia de las haciendas,

118 Mas alla de que la reforma en cuestion se haya implementado satisfactoriamente o no, sus postulados son
sintomaticos de la situacion académica que imperaba entonces en las universidades ecuatorianas.

119 Seguin Gilda Farrell, por ejemplo, los economistas ecuatorianos no profundizaron mayormente en el estudio
del pensamiento de Prebisch (Farrell, 1989).

120 Entre los principales tedricos de esta corriente destacan los economistas brasilefios Ruy Mauro Marini,
Theotbnio dos Santos y Vania Bambirra.
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plantaciones y latifundios bloqued mas la acumulacion de capital, que las succiones
coloniales o imperiales (Katz, 2016, pags. 166-167).
A partir de este planteamiento, Cueva se distancia de las generalizaciones excesivas del
esquema centro-periferia que pasan por alto la heterogeneidad de los distintos paises
latinoamericanos. En este sentido, es de su interés resaltar y exponer que el subdesarrollo
funciona de manera muy distinta en paises de base productiva hacendataria. Asi, aunque
motivado por un proyecto teorico distinto y mas ambicioso, el sociélogo ecuatoriano llega a

un planteamiento similar al de la tesis del “menor desarrollo relativo®?!”.

La postura de Cueva, sin embargo, era la excepcion. La mayoria de los sociologos y de los
economistas, formados en las universidades ecuatorianas, aceptaban sin mayores
cuestionamientos las divulgaciones simplificadas del pensamiento desarrollista
latinoamericano. Es asi como la triada antiimperialismo, nacionalismo e industrializacion,
era después repetida en los informes, planes y pasillos de los organismos estatales de
planificacion, a pesar de que las recomendaciones de la CEPAL en mas de una ocasion

advirtieron que se debia ser cautos con ella.

4.3. La industrializacion sustitutiva en el Ecuador

Tal como se ha sefialado a lo largo del capitulo, entre 1950 y 1980, el auge de las ideas
desarrollistas dio paso a la propagacion de un clima «industrialista» en América Latina. El
Ecuador también busco participar activamente de este proceso, entre otros motivos, porque
los acuerdos de integracion regional, principalmente el Pacto Andino, contemplaban un trato
preferencial orientado a desarrollar la industria del pais. Ademas, el latinoamericanismo en
el que cay6 el pensamiento econdmico ecuatoriano, durante estos afios, tuvo pocos reparos
frente a la posibilidad de seguir esta estrategia de desarrollo. La CEPAL, por su parte, si bien
no descartaba, del todo, la conveniencia de adoptar una politica de industrializacion
consideraba que lo apremiante, para paises como el Ecuador, pasaba por mejorar la

productividad y tecnificacion su sector agropecuario.

121 A juzgar por la vision critica que Cueva tenia de la CEPAL, es poco probable que él haya conocido este
indicador.
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Una vez expuestas, por tanto, tanto la ideologia como la planificacion gubernamental, de
inspiracién desarrollista, en Ecuador, es pertinente revisar los resultados que dicha politica

econdmica propicio en el sector industrial del pais.

4.3.1. Ecuador: un crecimiento intermitente e inestable

A lo largo del siglo XX, si bien, en términos generales, el crecimiento econdémico del Ecuador
fue favorable, este estuvo caracterizado por padecer altibajos marcados y profundos. Como
muestra de la fluctuacion extrema que ha caracterizado a la economia ecuatoriana, tenemos
que entre 1973 y 1980 el pais tuvo una tasa media de crecimiento de 3,3%, la més alta de su
historia, mientras que, durante la década siguiente, entre 1980 y 1989, su tasa de crecimiento
fue negativa, por primera vez en todo el siglo, al registrar un valor de -0,7% (Hofman &
Buitelaar, 1994).

Si bien esta notoria inestabilidad es caracteristica del desarrollo de los paises periféericos, los
PMDR, al ser mas dependientes de la exportacion de unos pocos productos, deben sobrellevar
de manera mas critica los vaivenes de los precios en el mercado internacional. Como
consecuencia de ello, asi como las tasas anuales de crecimiento de las exportaciones llegaron
a elevarse, entre 1940 y 1990, hasta mas del 80%, en el transcurso de estos afios, estas
también Ilegaron a caer a menos del -20% (Hofman & Buitelaar, 1994, p4g. 152).

El pronunciado contraste, entre los periodos de bonanza y de decrecimiento, llevo a los
economistas cepalinos, André Hofman y Rudolf Buitelaar, a apelar a la hipdtesis de las
ventajas comparativas extraordinarias para describir el comportamiento de la economia
ecuatoriana. También conocida como el sindrome de la enfermedad holandesa'?? este
concepto se refiere a periodos de corta duracion en los que la produccién y comercializacion
de un bien especifico se traduce en el aumento inusual de la renta de un pais.

[Dicha] hipdtesis se basa en un argumento estatico y otro dindmico. EIl argumento estatico
sostiene que un auge exportador modifica los precios relativos a favor de un bien comerciable

122 Esta expresion fue acufiada por la revista The Economist para “referirse a los problemas de la economia

holandesa como consecuencia del alza del gas natural luego de la primera crisis petrolera” (Hofman & Buitelaar,
1994, pag. 153)
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en auge, lo que tiene un impacto similar a un impuesto general sobre los deméas bienes
comerciables [...].

El argumento dindmico afirma que la explotacion de estos ingresos conduce a distorsiones
permanentes de los mercados de productos de capital y laborales en cuanto a la naturaleza de
la obtencién de rentas. La combinacion de ambos argumentos lleva al fendmeno del
crecimiento ultrasesgado, caracterizado por una especializacion casi exclusiva en bienes
comerciables con ventaja competitiva extraordinaria y en bienes no comerciables (Hofman
& Buitelaar, 1994, pags. 153-154).

En el caso del Ecuador, cuya historia econdmica ha estado definida por los auges
exportadores del cacao, del banano y del petréleo, es posible confirmar con més claridad la
hipotesis de las ventajas comparativas extraordinarias durante el ciclo del cacao. Entre 1908
y 1914, en el marco del modelo agroexportador, el pais lleg6 a convertirse en el principal
exportador de cacao. Lamentablemente no sucedié lo mismo con el resto de las exportaciones
(café, caucho y madera), ya que estas “cayeron sostenidamente desde casi 37 millones de
dolares en 1912 a una baja récord inferior a 11 millones de délares en 1921-1922” (Hofman
& Buitelaar, 1994, pég. 155).

Precisamente como consecuencia de la “enfermedad holandesa” los gobiernos ecuatorianos,
tanto durante el auge del banano como del petrdleo, habian ganado consciencia acerca de la
necesidad de diversificar las exportaciones del pais. Por este motivo, las utilidades obtenidas
por los siguientes booms exportadores procuraron ser transferidas a promover la produccion

de la industria manufacturera.

Ahora, si bien la adopcion de esta politica pudo atenuar, temporalmente, los efectos nocivos
de las distorsiones introducidas a la economia por la obtencion de ingresos espurios, a cambio
de ello se obtuvo un sector industrial apenas competitivo que no pudo consolidarse como una
alternativa viable frente al modelo primario exportador que hasta el dia de hoy define la

estructura de la economia ecuatoriana.

En los parrafos siguientes se desagrega dicha hipétesis tanto durante el ciclo del banano

(1950-1965) como durante la irrupcién del extractivismo petrolero en Ecuador (1972-1979).
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4.3.2. Elciclo del banano (1950-1965)

En términos generales, durante los afios 30 y 40 del siglo XX, hubo un crecimiento y
diversificacion de las exportaciones del Ecuador. “El grueso de las exportaciones en esos
afios de la segunda guerra mundial consistia en arroz y café, este Gltimo considerado
habitualmente como el cuarto producto de exportacion del Ecuador” (Hofman & Buitelaar,
1994, pag. 156). Sin embargo, ningun producto gozdé de una ventaja comparativa
extraordinaria como para monopolizar la actividad comercial de las exportaciones

ecuatorianas.

Esta situacion cambid a partir de 1948 cuando el banano se erigié como el principal producto
ecuatoriano de exportacién. Esto se debid, sobre todo, a que las empresas del pais se vieron
favorecidas frente al mal de panama, plaga que afectd, desde mediados de los afios 40, a las
plantaciones bananeras en América Central. Fue asi como practicamente de la noche a la
mafana, las empresas bananeras en el Ecuador empezaron a gozar de una posicion ventajosa
en el mercado internacional'Z,

Bajo estas condiciones, que se prolongarian hasta 1965'%%, el Ecuador supo posicionarse
como en el principal exportador de banano a nivel mundial. “Las exportaciones ecuatorianas
de banano subieron de 10 millones de dolares en 1948 a 113 millones de ddlares en 1955”

(Hofman & Buitelaar, 1994, pag. 156).

Gran parte de estas utilidades, que eran obtenidas de las exportaciones bananeras, fueron
transferidas al sector industrial. Esto se lo hizo por medio de subsidios y exenciones
tributarias que, a pesar de las rentas espurias, supusieron un creciente sacrificio fiscal para el
Estado. Con el paso de los afios, especialmente en aquellos en que disminuyeron las
exportaciones bananeras, la adopcidon de esta politica derivo en crisis fiscal, la cual buscé ser

paliada por medio de endeudamiento externo. Se ve asi que fue desde los afios 60, no desde

123 por supuesto, sin el interés del Estado ecuatoriano por aprovechar la coyuntura econémica, por medio de la
dotacion de infraestructura y créditos, el pais posiblemente no habria alcanzado a tener el predominio del
mercado mundial que tuvo en los afios 50 del siglo XX.

124 E| economista Carlos Larrea (1987) sefiala que el declive del ciclo bananero en el Ecuador estuvo vinculado
tanto con la recuperacion de las plantaciones centroamericanas, asi como el mayor interés de las empresas
multinacionales, como la United Fruit, por invertir en estas Gltimas.
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los afios 70 como se suele creer, que hubo una tendencia de la economia ecuatoriana a

aumentar sus obligaciones crediticias con los organismos multilaterales (Salgado, 1995).

La politica econémica seguida por el Estado ecuatoriano, durante los afios 60, se oriento
principalmente a fortalecer al mercado interno.

Entre 1955y 1972 las industrias para el mercado interno (en un sentido amplio) pasaron a ser
el elemento méas dinamico de la economia. Estos comprenden los servicios pulblicos no
comerciables (agua, electricidad y saneamiento), que crecieron a una tasa de 15% anual en
los afios cincuenta y el sector servicios, que crecid con mas rapidez que el resto de la
economia (Hofman & Buitelaar, 1994, pag. 157).

En cuanto a la produccion manufacturera, si bien también aumenté a 10% su ritmo de
crecimiento, pronto se encontrd con las limitaciones de un mercado interno pequefio y con
poca capacidad adquisitiva. En palabras del economista Alfred Pfaller:

Las limitadas reservas de demanda —debido al bajo nimero de habitantes, al bajo nivel de
ingreso nacional y a su alta concentracion (estructura agraria semifeudal y ausencia de una
clase media rural significativa) — trazaron desde un comienzo un marco muy estrecho para la
produccidn industrial nacional.

Ante la ausencia de una demanda masiva, el desarrollo industrial se orient6 preferentemente
hacia la demanda de pequefios grupos de los estratos de mas altos ingresos y obtuvo de alli
sus débiles impulsos de crecimiento. En cuanto las condiciones tecnolégicas lo permitieron,
se introdujo en el programa nacional de produccion industrial la elaboracion de pequefas
cantidades de bienes de consumo elevado, con altos costos de produccién y con un gran
componente importado (Pfaller, 1978, pag. 138).

El Estado ecuatoriano se vio, entonces, obligado a buscar mercados donde vender sus
exportaciones manufactureras, caso contrario el crecimiento industrial del pais era un caso
perdido. Este fue, precisamente, una de las razones por las que se firmo6 el Acuerdo de
Cartagena de 1969.

En cuanto a las exportaciones diferentes al banano, estas no disminuyeron tanto como lo
hicieron, a inicio de siglo, durante el auge exportador del cacao.

