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INTRODUCCION

1. Planteamiento del problema

A mediados del siglo pasado, los iniciales aportes de Ratl Prebisch dieron lugar a una serie
de contribuciones, acompafiadas posteriormente por la producciéon de otros reconocidos
autores articulados en la CEPAL, que se dio a conocer como la teoria estructuralista

latinoamericana.

Desde una perspectiva original (Cardoso, 1977), Prebisch contribuy6 al entendimiento de
las dificultades para el desarrollo de América Latina en la economia capitalista mundial. Su
argumento partia de distinguir economias centrales y periféricas en funcién de la diferente
capacidad de unas y otras para la generacion y apropiacion de los beneficios derivados del
progreso técnico. Ante el atraso tecnoldgico de América Latina, el autor destacé la
imperiosa necesidad de cualificar su estructura productiva, y propuso en consecuencia una
estrategia de desarrollo orientada a promover un proceso de industrializacién por
sustituciéon de importaciones (ISI). En el marco de esta propuesta, es ampliamente
reconocido que el Estado asumia un rol de notable centralidad para el impulso, la

coordinacion y la orientacion del programa de desarrollo.

Inicialmente, las contribuciones de Prebisch (y de la CEPAL en general) tuvieron un
notable impacto en las discusiones sobre el desarrollo econdmico de la periferia, tanto a
nivel académico como politico (FitzGerald, 1998). La relevancia de estos aportes radicaba
no s6lo en que ofrecian un esquema interpretativo alternativo a las visiones dominantes
acerca del crecimiento econémico por entonces (Cardoso, 1977), sino en que, al mismo
tiempo, presentaban una propuesta para superar la condicion periférica y dependiente de
América Latina en la red de comercio internacional. Ademds, la justificaciéon y fomento de

la ISI como estrategia de desarrollo venia a ofrecer un sustento tedrico a las estrategias de



industrializacion que se venian desplegando en la regiéon como reaccidn a las crisis del *30

y los conflictos bélicos internacionales.'

Sin embargo, luego del impulso a la ISI como proyecto politico de desarrollo en la regién
(Fajnzylber, 1983), y luego de los importantes resultados iniciales que proveyo en términos
de crecimiento econdmico, estas estrategias pronto comenzaron a manifestar ciertas
limitaciones; tanto para avanzar en los estadios mds complejos del proceso industrializador,
como para resolver las desigualdades persistentes y la creciente heterogeneidad estructural,

profundizadas, paraddjicamente, por la misma estrategia desarrollista.

En ese sentido, a medida que las limitaciones de la ISI se hacian cada vez mas evidentes, y
a medida que se reconocia la dificultad para superar los problemas estructurales de la
region latinoamericana a través de la misma (Hirschman, 1968), Prebisch fue generando
ciertos cambios en sus referencias sobre el rol del Estado para el desarrollo; cambios que,
aunque no desestimaban ni modificaban su centralidad inicial para la promocién de las
transformaciones requeridas, representaban no obstante una postura mucho mads critica con

respecto a su intervencion reciente bajo la ISI.

Un andlisis més detenido acerca de esta cuestion permite advertir que durante su ejercicio
como Secretario Ejecutivo de la CEPAL (1949-1963), el entendimiento de Prebisch sobre
el rol del Estado para el desarrollo pasé de una concepcidon predominantemente normativa-
propositiva, y de convocatoria activa a su intervencion para el impulso de la ISI, a una
postura mds critica y evaluatoria respecto a su accionar en las experiencias
industrializadoras en la region. De esta manera, y parafraseando invertidamente a Evans
(1996), es posible afirmar que en la produccién temprana de Prebisch en la CEPAL, el
Estado pasa de ser concebido como la “soluciéon” para los problemas del desarrollo, a

constituirse en uno de sus principales “problemas”.