El efecto de “enfermedad holandesa” del auge bananero puede expresarse, entonces, por el
descenso del promedio del promedio sexenal de todas las demas exportaciones: de poco mas
de 115 millones de dblares en el periodo 1952-1957 a poco mas de 100 millones de ddlares
en el periodo 1958-1963. Si es que este es un efecto de esa “enfermedad”, es decididamente
mas benigno que la reaccién consecutiva a la caida del cacao. En 1965 se registré un aumento
considerable de las deméas exportaciones, cercano a los 150 millones de doélares, que se
mantuvo hasta 1971 (Hofman & Buitelaar, 1994, pag. 156).
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Mas alla de dicho desempefio, el banano siguié siendo el principal producto de exportacion
del Ecuador hasta 1965. Segun Carlos Larrea, varios factores incidieron en el declive del
banano como principal producto de exportacion del Ecuador. Ademas, de la recuperacion de
las plantaciones bananeras centroamericanas cabe mencionar el poco interés de las empresas
multinacionales, como la United Fruit, por invertir en las empresas ecuatorianas por su

ubicacion geografica.

Afortunadamente para la economia nacional, sin embargo, al cabo de pocos afios se iniciaria

un nuevo ciclo exportador con el inicio de la explotacidn petrolera en el Ecuador.

4.3.3. El primer ciclo del petroleo (1972-1982)

La basgueda del oro negro en el Ecuador se remite a inicios del siglo XX. No fue hasta 1968,
sin embargo, durante el ultimo gobierno de Velasco Ibarra, que se confirma la viabilidad de
una industria petrolera rentable en el pais. Posteriormente, una vez concluida la fase de
exploracion, el Estado ecuatoriano se vio obligado a concesionar la mayoria de los pozos
descubiertos con el fin de contar con la tecnologia y logistica necesaria para iniciar su
explotacion.

A partir de 1972, el gobierno militar del general Rodriguez Lara se propuso cambiar el
término de los contratos con las empresas multinacionales. Con la creacion de CEPE, el
Estado aspiraba en ser coparticipe en la explotacién, refinamiento y comercializacién del
crudo ecuatoriano. En 1973, el embargo que iniciaron los paises de la OPEP, a Estados
Unidos y sus aliados, provoco que el precio del petréleo aumente de 2,90 a 11,90 dolares.
Esta situacidn excepcional proveyé al Ecuador el impulso que le faltaba para dejar de ser un
pais agrario y volcar su economia a la explotacion de sus recursos energéticos. “Los ingresos
petroleros se elevaron, entonces, desde cifras practicamente nulas en 1971 hasta llegar a 1160
millones de dolares en 1974, lo que represento casi 2/3 del total de los ingresos de exportacion
de ese afio” (Hofman & Buitelaar, 1994, pag. 157).

Tal como ocurrié en la década previa, gran parte de las utilidades de las exportaciones fueron

transferidas al sector industrial con el objetivo de aumentar y fomentar su produccion.
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Durante los afios 70, sin embargo, se dejé de buscar que la economia sea dinamizada

principalmente por el sector privado y este papel fue asumido muchas veces por el Estado.

Como consecuencia de la politica econdmica de los gobiernos militares, en el periodo 1972-
1984, hubo una ligera tendencia a aumentar la diversificacion de la estructura productiva de

la industria ecuatoriana.

Entre los bienes de consumo, los no duraderos (basicamente alimentos, bebidas y tabaco)
registraron el mayor porcentaje con el 38,6% en 1984, sin embargo, fue la subrama que méas
redujo su participacion, a partir de un 44,4% en 1972. En dicho periodo, los bienes de uso
intermedio y los bienes de capital vieron incrementada, cada uno con 2,4%, su participacion
(Creamer, 2021, pag. 265)

Durante la mayor parte de los afios 70, dicha tendencia pudo contrarrestar los efectos
negativos de la “enfermedad holandesa”. De hecho,

las exportaciones de productos sin ventajas comparativas extraordinarias (es decir, todas
menos el cacao, el banano y el petr6leo) casi se septuplicaron entre 1969 y 1979. Alcanzaron
su valor récord de 950 millones de dolares a fines del primer periodo del auge petrolero
(Hofman & Buitelaar, 1994, pag. 158).

Con la irrupcion del petrdleo, por tanto, la caida de las demés exportaciones, inicialmente,
no fue tan dramatica. A finales de los afios 70, sin embargo, el endeudamiento fiscal llego a
niveles insostenibles, hecho que volvio evidente que no era sostenible mantener el alto costo
de los esfuerzos por diversificar las exportaciones ecuatorianas. Entre 1979 y 1983 el
Ecuador vivid nuevamente una de las consecuencias mas perniciosas de la llamada
“enfermedad holandesa”. “Las exportaciones [sin ventajas comparativas extraordinarias] se

desplomaron a 207 millones de dolares en 1983'%>” (Hofman & Buitelaar, 1994, pag. 158).

Desde los afios 70, aunque con ciertos altibajos, el petréleo se ha consolidado como el
principal motor de la economia ecuatoriana. Durante los ultimos 20 afios del siglo XX, sin
embargo, el sacrificio fiscal en pro de la industrializacidn fue progresivamente reemplazado

por medidas de ajuste estructural orientadas a la estabilidad fiscal. Estas medidas seran

125 En este valor tampoco estan contempladas las exportaciones de camarén, producto que a inicios de los afios
80 comenzd a erigirse como una alternativa frente al declive de la exportacion de los productos tradicionales
(cacao, banano y petroleo).
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descritas mas adelante en el capitulo. Antes de ello, es necesario hacer un balance general de

los resultados de las politicas de industrializacion adoptadas en el Ecuador entre 1955y 1985.

4.3.4. Balance del sector industrial ecuatoriano (1955-1985)

Una aproximacién general, a los datos del sector industrial ecuatoriano, entre 1955y 1985,
no arroja un saldo del todo negativo. Aupado por el crecimiento econémico, durante estas
décadas, el crecimiento del PIB industrial fue, por ejemplo, incluso mayor que el del PIB

total.

En la Tabla 6 se ve que, entre 1955y 1985, el crecimiento del PIB industrial fue, en general,
superior al crecimiento del PIB total. Dentro de esta tendencia, entre 1961 y 1965, alcanzé el
PIB industrial su pico al crecer 10,1%. EI PIB total creci6 Unicamente en 4,1%, siendo asi el
quinguenio en el que PIB industrial superé con mayor diferencia al crecimiento total de la

economia nacional.

Tabla 6

TASAS ANUALES DE CRECIMIENTO DEL PIB Y DEL PIB INDUSTRIAL
(a precios constantes entre 1950 y 1985)

Quinguenios PIB Total PIB Industrial
1950-1955 6,3 55
1956-1960 4.4 6,1
1961-1965 4,9 10,1
1966-1970 4,8 6,9
1971-1975 10,2 9,8
1976-1980 6,9 9,3
1981-1985 2,0 6,9
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Vale notar que, tanto entre 1971y 1975 como entre 1981 y 1985, la tendencia fue la contraria,
es decir, el PIB total crecié mas que el PIB industrial. En el caso del primer quinquenio de
los afios 70, sin embargo, el crecimiento del PIB industrial siguié siendo muy alto, incluso
superior al crecimiento promedio del periodo. Seguramente, este crecid ligeramente menos
que el PIB total debido a que el boom del primer ciclo del petroleo propicid, de manera
excepcional, un crecimiento inusual de toda la economia ecuatoriana. A inicios de los afios
80, en cambio, se ve que la industria fue el sector mas afectado por el ajuste estructural

registrando su peor cifra de crecimiento en el periodo.

Este crecimiento del sector industrial se tradujo en un aumento de su participacion en el PIB
total. Segln datos de la CEPAL?, mientras en 1950 el grado de industrializacion del PIB

del Ecuador era 12,5% en 1980 esta cifra habia aumentado a 21,6%.

Mas alla del saldo positivo de estas cifras, sin embargo, lo cierto es que la industria
ecuatoriana nunca pudo superar su dependencia al sector externo. Es mas, el grueso de la
industria nacional no solo no dej6 de depender de la importacion tanto de bienes de capital
como de insumos, incluso para la produccion de bienes no duraderos, sino que esta necesidad

aumento durante el periodo desarrollista.

A pesar de los esfuerzos estatales y de los abundantes créditos con los que conté el sector
fabril, la industria no logré convertirse en el eje estratégico del proceso de desarrollo, debido
a que persistia la dependencia hacia componentes importados [...]. Las importaciones para el
sector industrial pasaron del 58% en 1970 al 74% en 1979 (Ojeda Segovia, 2013, pag. 135).

Por otro lado, aunque a lo largo del periodo hubo un aumento relativo de personas empleadas
en el sector industrial este aumento se quedo lejos de cumplir con las expectativas iniciales.
Tanto la politica arancelaria como los incentivos tributarios de la Ley de Fomento Industrial
estuvieron orientados a disminuir los costos de los bienes de capital. Esto brindo, a las
empresas que se acogieron a los beneficios de ley, la facilidad de reemplazar mano de obra
con tecnologia de bajo costo, hecho que provoco la proliferacion de ramas poco intensivas

en trabajo en la industria nacional. Como consecuencia de la poca capacidad, del sector

126 \/er el cuadro 4.6. de Bértola & Ocampo (2010).
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industrial ecuatoriano, para generar empleo, el subempleo®”, de la poblacion
econdémicamente activa, aumento del 23,40% al 30,70% entre 1970 y 1980 (Serrano Davalos,
1999).

En cuanto al proceso de integracion del Pacto Andino, recordemos que uno de sus objetivos
principales era conceder un trato preferencial a Ecuador y Bolivia, con el fin de promover la
compra de las manufacturas ecuatorianas y bolivianas en los paises mas grandes del mercado
subregional. Fruto de esta politica, en 1979, el coeficiente de exportacion del total de la

produccion de la industria ecuatoriana lleg6 a ser 17,3% (Sepulveda, 1983).

Ahora, si bien dicha cifra no es nada despreciable, un andlisis mas profundo del
comportamiento de las exportaciones manufactureras del Ecuador no nos arroja resultados
tan alentadores. Esta expansion exportadora no respondid, en realidad, a la incorporacion
fabril de valor agregado, sino que estuvo, principalmente, vinculada a la exportacion de
productos derivados del cacao y del petroleo, dos bienes primarios que gozan de ventajas
comparativas extraordinarias en el Ecuador'?®. En 1979, los derivados de ambos productos
absorbieron el 72,2% del total de exportaciones manufactureras. “Excluidas estas dos
subramas, el mismo coeficiente de produccién bruta industrial exportada disminuye a 5,5%
para 1979 (Sepulveda, 1983, pag. 48).

Por otro lado, a inicios de los afios 80, se habia vuelto evidente que las politicas programadas
por el Acuerdo de Cartagena no iban a arrojar los resultados esperados. Lamentablemente, a
lo largo del periodo desarrollista el Ecuador no fue capaz de transformar lo suficiente su
estructura productiva para aprovechar las ventajas suscritas. Muestra de ello es que, alrededor

de 1982, el Ecuador solo tenia 7 unidades implementadas, del programa metalmecénico, de

127 En el Ecuador se entiende subempleo a la situacion de las personas en capacidad de trabajar que perciben
ingresos por debajo del salario minimo vital (Serrano Déavalos, 1999, pag. 220). Las personas desempleadas no
suelen tener un empleo estable a tiempo completo, sino que obtienen sus ingresos, por debajo del minimo
aceptable, al emplearse en trabajos ocasionales de distinta indole.

128 por supuesto, debido a sus grandes requerimientos tecnoldgicos en capital, el valor agregado de los derivados
del petrdleo fue mayor que el de los derivados del cacao (Sepulveda, 1983).
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las 15 que le habian sido asignadas. Es mas, desde un inicio, el gobierno ecuatoriano debid

haber tomado en cuenta que
la mayor parte de las lineas de exportacion del Ecuador, en cuanto no son intensivas en el uso
de capital (tal vez exceptuando el caso especial del petréleo refinado) relinen mejores
condiciones para competir en el mercado extrarregional antes que en el regional (Sepulveda,
1983, pags. 50-51).
Ademas de las carencias de la estructura productiva del Ecuador, se sumo que los paises mas
grandes del Pacto Andino fueron, progresivamente, incumpliendo los acuerdos suscritos, lo
cual llevo a un profundo deterioro de la relacion entre los paises miembros!?®. En todo caso,
ante la ausencia de un ente regulador que garantice la implementacion de la politica
preferencial para Ecuador y Bolivia, no es de extrafiarse que Venezuela, Colombia y Per(
hayan incentivado la expansion de unidades de produccién, no asignadas por el Acuerdo de

Cartagena, en su sector industrial.

Mencion aparte merecen los aprendizajes que saco la industria automotriz ecuatoriana de su

experiencia en el Pacto Andino.

La historia de la industria automovilistica ecuatoriana esta estrechamente vinculada con los
esfuerzos comunes de industrializacion de los paises del Pacto Andino. Antes del Pacto
Andino habia una sola empresa armadora, vinculada con la General Motors, y unos pocos
proveedores de partes y piezas (Hofman & Buitelaar, 1994, pag. 163).

La politica automotriz de los paises del Pacto Andino no tuvo, a la larga, todos los efectos
deseados, y fue, finalmente, disuelta en 1991. Esto respondio, sobre todo, a que empresas
multinacionales, del sector automotriz, consiguieron los resultados que la politica

preferencial, del Acuerdo de Cartagena, no consigui6 para la industria ecuatoriana.

Después de varios intentos del Ecuador por desarrollar una industria automotriz propia’®, se
volvié evidente que para el pais lo mas rentable era buscar ensamblar automoviles baratos

para el consumo interno y para exportarlos a los mercados mas grandes de la subregion, en

125 Otros de los factores que incidieron en este deterioro fueron los pocos avances que obtuvieron los Estados
andinos para combatir el contrabando, asi como las precarias condiciones de la red vial en la subregion
(Sepulveda, 1983).

130 E] mas conocido quiza se remonta a la creacién de Automdviles de Ecuador, compafiia que se embarco en
el disefio y fabricacion del automévil AYMESA Andino.
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lugar de buscar producirlos desde la fabricacidbn de autopartes. Asi, empresas
multinacionales, como la mencionada General Motors, que también tienen concesionarias en
los otros paises andinos, segmentaron el mercado de tal manera que, en los afios 80 y 90, se
llevo a cabo la “estrategia de especializacion entre filiales, en que las empresas ecuatorianas
exportaban automdviles baratos a Pert y Colombia, e importaban a su vez los modelos méas
lujosos desde esos paises, especialmente desde Venezuela” (Hofman & Buitelaar, 1994, pag.
163).

4.3.5. Lacrisis de la deuda: una salida dolorosa y llena de incertidumbres

En 1979, por primera vez en mas de una década, se llevaron a cabo elecciones libres en el
Ecuador. El triunfador de la contienda electoral fue Jaime Roldds, lider de la Concentracion
de Fuerzas Populares (CFP). No obstante, debido a su muerte en un tragico accidente aéreo,

su presidencia solo durd hasta mayo de 1981.

Su sucesor fue el democratacristiano Osvaldo Hurtado, presidente con quien se cerraria el
capitulo de la primera ola desarrollista en el Ecuador. Esto no tanto porque su intencién no
haya sido continuar con la IS, sino porque la, entonces, denominada crisis de la deuda obligd
a redireccionar el rumbo de la economia ecuatoriana. En 1982, el Ecuador, siguiendo a otros
paises latinoamericanos como México, declaro la moratoria de la deuda externa. (Negocios,
2012).

Si bien el desequilibrio fiscal habia obligado al Ecuador a aumentar sus niveles de
endeudamiento, desde los afios 60, a inicios de los afios 80 este se habia vuelto insostenible.
En la Tabla 7 se ve el progresivo aumento del servicio ecuatoriano a la deuda externa a lo
largo de la década. Segun estos datos, el periodo critico fue el segundo quinquenio de los
afios 70. Entre 1977 y 1978 la deuda aument6, mas del doble, de 1263700000 millones de
dolares a 2974600000 millones de dolares.
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Tabla 7

DEUDA EXTERNA DEL ECUADOR
Saldo a finales de afno (en millones de ddélares)

ANOoS Deuda Publica | Deuda privada | Deuda total
1970 229,3 12,2 241,5
1971 248,0 12,8 260,8
1972 324,6 19,3 343,9
1973 366,3 14,1 380.,4
1974 377,2 32,8 410
1975 456,5 56,2 512,7
1976 635,8 57,3 693,1
1977 1173,8 89,9 1263,7
1978 1818,0 496,2 2974,6*
1979 2847,8 706,3 3554,1
1980 3530,3 1121,5 4651,8

* Toma en cuenta deudas no registradas anteriormente. Por eso el saldo es mayor que los parciales.

Fuente: Elaborado por Salgado (1995), partir de datos del Banco Central del Ecuador.

El problema, sin embargo, no fue, Gnicamente, el aumento de la deuda total del Estado
ecuatoriano. A inicios de los afios 80, los paises centrales habian ganado consciencia del
agotamiento de la época de crecimiento que habia experimentado el capitalismo de bienestar
desde la Segunda Guerra Mundial. Estados Unidos, en especial, adolecia de tasas de inflacion
muy elevadas®™?, lo que impulsé al entonces presidente Ronald Reagan a adoptar politicas
monetaristas tal como lo habia hecho Argentina pocos afios antes. La consecuencia fue un
incremento desmesurado de las tasas de interés de los empréstitos que habia adquirido el
Estado ecuatoriano.

Hacia 1978 [...], las politicas para reducir la inflacion se convirtieron en la mas alta

prioridad de los paises industriales y las tasas de interés subieron fuertemente. La tasa Libor
en 1979 se situd en 9,3-9,5 y en 1980 précticamente en 12, lo que, con los margenes, podria
representar tasas del 13% al 14% para los deudores. La segunda alza de los precios del
petroleo (1978-80) indujo politicas severamente restrictivas en los paises industriales y el alza
de los intereses en los Estados Unidos desencadend una serie de aumentos sucesivos que

131 Durante los afios 70, la economia de Estados Unidos debio enfrentar el hasta entonces inédito fenémeno de
la estanflacion, fendmeno que se caracteriza por el alza continua precios en medio de un contexto de
estancamiento econémico.
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llevaron las tasas reales a los niveles mas altos desde la Gran Depresion. En 1981 la tasa
Libor sobrepaso el 15%, lo que, con el margen representaba tasas bastante méas altas para los
deudores. En el caos del Ecuador el promedio de los pagos de interés del periodo
1976-80 llegd a ser casi el 18% de los créditos utilizados como tasa nominal efectiva
(Salgado, 1995, pag. 138).
Por otro lado, después de que, en 1980, el precio del petréleo se elevo a 34 dolares por barril,
gracias a la revolucion irani de 1979, alrededor de 1981, este empez6 a describir una
tendencia a la baja. A lo largo de la década, el precio del crudo seguiria cayendo y, en 1986,

este se desplomé de a 12 ddlares por barril (Gross , 2019).

Asi, el entonces sobreendeuado Estado ecuatoriano, al ver que al aumento de las tasas de
interés de sus obligaciones crediticias le seguia una pérdida relativa de sus ingresos, no tuvo
otra opcion que declarar la moratoria. A partir de entonces los esfuerzos del pais se orientaron
a fomentar el equilibrio fiscal, en lugar de impulsar el sector industrial tal como se lo habia

venido haciendo en las décadas previas (Salgado, 1989).

Sinembargo, a diferencia de la dictadura argentina de la década pasada, el presidente Hurtado
no se adelantd a echar por tierra los logros que pudieran haber tenido las politicas
desarrollistas en el Ecuador. En este sentido, escribié una carta, dirigida a la CEPAL vy al
SELA™? con el objetivo de proponer una estrategia regional conjunta encaminada a enfrentar

la crisis de la deuda en América Latina (Organizacién de las Naciones Unidas, 1983a).

La respuesta del entonces secretario ejecutivo de la CEPAL, Enrique Iglesias, y del secretario
permanente del SELA, Carlos Alzamora, en la publicacion nimero 20 de la revista de la
Comisidn, bien puede ser vista como un parteaguas para el pensamiento econdmico y social
de la Comisidn. En los afios 80 todavia era comun que la revista de la CEPAL dediqué algin
articulo a las politicas de industrializacion como un objetivo estratégico para el desarrollo
latinoamericano. Sin ir muy lejos, unos pocos meses antes, en la publicacion nimero 19 de
la revista, Jorge Katz (1983) presentaba los resultados de un estudio acerca del cambio
tecnoldgico en la industria metalmecéanica de Argentina, Brasil, Colombia, México, Per( y

132 Sistema Econémico Latinoamericano y del Caribe. Institucion creada en 1975 con el fin de promover el
desarrollo y la cooperacion econémica entre los paises de América Latinay el Caribe.
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Venezuela. EI nimero que le sigue en cambio no hay ningun articulo sobre el tema, iniciando

asi una tendencia que a partir de entonces cada vez se volveria mas frecuente.

Conscientes de la gravedad de la crisis de la deuda, tanto Iglesias como Alzamora resaltan
que, a largo plazo, se debe articular un nuevo enfoque del desarrollo latinoamericano. En el
corto plazo, sin embargo, hacen un llamado a que los esfuerzos econémicos de la region se
concentren en implementar un programa de accion regional, que permita enfrentar la crisis
de la deuda. Sefalan, ademaés, la necesidad de llevar a cabo una reunion con el fin de
organizar la instrumentacién del programa de accion (Organizacién de las Naciones Unidas,
1983b).

La reunién convocada por la CEPAL, finalmente, tuvo lugar en Bogota los dias 19 y 21 de
mayo de 1983. Esta, que bien puede ser vista como el epilogo del desarrollismo y el modelo
ISI en América Latina, contd con la asistencia, entre otros, de Aldo Ferrer, Celso Furtado,

Raul Prebisch y Germéanico Salgado (Organizacion de las Naciones Unidas, 1983c).

Si bien la CEPAL no se amilano frente al reto que la crisis financiera le deparaba a la region,
la Comision no dejaba de estar consciente de los vientos de cambio que soplaban en la
economia mundial. De esta manera, se cerraba uno de los capitulos mas brillantes de la
historia del pensamiento econdémico latinoamericano a la espera de que mejores tiempos le

permitan retomar la senda necesaria del desarrollo y la prosperidad.
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5. CONCLUSIONES

Los tiempos han cambiado. En el actual mundo global la desindustrializacién que ha traido
consigo la revolucién digital ha sido generalizada. La CEPAL, a su vez, ha dejado de ocupar

el sitial de honor que ocupd en la politica publica de los distintos paises de la region.

Por algiin motivo, sin embargo, el olvido ha sido mas profundo en el caso del Ecuador.
Actualmente, se tiene poco recuerdo de las décadas que precedieron a la era petrolera, asi
como de los actores que protagonizaron la primera ola desarrollista en el pais. Es sintomatico
que en medio de los actuales homenajes que Aldo Ferrer esta recibiendo en Argentina, el
nombre de Germanico Salgado dice muy poco en las universidades del Ecuador. Por otro
lado, aunque el petrdleo sigue siendo vital para la economia ecuatoriana, su explotaciéon ya

no despierta las mismas ilusiones que despertd hace 50 afos.

Retomando las ensefianzas de Marc Bloch, es necesario remitirse a la historia pues esta es la
que nos da cuenta de lo efimera y cambiante que puede ser la sociedad, incluidas sus
estructuras economicas. Que mejor que cederle la palabra al historiador francés para
profundizar en este planteamiento.

En mi opinion, la proyeccion de la experiencia econdmica hacia el pasado, sin distincion
ficticia de épocas, se impone como consecuencia de tres razones: porque solo el estudio del
pasado proporciona el necesario sentido del cambio; porque solo la experiencia asi
proyectada permite analizar casos tan diferentes en los que, con plena claridad, se manifiesta
el efecto de los distintos factores; y, por Gltimo, porque la evolucién humana es un cauce
continuo cuyas ondas son susceptibles de propagarse desde las moléculas mas lejanas a las
mas proximas (Bloch, 1999, pag. 56).

En cuanto a los resultados que, segun Bloch, se esperan obtener del método comparativo, se

desprenden tres reflexiones para el analisis del desarrollismo en Argentina y en Ecuador.

a) En el caso de la industrializacion en América del Sur suele tomarse a la experiencia
argentina como el caso referencial. En este sentido, no es de extrafiarse que en
Argentina éste haya sido un proceso mas visible y documentado. Ahora, el hecho de
que la industrializacion en Ecuador sea menos visible y esté menos documentada, no

implica que en este pais haya sido menos importante. Asi, la primera ensefianza, del
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b)

método comparativo de Bloch, nos sugiere que los avances que ha habido en la
historia econdmica argentina, en torno a esta tematica, han servido para arrojar luz y

tener una mejor aprehension del caso ecuatoriano.