! Frente a la ideologia liberal, la defensa del desarrollo mediante la industrializacién tenfa, en el periodo
inmediato de la posguerra, el inconveniente de encontrarse poco instrumentalizada desde el punto de vista
analitico. Quienes defendian la industrializacién encontraban una especie de "vacio tedrico"; es decir, de falta
de teorias que pudieran adaptarse a las realidades econdémicas y sociales que se procuraba entender y
transformar. La teorizaciéon cepalina cumpliria, justamente, ese papel en América Latina (Bielschowsky,
1998).



El hecho de que estos cambios no hayan sido un objeto de estudio/reflexién, ni por parte
del pensamiento estructuralista latinoamericano en general, ni por parte de aquellos autores
dedicados al estudio de las contribuciones de Prebischz, habilita una primera serie de
interrogantes que estructuran el presente trabajo: ;Por qué se produce ese cambio en el
entendimiento del rol del Estado para el desarrollo en la produccion de Prebisch en la
CEPAL? ;Cudles fueron los obstdculos que se fueron presentando bajo la ISI, en relacion
con los Estados, que influyeron finalmente en su percepcion como un ‘“‘problema” para el

desarrollo?

Al situar al Estado en el centro del andlisis de la teoria de Prebisch, un segundo elemento
cobra relevancia, y es el hecho de que el Estado, en si mismo, no fue un objeto de estudio
por parte de este autor en particular durante sus primeros afos de produccién en la CEPAL.
En realidad, bajo el predominio inicial de una matriz analitica esencialmente economicista,
el Estado aparece, durante este periodo, como un actor ad hoc, supuestamente dotado con
los requerimientos necesarios para (potencialmente) impulsar la ISI y actuar de manera
transformadora sobre los comportamientos de los actores privados, a los fines de

compatibilizar sus précticas con los requerimientos del desarrollo econémico.

De esa manera, aquellos cambios que se observan en cuanto a las referencias del autor

sobre el Estado, no estdn acompafiados de una reflexion acerca de las caracteristicas que

> Es importante destacar que mientras que los aportes de Prebisch en materia econémica han sido
ampliamente discutidos (tanto en términos de contribuciones como de limitaciones), la cuestién del Estado en
el marco de su teoria ha permanecido, mas bien, “en un segundo plano”. Es decir, que pese a la relevancia
indiscutida que asume la intervencion estatal para el desarrollo de América Latina, gran parte de la
bibliografia referente al estructuralismo latinoamericano da por sentada dicha centralidad sin analizar de qué
manera se expresa su relevancia en el marco de la propuesta de desarrollo del autor (Bielschowsky, 1998;
Dosman, 2001; Gurrieri, 2001; Iglesias, 2006; Pérez Caldentey, Sunkel, & Torres Olivos, 2012; Rodriguez,
2001a; Sunkel, 2000). Entre los escasos trabajos que abordan la cuestién del Estado en la teoria de Prebisch
pueden mencionarse, por un lado, el articulo de Torres-Rivas (1987) “Estado y sociedad en Prebisch”, donde
se analiza la concepcion de Estado intervencionista presente en las obras del autor; y, por otro lado, el trabajo
de Grigera (2014) “Las nociones de Estado y acumulacion en el estructuralismo y el neoestructuralismo
latinoamericano: elementos para una critica”; pero a diferencia del primero, este Gltimo centra el analisis en el
estructuralismo latinoamericano en general (es decir, no en la obra de Prebisch especificamente). Aunque
consideramos estas contribuciones como antecedentes para nuestro trabajo, de todas maneras, no analizan el
tratamiento sistematico de Prebisch respecto el Estado durante el periodo aqui considerado, ni tampoco los
cambios en su abordaje que aqui nos propondremos problematizar. Por dltimo, también se menciona que si
bien existen algunos trabajos que identifican ciertos cambios en la postura del autor, especialmente durante
los ultimos afios de su produccién (Gabay, 2005; Rapoport & Guifiazid, 2016), no se cuenta (por el momento)
con trabajos que analicen esos cambios, particularmente en referencia al Estado, y durante la propuesta inicial
de desarrollo cepalina, en el marco del despliegue de la estrategia industrializadora en la mayor parte de los
paises de la region.



asumen los Estados en América Latina, desde las cuales comprender las dindmicas de
intervencion que fueron desplegando (particularmente) durante la promocién de la ISI, y
desde las cuales entender los “problemas” que fueron surgiendo, en relacién con los

Estados, para llevar adelante una estrategia como la que Prebisch proponia.