Normalmente, se suele entender que los procesos de modernizacion surgen y se
dirigen a partir de la influencia de los paises centrales (Europa y Estados Unidos). Sin
embargo, ha habido pocas investigaciones que se detengan a explorar la influencia
que pudo haber habido entre paises periféricos en estos procesos. Asi, una segunda
ensefianza del método comparativo de Bloch es que la influencia de los paises
centrales en los procesos de modernizacion esta llena de matices y mediaciones, al
punto que seria muy dificil concluir que los procesos de expansion global de la
sociedad moderna han respondido a una sola “civilizacion”. Precisamente, la
experiencia de industrializacion en América del Sur aparece como un espacio
propicio para probar que la modernizacion de la region ha sido fruto menos de una
imposicion de los paises centrales, que de la interrelacion, disputa e intercambio entre

los paises periféricos.

La ultima reflexion, al tratarse de interpolaciones del nivel de desarrollo entre los dos
paises, es mas polémica e imprecisa. Sin pretender caer en una perspectiva
teleoldgica, es cierto que muchos de los analisis presentados en la investigacion
sugieren hechos histéricos que pueden ser explicados por un estadio anterior de la
evolucion de un pais respecto al otro. En la medida de lo posible, sin embargo, se ha
procurado ser cuidadoso al emitir este tipo de juicios, pues, tal como Cardoso & Pérez
Brignoli (1977) citan a Bloch, “la comparacion tomada en este tltimo sentido sugiere

mas que explica del todo” (pag. 351).

Una vez esbozado, de manera preliminar, algunas conclusiones tedrico-metodoldgicas se
presentan los resultados obtenidos del método comparativo en cada una de las tematicas en
las que se subdivideron los capitulos: 1) Marco institucional del desarrollismo 2) Lectura
cepalina de la realidad econémica local 3) Rendimiento del sector industrial. Al final se
concluye con un balance de las politicas de industrializacion llevadas a cabo en América
Latina entre 1950 y 1980.
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5.1. Marco institucional del desarrollismo

Aungue en momentos distintos tanto Argentina como Ecuador crearon sendas entidades
especializadas en el disefio e implementacién de la politica de planificacién a nivel nacional.
En el caso del Ecuador, en 1954 se cred la JUNAPLA, siendo el primer pais latinoamericano
en tomar esta iniciativa. La CONADE, en cambio, se cred en 1961 en Argentina, es decir,

unos 6 afos después.

Un dato, no menor, es que tanto la JUNAPLA como la CONADE funcionaron en un contexto
de mucha inestabilidad politica. Sobre todo, Argentina, pais donde la proscripcion del
peronismo llevo a la conflictividad social a niveles nunca antes vistos. En este sentido, no es
de extrafiar que estas entidades hayan sido creadas no solo para buscar disminuir la
conflictividad social en ambos paises, sino para intentar consolidar sociedades racionales y

eficientes.

Un hecho llamativo es que en Argentina el proceso de industrializacion antecedio a las
politicas de planificacion. Asi, el pais del Cono Sur siguié el camino légico trazado por el
ILPES, segun el cual, los paises latinoamericanos buscaron en la planificacion cepalina una
alternativa que permita corregir los excesos en los que habian caido los regimenes nacional -

populares que, en los afios 50, pululaban en la region.

En el Ecuador, en cambio, da la sensacion de que la planificacion antecedi6 a la
industrializacion. En gran medida, no seria erréneo argumentar que en el pais la
industrializacion fue un proceso inducido, “desde arriba”, por la JUNAPLA. Tanto es asi que
la Ley de Fomento Industrial de 1957, reforma legal que incluso sobrevivid a la Junta, se
expidid a pesar de la carencia de una burguesia industrial en el Ecuador. Afios mas tarde, el
gobierno militar que goberno al pais, durante los afios 70, curiosamente, se valié del discurso

cepalino para justificar los excesos que en principio el ILPES se habia propuesto corregir.

En cuanto a su relacion, tanto de la JUNAPLA como del CONADE, con la CEPAL ninguna

entidad fue capaz de traducir las recomendaciones de la Comision en la implementacion de
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la politica econémica de Ecuador y Argentina, respectivamente. En ambos paises se
redactaron planes de desarrollo que lamentablemente se vieron diluidos por los vaivenes de

la politica local.

Eso si, en el caso del Ecuador hubo mayor apertura a tener acercamientos con el ILPES,
entidad creada por la CEPAL con el objetivo de brindar asesoria a los organismos
latinoamericanos de planificacion. En Argentina, en cambio, da la sensacion de que siempre
peso la intencion de articular una version propia de desarrollismo tanto en el caso del
gobierno de Frondizi como en el caso de gobiernos que le sucedieron como Illia y Ongania.
A pesar de la innegable influencia de la CEPAL, esta iniciativa de los gobiernos argentinos

provoco recelos y roces innecesarios con la Comision.

No obstante, la buena voluntad ecuatoriana de aproximarse a la CEPAL tampoco implicé
que en el pais se haya aplicado de manera pura el programa cepalino de desarrollo. El
desarrollismo que se llevo a cabo en el Ecuador recibio sin lugar a duda influencia de las
distintas iniciativas de la cooperacion internacional, no solo de la CEPAL, sin embargo, este
vio amoldado, e incluso manipulado, por los debates y por la lucha de fuerzas de la politica

local.

En el caso del Ecuador, tuvo especial relevancia la firma, en 1969, del Acuerdo de Cartagena
para la promocion de su programa de desarrollo industrial. Por medio del trato preferencial,
derivado del Pacto Andino, Ecuador desarroll6 unidades productivas en el sector siderdrgico,
con el fin de exportarlas a la subregion. Aungue en principio esta iniciativa fue tomada
siguiendo la recomendacion de la CEPAL de que el proceso de industrializacion debia ir de
la mano con la integracion regional, el aprendizaje de esta experiencia demuestra que habria
sido mejor idea promover otras areas productivas en las que le habria sido mas facil al pais

desarrollar sus ventajas competitivas.

Durante el mismo periodo, en el marco de la ALALC, Argentina gozo de un aumento de sus
exportaciones manufactureras en la region. Al igual que Ecuador, para este fin implemento,

durante los afios 60, la devolucion condicionada de tributos o sistema de drawback (Katz &
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Kosacoff, 2003). Por obvios motivos, sin embargo, el pais rioplatense no goz6 de un trato
preferencial en el marco de un acuerdo subregional, sino que dicho crecimiento respondio a

la propia fortaleza de su sector industrial.

La década de 1970, no obstante, trajo consigo una profundizacion de las diferencias de la
politica econdmica de ambos paises. En Argentina con el proceso de Reorganizacion
Nacional, que llegé al poder en 1976, se intenté romper de manera abrupta con el proyecto
desarrollista. Para el Ecuador, en cambio, la salida de este fue més gradual. Ni siquiera con
la crisis de la deuda de 1982 se intentd llevar a cabo un ajuste estructural tan radical como el
que Martinez de Hoz intento llevar a cabo en Argentina entre 1976 y 1981. En esto,
ciertamente, tuvo algo que ver los malos resultados que arrojaron las politicas monetaristas

implementadas en el Cono Sur.

5.2. Lectura cepalina de la realidad econémica local

La influencia de Raul Prebisch como secretario ejecutivo de la CEPAL se hace sentir hasta
nuestros dias en el pensamiento econdmico latinoamericano. Después de haber ganado
experiencia como director del Banco Central de Argentina, organismo que habia ayudado a
crear, y como profesor de la UBA, el economista argentino vivio el periodo mas fértil de su
carrera en su exilio en Santiago de Chile, una vez que Juan Domingo Perén asumié como

jefe de gobierno en Argentina.

Como secretario ejecutivo de la CEPAL, Prebisch articuld una vision congruente y original
acerca de los problemas de desarrollo econémico que padecian los paises latinoamericanos
en el siglo XX. La influencia de sus planteamientos no se limit6 al ambito de la economia
del desarrollo, sino que le permitieron a la Comision ocupar sitiales de asesoria en los

distintos gobiernos de la region.

En el caso particular de Argentina, sin embargo, da la sensacion de que la presencia de
Prebisch tuvo mejor acogida en el ambito del pensamiento econdmico que en la aplicacion

de la politica econdmica. Ademas de la convulsionada situacion politica que el pais vivio,
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entre 1955y 1975, lo cual dificultd la implementacion de los planes de desarrollo, los rezagos
del peronismo provocaron que, durante estos afios, el economista argentino haya debido

enfrentar un clima hostil en su pais natal.

En las ideas desarrollistas que, por entonces, circulaban en Argentina, sin embargo, se siguid
sintiendo la huella de Prebisch y la CEPAL. Los distintos gobiernos de corte desarrollista,
que se sucedieron en los afios 60 y 70, aceptaban la validez de la tesis del deterioro de los
términos de intercambio y en el &mbito académico Prebisch contdé como lugarteniente a Aldo
Ferrer para asegurarse de que sus aportes sean tomados en cuenta en el debate en torno al

desarrollo econdmico del pais.

Este “consenso prebischiano” tuvo a pensadores liberales como Federico Pinedo y Alvaro
Alsogaray entre sus principales detractores. A diferencia de otros paises de la region, como
Ecuador, la economia argentina vio su periodo de mayor esplendor a finales del siglo XIX e
inicios del siglo XX. En este sentido, el rechazo expuesto por Pinedo y Alsogaray a las ideas
desarrollistas respondia, en gran parte, a la afioranza de la vieja division del trabajo que
estructurd el mercado internacional de la llamada primera globalizacion. Las ironias del
destino les daria su oportunidad para que este liberalismo mas ortodoxo3 ponga en préactica

su doctrina, durante la gestion de Martinez de Hoz, con resultados poco alentadores.

En el caso del Ecuador, en cambio, Prebisch no contd con un lugarteniente que sepa defender
su legado en el desarrollo de la ciencia econdmica local. Este habria sido uno de los motivos
por los cuales a pesar de que el Ecuador mostrd6 mayor apertura al programa cepalino de
desarrollo, su implementacion estuvo lejos de ser fiel a la idea original. Al respecto el
socidlogo Patricio Moncayo concluye que la lucha ideoldgica al interior del campo politico

ecuatoriano se termind superponiendo a los criterios técnicos de la CEPAL (Moncayo, 2017).

133 Prebisch, por lo demas, nunca desconoci6 tanto su formacion como su deuda a las ideas liberales.
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Por otro lado, la critica al desarrollismo, en el pais andino, no provino, sobre todo, del
liberalismo, sino del pensamiento marxista. Esto, a pesar, de que los textos de consulta de

marxismo latinoamericano aceptaban sin mayores miramientos la tesis Prebisch-Singer.

Segun el marxismo ecuatoriano, las transformaciones propuestas por los Estados
desarrollistas caian méas en una linea reformista, a la larga funcional al sistema capitalista,
que en una verdadera revolucion econémica y social. Estos reparos ideoldgicos, sin embargo,
no impidieron que la gran mayoria de profesionales titulados, de las facultades de economia
de las universidades ecuatorianas, ocupen los distintos cargos ofrecidos por la JUNAPLA,
en los afios 60 y 70. Eso si, una vez afianzados en su carrera de servidor publico, a los
economistas y sociologos de la Junta no les quedo otra opcidn que optar por una postura mas
pragmatica y moderada frente a los retos que les presentaba la gestion publica (Moncayo,
2017).

En todo caso, desde mediados de los afios 70, mas en Argentina que en el Ecuador, se notd
un debilitamiento, no solo de los planteamientos sino también de las problematicas resaltadas
por la economia del desarrollo en el pensamiento econémico local. Este hecho coincide con
las dificultades que, segin Krugman (1995), venia sufriendo la economia del desarrollo desde
la década pasada.

Hacia finales de los afios 50, tal como he explicado, la teoria del [...] desarrollo estaba en una
situacion dificil La corriente principal de la economia estaba desplazandose hacia una
modelizacién cada vez mas formal y cuidadosa. Aunque esta tendencia fue claramente
exagerada en muchos casos, representaba un giro imparable, y, en (ltima instancia,
apropiado. Pero a causa del problema de la estructura del mercado, era muy dificil modelizar
la teoria del [...] desarrollo de una manera mas formal.

La respuesta de algunos de los mas brillantes teoricos del [...] desarrollo — por encima de
todos, Albert Hirschman'®* — fue simplemente salirse de la corriente principal. lban a
construir una nueva escuela del desarrollo a base de metaforas sugerentes, realismo
institucional, razonamientos interdisciplinarios y una actitud relajada respecto a la falta de
coherencia interna. El resultado fueron algunos textos maravillosos, algunas intuiciones
inspiradas y, en mi opinion, desde el punto de vista intelectual, un callejon sin salida. La
teoria del alto desarrollo se fue simplemente desvaneciendo (pags. 78-79).

134 A nuestro modo de ver, también Raul Prebisch.
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En dltima instancia, el problema fue de comunicacion. Si bien el analisis macroeconémico
de la economia del desarrollo introdujo algunos modelos matematicos a la economia, muchos
de sus presupuestos, como el esquema centro-periferia, son imposibles de formalizar. Esta
modelizacién poco satisfactoria, volvio ininteligibles a la comunidad cientifica internacional

muchas de las principales problematicas del desarrollo.

Por supuesto que la teoria “clasica” del desarrollo, sobre todo la cepalina, ha conservado
cierta influencia, tanto en Argentina como en el Ecuador, incluso hasta la actualidad. A partir
de los afios 70, sin embargo, esta ha servido cada vez menos para contribuir al
perfeccionamiento del pensamiento economico local que para legitimar una postura
politica'®. La modelizacion, de la que habla Krugman, no ha hecho mas que exacerbarse
desde finales del siglo XXy frente a esta tendencia no se mantuvieron ajenas las facultades

de economia, de ninguno de los dos paises.

5.3. Rendimiento del sector industrial

En cuanto al proceso de industrializacion, encauzado por los Estados latinoamericanos, en la
literatura de la CEPAL se suele distinguir tres etapas. En la década de 1950 el sector industrial
de la region crecié de manera sostenida, sobre todo a partir de 1954. El impulso que tuvo la
industrializacion a lo largo de la década se vio ralentizado a inicios de los afios 60, y en 1963

registrd su crecimiento mas bajo desde finales de la Segunda Guerra Mundial.

La segunda etapa se inicio a mediados de los afios 60, a raiz de un mejoramiento progresivo
de los términos de intercambio para las exportaciones latinoamericanas. Este contexto
favorable se mantuvo hasta la crisis del petréleo de 1973. A partir de, entonces, la contraccion
econdémica de los paises centrales provocéd una disminucion de la demanda de las

exportaciones no petroleras de los paises latinoamericanos. La tendencia a la baja no solo se

135 Krugman (1995) sefiala que la teoria del desarrollo debié esperar, hasta los afios 90, para en algo recuperar
el terreno perdido, gracias a una mayor formalizacion del modelo del Gran Empujon de Rosenstein Rodan.
Lamentablemente, este no ha tenido la repercusion que se habria esperado en la economia del desarrollo
latinoamericana.
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mantuvo a lo largo de la década, sino que a inicios de los afios 80 se intensificd a raiz de la

crisis de la deuda.

Estas tendencias dilucidadas por la CEPAL no siempre encajan del todo con la experiencia
vivida por los paises latinoamericanos. Debido a la heterogeneidad de sus estructuras
econdmicas es preciso analizar con detenimiento el desempefio del sector industrial, tanto de

Argentina como del Ecuador, a lo largo de estas décadas.

Antes que nada, cabe aclarar que la diferencia entre Argentina y Ecuador, en su estructura
econdémica, no se debe necesariamente a sus politicas de industrializacion, sino que esta
puede remontarse, historicamente, incluso al periodo de la colonia. A diferencia de la
organizacion hacendataria, del mundo andino, el sistema de estancias, del otrora virreinato
del Rio de La Plata, pudo insertarse con mucha mayor facilidad a la l6gica capitalista del
mercado internacional (Ansaldi & Giordano, 2012). Ya en tiempos republicanos, desde un
inicio, el comercio exterior del Ecuador tuvo mayores vinculos con Estados Unidos y, en

comparacién con Argentina, fue menos dependiente del mercado britanico.

En el marco de esta division internacional del trabajo, la economia argentina vivio su época
de mayor esplendor, la cual se prolong6 hasta la década de 1920. En el caso ecuatoriano, en
cambio, fue necesario esperar hasta los afios 70 del siglo XX para que el pais goce de sus
afios de mayor crecimiento econdmico. Se ve asi que, por un lado, Argentina supo sacar
provecho del esquema aperturista de la Ilamada primera globalizacién, mientras que, por el

otro, para el Ecuador esta opcién no tuvo efectos muy alentadores.

Posteriormente, en el periodo de mayor interés para la investigacién, es imposible negar que
la industria argentina recibié un impulso importante durante el gobierno de Perdn. Seria un
poco forzado, sin embargo, hablar de un crecimiento satisfactorio del sector, durante los afios

50, pues la inestabilidad politica no lo permitio.

Un hecho que coincide con el relato de la CEPAL es que la industria argentina para ganar

competitividad y continuar con su expansién debia buscar exportar sus bienes

163



manufactureros en el mercado internacional. Frente a estas recomendaciones gobiernos como
los de Illia, en los afios 60, volcaron sus esfuerzos a buscar mercados en el extranjero donde
la industria argentina pueda insertar sus manufacturas. El giro favorable de los términos de

intercambio ayudé con la causa del pais sudamericano durante estos afios.

En el caso del Ecuador, la industrializacion impulsada por el Estado tuvo un inicio mas tardio.
Normalmente, se considera que el punto de partida de este proceso fue la promulgacion de la
Ley de Fomento Industrial de 1957 (Salgado, 1989). De todas maneras, a finales de los afios
50 e inicios de los afios 60 hubo un crecimiento relativo del sector industrial ecuatoriano

aupado en el boom bananero iniciado en los afios 50.

A diferencia de otros paises de la region, el Ecuador pudo prolongar el crecimiento de su
sector industrial hasta 1965, afio en el que empieza a agotarse la primera ola del auge
bananero. Hacia finales de los afios 60, en cambio, mientras el sector industrial de paises
como Argentina tuvo un mejor desempefio, en el Ecuador este experimento un decrecimiento

relativo.

La bifurcacién de la trayectoria de Argentina y Ecuador se profundizo a inicios de los afios
70, con la crisis del petréleo de 1973. Para entonces, el pais andino habia volcado gran parte
de sus esfuerzos a maximizar las rentas del petréleo. El alto precio del crudo, durante esta
década, le permitio al Ecuador gozar de su periodo de mayor crecimiento econémico e intento

refrendar este contexto favorable potenciando el crecimiento de su industria nacional.

Para la Argentina, en cambio, la crisis del petroleo de 1973 trajo consigo el agotamiento de
la politica de industrializacién dirigida por el Estado. En este afio habia regresado Perén al
pais, y después de postularse a las elecciones result6 elegido con méas del 60% de los votos.
Sin embargo, al poco tiempo de iniciar su tercera presidencia le sorprendié la muerte, hecho
que sumid al pais en la incertidumbre por la disputa de liderazgo entre las distintas facciones
peronistas. Esta nueva ola de conflicto e inestabilidad culmind en la instauracion del Proceso
de Reorganizacion Nacional, dictadura que, al adoptar una politica econémica de corte

monetarista, inicié un agresivo proceso de desindustrializacion.
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El contexto favorable para el proceso de industrializacion continué en Ecuador hasta finales
de los afios 70. Este, sin embargo, al tener como corolario altos niveles de endeudamiento
publico, probd a la larga ser insostenible. En 1982, con la declaracién de la moratoria liderada
por México, se cerraba el capitulo del llamado Estado desarrollista y se sellaba el inicio de
la transicion al periodo mas largo de vida democréatica que ha vivido América Latina a lo

largo de su historia.

5.4. Balance del proceso latinoamericano de industrializacién

En sentido amplio, el proceso de industrializacion en América Latina debe ser visto como
parte de un experimento, sobrellevado por las economias de la region, cuyo origen incluso

puede remontarse a finales del siglo XIX.

La industrializacion de América Latina fue impulsada por un proceso enddgeno de desarrollo
econdmico, cuyas raices se hayan en el crecimiento basado en las exportaciones. Una vez que
los grupos de industriales se cimentaron, no tardaron en demandar proteccion tarifaria a sus
gobernantes. Usualmente, esta demanda fue satisfecha sin mayores problemas, pues el costo
politico que ella implicaba era minimo: los consumidores, Unico grupo perjudicado por las
medidas proteccionistas, no tienen mayor peso politico. Como resultado, alrededor de 1914,
el sector industrial de los paises mas grandes de América Latina gozaba de un crecimiento
considerable.

Las seis décadas que siguieron trajeron consigo periodos largos de prosperidad y periodos
cortos de estagnacion y declive. En estos afios, la industria tuvo, a la larga, una mayor tasa de
crecimiento que el resto de la economia. Alrededor de 1975, cuando este modelo de
crecimiento industrial lleg6 a su cénit, la participacion del sector manufacturero, en el PIB de
América Latina, era comparable al de Estados Unidos.

Con el tiempo los gobiernos ganaron protagonismo en el proceso de crecimiento industrial.
Estos fueron responsables de disefiar complejos sistemas orientados a simultaneamente
gravar la importacion de manufacturas y a subsidiar los costos de insumos para la produccion
de estas Ultimas. Eventualmente, estos, ademas, se volvieron financistas, socios, e incluso
propietarios de empresas manufactureras (Haber, 2006, pags. 583-584)
Hacia los afios 50 del siglo XX la mayoria de los paises latinoamericanos fueron
progresivamente creando organismos de planificacion orientados no solamente a aumentar
la intervencidn del Estado en la economia, sino a volverla més eficiente. No obstante, tal
como nota el historiador Stephen Haber, a pesar de los planes de desarrollo redactados por

los paises de la region durante la segunda mitad del siglo XX, las politicas de
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industrializacion tuvieron siempre una motivacién mas ad hoc. Esto quiere decir que los
gobiernos, en América Latina, no garantizaron la proteccion estatal porque hayan estado
comprometidos con una vision particular del desarrollo industrial. Lo hicieron porque el
compensar a poderosos grupos politicos, como gremios industriales, sindicatos y militares,
les implicaba un menor costo politico que adoptar politicas impopulares orientadas a poner

orden en las cuentas fiscales (Haber, 2006).

En los afios 80, la experiencia, de paises como Ecuador, muestra que, debido a los altos
niveles de endeudamiento, se volvid impostergable emprender una serie de reformas a la
estructura econdmica de América Latina, incluso si esto venia emparejado con un alto costo
politico para los gobiernos de turno. Aprovechando este contexto, la economia neoclésica,
motivada por el deseo politico de imponer su agenda politica, llevo a cabo una critica
devastadora al Estado desarrollista. Agenda que, dicho sea de paso, se termind imponiendo
en la region, sobre todo con la promulgacion del consenso de Washington en los afios 90 del
siglo XX,

No obstante, en palabras de los economistas cepalinos, Jorge Katz y Bernardo Kosakoff, la
economia neoclasica al limitarse a analizar el fendmeno en términos de costos de
oportunidad, no dan cuenta del cuadro completo.

Los economistas neoclasicos han presentado una visién algo derogatoria de los logros de las
politicas de industrializacion sustitutiva en América Latina durante el periodo de la posguerra.
En su opinidn, las politicas industriales activas beneficiaron solo a funcionarios corruptos y
empresarios especuladores.

Para nosotros, esa conclusién proviene de un enfoque muy particular que han escogido los
economistas ortodoxos para interpretar la economia mundial. Este enfoque no da cuenta de
la compleja dindmica de aprendizaje subyacente al proceso de industrializacion sustitutiva,
particularmente en los paises més grandes de la region (Brasil, México y Argentina).
Paralelamente a la expansion de la industria se desarrolld en estos paises una cultura
manufacturera sofisticada, en la medida en que lograban absorber el vasto acervo tecnoldgico,
hébitos de trabajo y normas de comportamiento. Un volumen masivo de “capital social” —
frecuentemente dejado de lado en el andlisis neoclasico— se acumuld conjuntamente con la
expansion de la industria, y ese capital parece ser de importancia decisiva para el desarrollo
capitalista futuro.