En ese sentido, es preciso reconocer que, en el devenir del proceso historico de fomento e
implementacién de la ISI, el modo en cémo el Estado se configurd, actud e intervino para el
estimulo de la industrializacion latinoamericana conllevé diversos desafios que no fueron
advertidos inicialmente por Prebisch; y que, es posible afirmar, no permitieron finalmente
el despliegue de la actividad industrial como patron dominante de acumulacién en la
periferia, tal como lo proponia el autor. Ello habilita, entonces, una segunda serie de
interrogantes: ;Qué caracteristicas identifican a los Estados en la periferia en su
accion/intervencion para el desarrollo? ;Cudles fueron los limites que experimentaron los
Estados para actuar de manera transformadora bajo la ISI, a los fines de cualificar la
estructura economica latinoamericana? ;Qué diferencias se observan entre lo que suponia
la teoria de Prebisch, por un lado, y el proceso historico de intervencion estatal, por el

otro?

Situar al Estado en “un primer plano” de analisis y prestar una mayor atencidén a las
caracteristicas que los identifican en la periferia, particularmente en cuanto a las dindmicas
conflictuales que los permean, configuran y condicionan en sus mecanismos de accion, nos
permite dilucidar ciertos elementos que ayudan a comprender por qué los Estados no
pudieron llevar adelante el proceso de coordinacion y direccionamiento de la ISI, tal como
Prebisch lo plante6. Pero, al mismo tiempo, y al explicitar dicho proceso histérico-
conflictual de accién e intervenciéon de los Estados en la periferia, argumentaremos que
también es posible comprender el proceso a partir del cual se llevé a cabo aquel “cambio de

humor” de Prebisch respecto el rol del Estado para el desarrollo.

En consecuencia, procuramos demostrar que aunque Prebisch no haya problematizado los
mecanismos de intervencion del Estado en su propuesta de desarrollo, las pricticas que
éstos fueron desplegando bajo el proceso de ISI, que él pretendia teorizar, influenciaron
notablemente ese cambio de percepcion, que pasé de una posicién predominantemente

propositiva-normativa, a una, mas bien, critica y evaluatoria.
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2. Objetivos
Objetivo general:

Analizar los procesos de configuracidn/intervencion de los Estados latinoamericanos
durante el contexto de produccion tedrica de Raul Prebisch en la CEPAL (1949-1963), a los
fines de comprender los cambios en su abordaje respecto el rol del Estado para el

desarrollo.

Objetivos especificos:

a) Analizar los cambios en las referencias de Prebisch hacia el Estado en su propuesta
de desarrollo durante los afios 1949-1963.

b) Explorar el proceso histérico conflictual que caracterizé la configuracion y accién
de los Estados en América Latina, particularmente durante ese mismo periodo.

¢) Comprender, a partir de dicho proceso historico-conflictual, los cambios en las

referencias de Prebisch respecto el rol del Estado.

3. Metodologia

El trabajo procura situar la reflexion sobre el Estado para el desarrollo de América Latina,
indagando con mayor profundidad los cambios que se observan en su abordaje en la obra
temprana de Prebisch en la CEPAL, y analizando dichas referencias desproblematizadas en
relaciébn con un abordaje tedrico-empirico desde el cual caracterizar los procesos
conflictuales que atravesaron a esos Estados, particularmente bajo la ISI. Para ello se
propone, inicialmente, analizar de manera detenida el tratamiento que Raul Prebisch le ha
dado a este actor en el marco de su produccién tedrica durante los afios 1949-1963; v,
posteriormente, analizar el contexto histdrico particular en el que intervinieron los Estados,
a partir de un categorial tedrico-analitico que permita caracterizar las especificidades que
asumieron los mismos en América Latina, y que permita explicitar, desde alli, las

dificultades por las que atravesaron los Estados para dirigir las estrategias de desarrollo.