136 Tal como se sefiala en la investigacion, tanto Argentina como Ecuador empezaron a experimentar con
politicas de corte neoliberal con anterioridad. Argentina desde 1976 y Ecuador desde 1982.
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En el curso de este proceso, muchas empresas pudieron acumular especialidades tecnoldgicas
y capacidad ingenieril propias que les permitieron aumentar significativamente su
productividad y competitividad, con lo cual estrechaban gradualmente la distancia hacia la
frontera tecnoldgica internacional (Katz, 1998, pags. 63-64).

Ahora bien, sin negar los excesos de la critica neoclasica resulta imposible negar que al final
del dia el saldo que se desprende del periodo desarrollista en América Latina es bastante
agridulce. Sin desconocer que, entre 1950 y 1980, los paises de la regién gozaron de su
periodo de mayor crecimiento econémico se debe tomar en cuenta, que este fue periodo de
bonanza a nivel global en la economia mundial y que incluso otras regiones del mundo

estaban creciendo a un ritmo superior que América Latina.

Desde una perspectiva similar a la de Haber, el economista José Antonio Alonso sostiene que
para ser ecuanime se debe tener un juicio con claroscuros acerca del modelo de desarrollo
industrial empleado por los paises latinoamericanos. En su opinion, si bien el desarrollismo
tuvo sus virtudes, a la larga este probo ser insostenible, mas no por su disefio, en estricto

sentido, sino por un problema de economia politica.

El problema del modelo de sustitucion de importaciones no es el modelo en si mismo, sino
el hecho de que en América Latina lo que fue planteado como una etapa se prolongd
demasiado en el tiempo y eso tiene que ver con un problema de economia politica, de captura
del Estado por parte de las élites de la region. El Estado fue tributario de esas élites y no se
pudo hacer lo que, por ejemplo, hicieron algunos paises asiaticos, donde se utilizo la ISI para
generar base productiva que inmediatamente se volcd al exterior. Esto permitié que algunos
paises asiaticos puedan consolidar una economia muy dinamica.

En América Latina se implement6 la ISI para generar capacidades y el Estado, digamos,
bloque6 esas capacidades porque a los grupos de interés no les interesaba en una siguiente
etapa de apertura internacional. Querian mas preservar lo que habian logrado en sus propios
paises. Entonces, digamos que el modelo de sustitucion de importaciones perdié lo mas
positivo que podia tener, o por lo menos no lo realiz6 plenamente por un problema que no
tiene que ver solo con el disefio econdmico del modelo, sino por la particular manera que
tienen las sociedades latinoamericanas de articular lo politico y lo econémico. O sea, Prebisch
nunca defendid el proteccionismo y la sustitucién de importaciones como una etapa
indefinida, pero la realidad es que en América Latina fue indefinida mientras no llegé la crisis.
No se cambi0, entonces, esa prolongacidn excesiva sin incorporar a las empresas en una
dindmica competitiva, mas exigente.

En el caso de Asia no sucedi6 asi porque el Estado, amparado en un sistema mucho menos

democréatico, mantuvo una cierta autonomia respecto a los grupos de interés. Entonces,
digamos el Estado tenia una capacidad de autoridad que la derivaba de su centralizacion del
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poder, pero que la puso al servicio de una estrategia de largo plazo, no la puso al servicio de
los intereses mas inmediatos. En cambio, en América Latina, a pesar de toda la planificacion,
no habia esa visidn més global porque en la préctica lo que funcionaba eran los intereses de
los grupos que accedian al Estado, grupos que anteponian su interés particular, en lo
inmediato, en lugar de articular un interés estratégico de largo plazo (J.A. Alonso,
comunicacion personal, 10 de diciembre de 2019).

Por otro lado, quizd mas importante que la evaluacion critica al desarrollismo sea las
consecuencias que siguieron al agotamiento de este ultimo. En las ultimas décadas del siglo
XX, los paises latinoamericanos buscaron volver a un crecimiento basado en las
exportaciones. Lo concreto, sin embargo, es que, en los afios 80 y 90, las economias de la
region siguieron dependiendo mas del crédito externo que del ahorro interno y de sus
exportaciones para poder sostenerse (Ferrer, 1999). A la larga, esto provocé una creciente

frustracién por no poder aprovechar los beneficios que trajo consigo la globalizacion.

Tomando en cuenta que en América Latina el trabajo informal supera, en promedio, el 50%,
la industria sigue siendo un sector nada despreciable para emplear formalmente a mano de
obra calificada. En la sociedad moderna el empleo asalariado siempre ha sido un elemento
central del trabajo. “El trabajo asalariado se refiere a actividades econdémicas reguladas, como
las profesiones, que a cambio reciben una paga. Lo contrario es la amplia rama del trabajo

auténomo e informal” (Hirsch-Kreinsen, 2008, pag. 33).

Dentro del mercado laboral se suele distinguir entre el trabajo en el sector industrial y el
trabajo en el sector servicios. El primero se refiere a la fabricacién de un producto material
valiéndose de procesos manuales 0 maquinizados. El segundo, en cambio, es un tipo de
trabajo mucho més inmaterial, que en el mundo actual esté estrechamente ligado a la gestion

de informacion.

El mercado laboral suele estar regulado por una constelacion de instituciones que aseguran
el reconocimiento de ocupaciones en situacion de dependencia. La conformacion del sistema

institucional que regula el mercado laboral se basa en algunos factores:

e Estrategias de las empresas que permitan fortalecerlas frente a las demandas

externas del mercado laboral

168



¢ Intervenciones estatales que permitan proteger a los grupos vulnerables
e Medios, como los sindicatos, que permitan defender los intereses colectivos de
los trabajadores

e Capacitacion profesional

La fuerza de trabajo no demanda solo un ingreso econdémico, sino también un estatus social.
Este, sin embargo, solo es posible que se vuelva duradero valiéndose de reglas institucionales

gue garanticen los derechos individuales y colectivos de los trabajadores.

Desde el siglo pasado, sin embargo, el modelo del fordismo ha padecido de un agotamiento
creciente. Tres serian las causas que la habrian provocado:
e El progresivo aumento de la competencia en las distintas ramas de la economia
e Innovacion tecnoldgica

e Disminucion de capacidad de maniobra de los Estados

A su vez, la consecuencia mas dramatica de la crisis del fordismo ha sido el aumento, a nivel
mundial, de la precarizacion en el mercado laboral. Este nuevo rostro del trabajo en el
capitalismo se refiere, mas que nada, a los trabajadores que no gozan de estabilidad laboral.
Se trata, ademads, de contratos laborales que no suelen garantizar el acceso a todos los

beneficios laborales que contempla la ley (Hirsch Kreinsen, 2008).

Obviamente, en la medida que en el contexto de la globalizacion la mayoria de las personas
se emplean en el llamado tercer sector de la economia, la industria por si sola no basta para
resolver la precariedad del mercado laboral latinoamericano. De todas maneras, para una
tercera parte de la poblacién econdmicamente activa de la regién, el sector industrial, al
ofrecer relativamente mayores beneficios de ley y estabilidad, sigue siendo su opcion

preferida de empleo.

Adicionalmente, no se debe olvidar que la incorporacion y aprovechamiento de las

revoluciones tecnoldgicas mas recientes solo pueden hacerse a partir y en colaboracion con
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los adelantos que haya tenido la estructura industrial en cada uno de los paises

latinoamericanos. Esta es, sin duda, una leccion que se desprende del mundo desarrollado.
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7. ANEXO



Entrevista a José Antonio Alonso®®’

CODIGOS DE TRANSCRIPCION!

IF: interferencia sonora
PI: palabra inteligible
RA: ruido ambiental

RI: risa

SD: sonidos varios “pitos, musica, etc.”
VF: voces simultaneas

...: prolongacion vocalizada

/: pausa

/I: pausa larga

ENTREVISTA

P1: Eh...bueno, en mi tesis el tema de mi investigacion es / yo estoy de acuerdo y estoy

haciendo una comparacion del Modelo ISI, como se aplico en Ecuador y Argentina / y...

bueno lo que encontrado, ah si, mi... mi director es Diego Guerrero que es del area de

economia aplicada bueno y... Arturo Lahera porque...bueno inicialmente le propuse a

Arturo Lahera pero me dijo que no, que ese tema no estaba trabajando ahora y... pero en

cambio Diego no es parte del programa bueno entonces es codireccion / y... bueno, entonces

ahora tengo avanzado bastante del marco tedrico todavia no... aunque, bueno, después pienso

hacer un capitulo sobre Argentina y otro sobre Ecuador y... eh... y bueno, y enfatizando

sobre, la idea es mas tomar, sacar ensefianzas de la experiencia Argentina porque sobre eso

se ha escrito mucho més / que sobre Ecuador respecto al Modelo ISl y... bueno, entonces lo

137 Entrevista realizada el 10 de diciembre de 2019

138 Codigos tomados de (Rodriguez Ortega, s.f.)



que... he encontrado hasta ahora es que / curiosamente si... tampoco se puede decir que no...
como que no se ha escrito nada sobre industrializacion en Ecuador pero son mas
investigaciones que se concentran solo en Ecuador y solo hechas por ecuatorianos
no...digamos como en publicaciones internacionales casi no, de hecho no se ha tomado el
caso ecuatoriano como ch...en comparacion... y... en... para estudios comparativos, en
general siempre se compara qué sé yo, una ultima publicacion de Oxford eh... compara
Argentina, México, Brasil, eh...Chile (VF) incluso en el... hay un libro que ademas... es
tomado... un historiador econémico... me parece que es de Estados Unidos que se llama
Stephen Haber dicen que es de los pocos... estudios sobre industrializacion despues de los
dafios de 80 porque... bueno después de la, ya del... después de que se descontinu6 el Modelo
ISI y empez0 la... el periodo del liberaliza... de apertura financiera y desregularizacion
financiera y apertura comercial / incluso hubo una apoderacion ideolégica en contra de todo
lo que hubo antes ;no? de que... el proteccionismo, en busca de crecimiento del mercado
interno por medio de la industrializacién es... y entonces, dicen que es uno de los pocos
estudios... es uno de... precisamente... es una de las publicaciones del trimestre econémico
del Fondo de Cultura qué es compilado por José Antonio Ocampo, de Cardenas y Rosemary
Thorp y se toma... y hay varios estudios de caso ;no?... de Argentina, Brasil, México,
Colombia, Venezuela, los paises centroamericanos, pero curiosamente también en este caso
tampoco se incluy6 a Ecuador (VF) entonces no sé si / usted que ha estado, que tiene un
vinculo con la CEPAL tendria alguna idea de por qué no... ha habido poco o... poco interés

digamos por...

P2: (VF) Yo creo que no estoy... poco interés, pero la... claro... a la hora de sacar grandes

ensefianzas pues uno tiende a ir a las grandes economias de la region, entonces en las grandes
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economias de la region pues estan fundamentalmente Brasil, Argentina, México son las
referentes siempre en sus procesos, Chile como adopt6 una politica econdmica distinta pues
ya entra en otro modelo de interpretacion diferente ;no? y el resto pues lo dejan ahi, hay unos
casos que se estudia y otros que no, bueno yo creo que en los libros de historia de ahora no
recuerdo ¢no? pero en los libros de historia tanto que coordind Rosmary Thorp / que se
publicé en... Oxford como libro de historia que después (PI) junto a Diego Ocampo (VF) ya
no me acuerdo porque lo lei un par de veces, bueno el libro anterior de... (PI) yo supongo
que algo mencionaran de Ecuador, la verdad que no, ahora mismo si me dices no tengo ni
idea aunque los lei no recuerdo, no hace falta, desde antes no hablan de Ecuador, bueno

tampoco tenia...

P1: (VF) Si, no era...no era el caso de estudio

P2: No, no era...ahi yo creo que lo analizan bastante...con bastante detalle, y sobre todo con
una interpretacion relativamente rica ;jno? de los casos... entonces... / N0 sé, si los has leido

y has comprobado que ahi no (\VVF) el caso de Ecuador

P1: Si, ahi el de Ocampo con Bértola si lo he leido. Pero igual noto mas la...es que ademas

esos son mas de historia econdmica desde la co...desde la (VF) la independencia

P2: Ya...bueno toman el periodo... y como son... digamos son libros que... que hacen
muchas referencias ¢no? que tienen muchas referencias, puede ser que, aunque ellos al
periodo ISI le dediguen un espacio limitado, porque no hacen toda una historia, sin embargo,
es posible que den algunas pistas de textos o de referencias que puedan ser de utilidad. Ahora
yo0, Si me preguntas si conozco alguno que haya trabajado no, yo recuerdo... cuando yo, hace

muchos afios, cuando estaba trabajando pero eran gente ecuatoriana (VF) // habia de hecho
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un embajador ecuatoriano que era muy antiguo en el analisis a pesar de que no era
economista, 0 bueno, yo no sé si era economista de o s6lo era diplomatico pero, era
Germanico Salgado, que hacia numerosos analisis sobre la evolucion de la... de la economia
ecuatoriana ¢no? y de la crisis del Modelo De Industrializacidn Sustitucion de Importaciones.
Ahora, probablemente esos estudios son o quedan anticuados porgue yo te estoy hablando de
cuando yo era...cuando empezaba mi carrera académica... entonces / Germanico ya era una
persona mayor ya de hecho ¢no? estaba... y después quiza... he leido también otros estudios
desde una perspectiva muy critica / de colegas a los que yo también traté, a Germanico lo
traté también ¢no? pero a... Alberto Acosta o a economistas... ecuatorianos que mas o menos
trataron no tanto...mas bien la critica al modelo liberal, al neoliberal mas que exactamente
la critica al Modelo de Sustitucion de Importaciones / pero no conozco a ninguno que haya
hecho un anélisis que yo diga bueno pues éste es un analisis interpretativo completo del

Modelo Sustitutivo de Importaciones de Ecuador.

P1: Claro. No. Si. De hecho la... si... todavia no... en los proOXimos meses pienso como
entrar en el modelo argentino después del modelo ecuatoriano, es decir, de los... la
bibliografia preliminar que tengo para Ecuador si, la mayoria son... autores ecuatorianos...

0 que son sélo conocidos dentro del Ecuador (VF)

P2: Vamos, no sé como te estan orientando en la tesis pero yo creo que eso te podria ser... 0
sea si quieres estudiar un modelo / concreto / lo mas impor, lo mas... los estudios méas
relevantes te aportaran mas informacion seran los de los propios nacionales, en general

P1: Si, claro.

P2: O sea que... ahi lo que tu tienes que explorar es el analisis que hayan hecho los propios
ecuatorianos acerca de su... estrategia durante el periodo ¢no? previo.
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P1: Si, también... (VF)

P2: Claro, en el caso de Ecuador tienen...tienen...o sea es un... un poco peculiar como lo
fue también, claro, el caso de Colombia, todos los casos tienen una singularidades desde
luego, pero digamos Colombia es un caso peculiar, Chile es un caso peculiar en América
Latina, Colombia es un caso peculiar en América Latina porque nunca... s un pais que nunca
tuvo una crisis / profunda, Colombia, més alla de la crisis politica, de terrorismo y demas
pero de crisis / del modelo econémico no lo tuvo, no tuvo crisis de la deuda, ni pago de la
deuda ni nada de esto. En el caso de Ecuador fue un poco peculiar también porque digamos
que su modelo... el Modelo de Sustitucion de Importaciones se encabalgé después con la...
la exploracion petrolera entonces eso no fue... no era... no es general a todos los casos de
Ameérica Latina ¢no? / pero repito que yo no, la verdad que no, no te puedo decir nada...
especifico... porque no...no... no me dediqué a estudiar el caso de Ecuador de manera

sistematica

P1: Y... por qué... bueno algo justo en la introduccion de este libro de... la introduccion
escrita por José Antonio Ocampo // bueno, en el que sefiala, entre otras cosas, discute que...
méas que de hablar de sustitucion de importaciones deberia llamarse industrializacion
promovida por el Estado (VF) centrada por el Estado...y bueno, entonces... y bueno rescata
el papel de la CEPAL y... entonces bueno... como una introduccion intenta hacer una vision
panordmica del proceso de industrializacion y... él, cuando habla de Ecuador...sefiala que
es... fue como una... mas bien fue un modelo similar al de Centroamérica que era una especie

de... modelo hibrido entre el agroexportador y el de industrializacion.

P2: Si, es posible porque como ya digo es caso un poco peculiar de Venezue... de... Ecuador.
Yo creo que la... la interpretacion ésta de... de no utilizar el término de sustitucion de
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importaciones a mi me parece correcta y a partir de la interpretacién de Ocampo, hay un libro
que es muy interesante de un... de un profesor de origen indio pero que yo creo que esta en
Princeton / qué se llama Kohli / que se llama State-led... industrialization o algo asi, 0 no
me acuerdo... lo puedo buscar ahora si... que yo lo lei, es muy interesante aunque no estudia
Ecuador, estudia Brasil, estudia India, estudia eso... a nivel internacional (PI) te daras cuenta
que efectivamente que el componente de sustitucion de importaciones esta también en los
modelos de orientacion exportadora pero lo que... lo especifico de estos modelos es que
hicieron descansar en un protagonismo del Estado que también sucedié en los paises de... de
Asia, lo que pasa es que en el caso asiatico el Estado fue, mas bien un orientador del proceso
de industrializacion y en el caso latinoamericano fue el promotor, el protagonista basico...
del modelo..., en ese sentido el State-led... esta bien... bien caracterizado quizés te sea util
para completar esa vision, que leas ese libro, es un libro interesante repito que no / analiza,
que yo recuerde...coge 4 casos... o una cosa asi... y los estudia a fondo y ve el papel que el
Estado ha tenido en distintas economias ¢no? y bueno una de ellas, de América Latina, es
Brasil / no tanto, quizés no te sirva tanto, por el andlisis de caso que haces, sino por la
interpretacion que cabe hacer (VF) de esa comparacidn entre casos que te puede inspirar (VF)
no lo se, si quieres miro ahora, porque yo lo tengo en casa pero... creo que aqui no esta, en

la biblioteca, no sé // alguna vez te lo recomendé //

(RA)

P2: No, State-directed development es... / se llama Kohli, como te digo, K-O-H-L-I, i latina,
no y griega, el autor y se llama State-directed development: Political Power // (RA) bueno

ahi lo puedes encontrar... Political Power and Industrializationin in the Global Periphery //
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Atul se llama él, Atul de nombre, Atul se lee y después K-O-H-L-1y el libro, el titulo del

libro es State...State-directed development //
(RA)

P2: Tiene un...el subtitulo, ese que te acabo de decir Political Power and Industrialization in
the Global Peripher...Periphery pero, yo creo que... con este libro lo localizas / aqui me pone
que cuesta 27 € (PI) no sé si en la biblioteca lo encontraras, a lo mejor lo han comprado,
desde luego cuando yo lo recomendé la ultima vez que fue... digamos, hace algunos afios no

lo tenian aqui en la biblioteca y yo tampoco lo... pedi que lo comprasen verdad...

P1: Si, posiblemente ya lo tienen que...pues si esta bastante completa la... el fondo de...

(VF) esta literatura.

P2: Si, lo que pasa es que (VF) claro, lo que pasa es que no... la verdad es que no lo sé, hay
tantos libros que... no siempre compran todos, salvo que alguien los recomiende y... pero
bueno, si quieres lo mir6 también, lo miro répido si estd en la biblioteca //

(RA)
(SD) P2: ;Si? (VF) jHombre! Bienvenido, ahora te veo. //

(RA)

P2: Ah pues lo tienen, mira: disponible en la Universidad Complutense, lo tienen como libro
electronico pone aqui / y también lo tienen impreso // no sé si lo tienen s6lo como libro
impreso o como libro electrénico pero bueno, si vas ahi, te digo donde esté // aqui me ponen
solo Cuidad Universitaria de Madrid no ponen si esta 0 no esta, pero bueno ponen libro

electronico 2004 o sea quizas puedas consultarlo con tu...como estas... ¢estas matriculado?
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(VF) ahi tienes tu identificador y todo esto aqui lo podrias consultar.

P1: ;Se llama Atul Kohli, no? ;Asi?

P2: Si. /'Y este te puede servir, bueno / te puede servir en el sentido en el que estoy diciendo
¢no? No vas a encontrar nada de Ecuador, que yo recuerde, pero vas a encontrar otros estudios
de caso y a lo mejor te inspiras... ti quieres hacer la tesis también sobre dos estudios de caso

¢no? a lo mejor te puede ayudar

P1: Ahclaro, si... asi como modelo corporativo. Si...

P2: Ahora, el estudio, yo el recuerdo que tengo, es que... el estudio este... es enormemente. ..
0 sea son unos estudios de caso muy a profundidad ¢no? o sea muy detallados en todo... no
es una simple... como por ejemplo, puede pasar en el libro de Ocampo y Bértola ;no? que
como tienen que hacer un panorama, pues son panoramas geneéricos, bien... con muy... COn
muy buena... capacidad interpretativa, conocen muy bien la regién, sobre todo Ocampo
conoce muy bien la region, pero... pero digamos que no pueden profundizar, en este caso si
hay...hay...y son estudios profundos en cada uno de los casos. Recuerdo que... que Yo esto

lo lei hace tiempo, o sea que te estoy hablando también...un poco de memoria

P1: Claro, bueno yo igual yo tampoco / tampoco... para el caso ecuatoriano, pienso hacer
algo muy ambicioso porgue eso seria ya normalmente / normalmente cuando hay... cuando
hacen investigaciones sobre Ecuador... faltan datos tanto en cantidad como en cualidad,

entonces yo tampoco... en principio, tampoco es como que... (VF)
P2: (VF) bueno, esa es tu...tu aportacion ¢no? el dar buenos... dar bien la informacién

P1: (VF) Si, si, bueno, si voy a... (VF)
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P2: Puedes acceder a fuentes (\VVF) ahora, tu tesis cual es/ tu... tu... digamos tu idea / tu...

lo que ta pretendes comprobar qué es... ;qué es exactamente?

P1: Bueno la... // lo que pasa es que todavia estoy viendo... en... en la bibliografia que he
revisado / pareceria que si hubo el modelo... que si se aplicd, que se llego a aplicar el
modelo... el Modelo ISI en... en el Ecuador / pero en cambio José Antonio Ocampo lo que
dice es que... propiamente... es mas como un hibrido, entonces, propiamente... el Modelo

ISI... (VF)

P2: Aunque sea un hibrido...el hibrido implica... que se aplica s6lo que con otros

componentes ¢n0? 0 sea que Nno... no dice que no se aplique...

P1: Si, eso. Entonces... entonces, primero quiero ver si en efecto se cumplio el... si en efecto
se lleg6 a implementar un Modelo ISI como... // como sucede en muchos de los... escenarios
economicos en América Latina, cuales son sus caracteristicas y en este... qué tanto influyo

la CEPAL, en este... (VF)
P2: Pero no tienes una tesis... que quieras comprobar asi, o todavia no la tienes clara
P1: No. (IF)

P2: Pues eso creo yo, es lo primero que tienes que... que pensar y un poco a profundidad...
cudl es lo que tu quieres... vamos a decirlo asi entre comillas vender ¢no? cudl es la idea que
t quieres vender con la tesis (RA) porque eso es lo... lo fundamental porque sélo la
descripcién del Modelo ISI / digamos probablemente... digamos, sea un estudio més de los
muchos otros estudios que se han hecho ¢no? no creo... o sea yo creo que td... una buena
tesis tiene que tener ahi una... un planteamiento que trate de... ser aportativo, en el sentido

que pone a prueba una idea ¢no? que no esta clara / (VF) entonces esa es la... idea que tu

190



tienes que darle vueltas a ver como... como confirmarla porque nunca te vas a encontrar

modelos puros de este modelo de sustitucién de importaciones

P1: Claro

P2: entonces... que tu digas que es una... una mezcla esta bien, pero casi todos tienen

mezclas de cosas porque no hay... /

P1: Igual, algo que he descubierto es que... justo con una Gltima publicacion de... de este...
historiador econdmico Stephen Haber, lo que él sostiene es que no... a diferencia de lo que
se creia o de lo que se solia sostener es que... mas que...por... y de hecho eso... es la postura
que... de la CEPAL, creo incluso hasta ahora que... bueno mas o menos en los 70... en toda
la época de oro de la CEPAL, su gran contribucion fue cdmo introducir... la planificacion
(PI) econdmica, pero en cambio lo que él dice es que son... y yo... todavia yo... no he leido
toda la literatura sobre Ecuador pero yo pienso que todos los historiadores econ...
econdémicos mas o... o sea tienen esa idea también mas o menos ¢no? como que... hubo una
planificacion que se perdid... ya con la irrupcion del modelo neoliberal y tal, pero Haber lo
que mas 0 menos... lo que dice es que siempre fueron mas... politicas ad hoc ;no? como...
una especie de... alianza politica entre sindicatos y empresarios y gobierno para... responder
a las necesidades econdmicas, intereses de estos grupos de manera ad hoc mas que una

verdadera planificacion a largo plazo

P2: Si, es posible, vamos...no, la verdad que no... siempre el modelo de sustitucion de
importaciones lleva emparejado... una construccion de alianzas entre... digamos
fundamentalmente entre grupos de interés con acceso al Estado / a las decisiones del

Estado... la planificacion siempre tuvo un papel... digamos como herramienta al servicio de
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€s0 pero quién marcaba la... las decisiones politicas era fundamentalmente esa estructura de
alianzas / pero... pero, claro, lo que hay que ver es en cada pais es cOmo...como Se
produjeron esas estructuras de alianzas, como se expresaron en el poder politico ¢no?
porque... en algunos casos eso llevo aparejado el dominio de un determinado, de una
determinada vision / el caso argentino es el peronismo por ejemplo ¢no? y en otros sin
embargo no fue tan clara la adscripcién a un partido sino que fue una... una cosa mas
compartida, mas transversal / o sea que eso, claro, hay que estudiarlo...en cada...en cada

caso, si...

P1: No, si... ya me acordé, de hecho, qué fue mi... la tesis que yo planteé cuando presenté el
anterior proyecto que no... es que ahora que me preguntd no... no lo puse poner en... no lo
pude poner en palabras ;no? pero yo... 0 sea mi tesis es que... y de hecho... digamos...
normalmente se suele hablar del Modelo ISI en América Latina ;jno? y como... aplicable a
la region de una manera bastante homogénea / y mi tesis es mas que... si bien... hubo una...
tendencia regional... hubo también diferencias importantes a nivel de cada pais ¢no? no s6lo
en temporalidad del proceso de industrializacion sino en la profundidad de... este proceso y

de ahi por eso... la comparacion (VF)

P2: Si, no... seguro que hay diversidad, de todos modos es la... claro... la... / ni siquiera
pues... se puede decir que sea solo de América Latina porque hay todo unas... hay otros
casos internacionales también que han aplicado ISI ;no? el Modelo ISI es... es... No es un
patrimonio s6lo de América Latina (VF) es un modelo que...que nace muy claramente de la
Teoria del Desarrollo de los afios 50 y 60y solo en el caso de América Latina / adquiere

quiza una mayor, un mayor predominio entre otras cosas por la presencia de la CEPAL, que
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lo asume y se convierte en un / actor influyente en la... generacion de politica, en la agenda
politica que no pasaba en otros paises porque en otros paises no... las comisiones de Naciones
Unidas... las comisiones econdmicas de Naciones Unidas no tuvieron ese papel que la
CEPAL tuvo / es ahi que la CEPAL fuese un nucleo tan sélido / y que ademas tuviese un
nucleo pensante / que abrazé fundamentalmente esa estrategia y que la transformé en
recomendaciones para los gobiernos / eso si es muy peculiar de América Latina, la comision
econdmica de Naciones Unidas para Africa no tuvo ese papel, ni la de Asia, ni la de Europa,
0 sea ninguna de las otras que se crearon / tuvo el mismo papel un poco de... promotor de
agenda que tuvo la CEPAL /'y eso quizas si es lo singular de América Latina pero el modelo
de sustitucion de importaciones / rigié también en Nigeria, rigié también en India, rigi6...o

sea que hubo muchos paises que siguieron ese tipo de...

P1: Claro, incluso la CEPAL... la contribucion académica, teorica de la CEPAL en América
Latina... en su momento incluso llegd a superar el de las universidades, por ejemplo ¢no?

como en términos de originalidad de (VF)

P2: Bueno, la verdad es que no lo sé ahora mismo...no... nunca hice la comprobacion pero
desde luego habia una diferencia muy importante con las de las universidades, es que quizas
el Colegio de México tenia también una gran... predicamento ¢no? y alguna otra Universidad
de Campinas, en Brasil en algunos momentos... pero lo que si / tenia la CEPAL que no tenia
ninguna universidad es que estaban volcados a la policy y ademas eran un canal directo con
los gobiernos, entonces el ministro... los ministros de economia, el Ministro de Planificacion
cuando... era general en todos los gobiernos de la region que tuviesen Ministro de
Planificacion, el Ministro de Planificacion tenia contacto directo con la CEPAL y recurrente,

la CEPAL estaba estructurada, ademas con, con... responsables de pais / con lo cual digamos,
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tenian un interlocutor permanente y hacian, le hacian los de estudios... y le hacian las
recomendaciones, entonces digamos que... eso ninguna universidad lo hacia, lo podia hacer,
claro... la Universidad de Campinas por influyente que fuera / la podia recibir el gobierno de
Brasil pero desde luego no el de Chile, no el de Perd, no ¢l de... y en cambio a la CEPAL lo
recibian todos los gobiernos y en todos se escuchaban sus recomendaciones y en muchos
casos la seguian, etcétera / o sea que... tuvo un papel muy influyente en la definicion de

politicas, sin duda //

P1: Si... y... en cuanto al... bueno / en... justo en este... libro de historia econémica que
escribe... José Antonio Ocampo con Luis Bértola dice que... digamos, bueno... pienso que
la CEPAL... es consciente y ha asumido muchas de las criticas que recibi6 el Modelo ISI
(no? pero... lo que él dice es que a pesar de... si, las falencias y limitaciones que pudo haber

tenido, éste fue el periodo en el que... América Latina tuvo mas / crecimiento (VF)

P2: Si, pero... eso es verdad pero, de todos modos, también hay que tener en cuenta que...
es verdad que es el periodo de mayor crecimiento / yo creo que la... el juicio sobre las... el
periodo de ISI no... no es un blanco y negro / o sea que hay cosas buenas y cosas malas,
pero cuando uno se dice que es el periodo mas / dinamico / no basta mirar América Latina
consigo mismo sino América Latina con el resto del mundo (VF) y en ese periodo otros
continentes estaban creciendo maés, o sea que tampoco puedes / decir (PI) fue un periodo
mas... de mayor crecimiento es que lo estdbamos haciendo muy bien porque otros en ese
periodo también estaban, ese periodo fue el de mayor crecimiento para todo el mundo / en
general (VF) y otros incluso con tasas superiores que (PI) las de América Latina, de hecho
América Latina... no mantuvo durante ese periodo un proceso de convergencia hacia los

lideres / claro / entonces... por eso te digo que el juicio, tiene que ser un juicio... en mi
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opinion con claros-oscuros, para ser... para ser ecuanime ¢no? para ser... digamos para tener
una vision amplia / es cierto, tuvo aciertos / pero... dotd de una base industrial a los paises,
que antes no tenia, pero fue una base industrial muy endeble... siempre hay como las dos
caras del proceso ¢no? les permitid crecer pero era un crecimiento no sostenible y que ademas
en el contexto... cuando cambio el contexto internacional les puso...les... hizo... aflorar
desequilibrios que iban... que estaban latentes en el propio modelo, la crisis de la deuda es
un ejemplo / entonces digamos que el analisis... yo creo que tiene que tener pros y contras /

en mi opinién pero vamos, esa es mi opinion

P1: Ah pero... 0 sea tampoco es necesariamente la posicion de la CEPAL que, digamos
bueno a pesar de las falencias fue positivo después de todo si no... (VF) ¢no lo plantearias

en esos términos?

P2: (VF) es que yo no... yono... no lo he planteado en esos términos porque... quiero decirte
es que... ¢Qué quiere decir que fue positivo? ¢Que tuvo logros? Si, yo estoy de acuerdo que
tuvo logros, pero ¢que tuvo defectos? también, si reconoce que tuvo muchos defectos, uno
se podria plantear ¢habria otras formas de hacerlo? Yo creo que si / para mi el problema del
Modelo de Sustitucion de Importaciones no es el modelo en si mismo / sino el hecho de que
en América Latina / digamos / lo que fue planteado como una etapa / (VF) para una
proyeccion internacional, nunca se acabd esa etapa, nunca... y eso tiene que ver con un
problema de Economia Politica, de captura del Estado por parte de las élites / de la region,
entonces el Estado fue tributario de esas élites, y ese Estado no hizo lo que en Asia, por
ejemplo, se hizo / que es... se utilizd I1SI para generar base productiva / pero inmediatamente
se volco esa base productiva hacia el exterior / entonces se evitaron problemas de monopolio,

de...ISI hizo una de las economias muy dindmicas rapidamente / en América Latina se...
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hizo la estrategia de ISI para generar capacidades y el Estado, digamos, bloqued esas
capacidades porque los grupos de interés no tengan ningudn... interés, valga la redundancia,
en... entrar en una siguiente etapa de apertura internacional... con condiciones de
competencia ¢/no? querian mas preservar lo que habian logrado en sus propios paises
entonces, digamos que al modelo de sustitucion de importaciones de mi opinion... 1o mas
positivo que podria tener / lo perdié / o por lo menos no lo realizé plenamente, por un
problema que no tiene que ver con el disefio del modelo sino por la... articulacion entre lo
politico y lo econdémico de ese modelo / no, no por el disefio econémico sélo / (P1) o sea
Prebisch nunca defendid la proteccion y la sustitucion de importaciones como una etapa
indefinida / (VF) pero la realidad es que en América Latina fue indefinida hasta que no llegd
la crisis, no cambiaron / entonces esa prolongacion excesiva, sin... incorporar a las empresas
en una dindmica competitiva / més... exigente / en parte es porque los grupos de interés
controlaban al propio Estado y no les... y no les apetecia nada hacer ese proceso / porque
podian perder en €l (VF) en el caso de Asia no sucedio asi porque el Estado mantuvo una
cierta autonomia respecto a los grupos de interés / no porque fuese un Estado que no
respondiera esos grupos de interés, los respondia, pero tenia un cierto... una cierta autonomia
que le daba también, un sistema que era mucho menos democratico / (Pl) mucho menos
democrético que en América Latina / entonces, digamos, el Estado tenia un... una capacidad
de autoridad que la derivaba de su... control o centralizacién del poder / pero que lo puso al
servicio de una estrategia a largo plazo, no lo puso al servicio de los intereses mas inmediatos,
en cambio en América Latina / no tenia esa... a pesar de todo, de toda la planificacién y todo
esto, no tenia esa vision de largo plazo porque en la practica lo que funcionaban eran los
intereses de los grupos que accedian al Estado / y esos grupos se expresaban como interés

particular, no como interés estratégico, de largo plazo sino como interés particular en lo
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inmediato, entonces, se resistieron a todo... a todo proceso que les llevase aparejado a una
pérdida de cuota de poder o de... cuota del mercado o cosa similar / claro, esa es mi

interpretacion //

P1: Si... si, interesante si es / mas 0 menos lo que... hasta ahora también he... encontrado...

respecto a industrializacion en América Latina (VF) //

P2: Bien, pues... bueno pues, que... no sé, cuando avances o lo que sea si quieres que... si
te... puedo echar una mano en algo porque quieres que lea algo... o porque quieres que haga
en algin otro momento otra entrevista una vez que hayas avanzado y que veas... o que
quieras contrastar tus ideas / y... pues... me escribes y encantado, ya conociéndonos pues...

sera mas facil saber por donde andas (RI) //

P1: Bueno, muchas gracias. Si... bueno yo estuve viviendo como un afio y medio en
Madrid... porque... queria como... dejar... primero... normalmente lo més... dificil es...
me parece, el primer impulso ¢no? del proyecto de investigacion / entonces, cuando hay que
dedicarle més tiempo y tal / y... pero... bueno, ahora por... me...estaba con una excelencia
porque soy profesor de la Universidad Cat6lica en Quito / y... pero ahora voy a regresar en
enero... para volver a reincorporar a la universidad a partir de febrero por... porque ya...
necesito... dinero / (VF) pero entonces, igual... si bien no...le pediria una cita para una

entrevista...(VF) por... por correo electronico.

P2: Por Skype...claro, por correo electrénico o por Skype pues siempre hay... hay la

posibilidad de... de conectarnos

P1: Vale, muchas gracias.

P2: De nada, encantado.
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P1: Igual, gracias.

P2:Y que te vaya... muy bien en tu regreso alli a Ecuador.
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