En primer lugar, resaltamos la importancia de reflexionar sobre este cuerpo tedrico en

particular por haber sido el primer intento de creacién de un pensamiento tedrico sobre

11



politica econémica surgido propiamente en América Latina (Furtado, 1999), desde el cual
no sélo se procurd contribuir al entendimiento de las dificultades para el desarrollo de la
region desde una perspectiva local y original (Cardoso, 1977), sino desde el cual también se
ofreci6 un conjunto de propuestas para actuar de manera transformadora sobre esa realidad
(Pollock, Kerner, & Love, 2001). Bajo la impronta analitica de Prebisch, estos aportes se
constituyeron en una alternativa a los enfoques promovidos desde el centro, principalmente
asociados a las corrientes neocldsicas; y supieron justificar, con basamento tedrico, la
necesidad de avanzar en una estrategia de industrializaciébn por sustituciéon de

importaciones que permita superar la condicién periférica latinoamericana.

Estas ideas, asimismo, fueron elaboradas en un contexto histérico muy particular,
caracterizado por la posguerra, la consolidacién de la hegemonia estadounidense (Arrighi,
1999), la guerra fria (Bracarense, 2012) y las emergentes discusiones sobre el desarrollo de
las economias subdesarrolladas (Nahon, Rodriguez, & Schorr, 2006). En este marco, y
dentro de una organizacién dependiente de las Naciones Unidas, Radl Prebisch tuvo la
(excepcional) oportunidad de plantear su interpretacion sobre las dindmicas jerdrquicas y
desiguales que conformaban el libre desenvolvimiento del sistema capitalista, y cuyas
consecuencias eran notablemente desfavorables para América Latina. Aunque no exento de
cuestionamientos, los aportes de Prebisch en particular, y de la CEPAL en general, fueron
creando una escuela de pensamiento que logrd posicionarse como uno de los think-tank de
mayor influencia en Latinoamérica, consolidando la notable importancia de estas
contribuciones en las discusiones académicas y politicas de la regiéon (Kerner, 2003; Leiva,
2008; Thorp, 2000). Vale destacar, asimismo, que aunque renovada bajo el paradigma
neoestructuralista (Sunkel, 1991), la CEPAL continda siendo una institucion de referencia
en cuanto a las problemdticas del desarrollo latinoamericano; y existen actualmente
diversos proyectos y publicaciones que procuran revalorizar el pensamiento de Raiil

Prebisch para repensar los desafios del desarrollo de la regién.3

? A pesar de que el contexto de acumulacién y reproduccién capitalista se ha modificado notablemente desde
el momento en que Prebisch escribié sus principales documentos, desde la misma CEPAL se insiste en la
necesidad de recuperar los aportes de este autor (aunque aggiondrndolos al nuevo contexto global) para
continuar problematizando los desafios que enfrenta la regién para avanzar en una estrategia de desarrollo. De
hecho, la CEPAL cuenta con un proyecto institucional titulado: “Raul Prebisch y los desafios del siglo XXI”,
en el cual se pretende poner en el centro de discusion las ideas del autor y de la primera etapa del pensamiento
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En segundo lugar, el recorte temporal del trabajo se enmarca en los afios 1949-1963. Por un
lado, de manera precisa, ello comprende el periodo durante el cual Prebisch ejerci6 el cargo
de Secretario Ejecutivo de la CEPAL, posicion desde la cual influencié notablemente en la
direccién y orientacién de la institucion y sus propuestas. Por otro lado, y de manera més
general, este recorte temporal permite analizar a) tanto el momento inicial de la publicacién
del “manifiesto latinoamericano” en el afo 19494, uno de los documentos mds importantes
de la produccién de Prebisch (sino el de mayor impacto a nivel politico y académico), que
sento las bases analiticas de la teoria y su propuesta de desarrollo basada en la ISI; b) como
el periodo de desenvolvimiento de las mismas experiencias de ISI sobre las cuales Prebisch
fue reflexionando en la medida en que ya se advertian sus crecientes limitaciones. Es decir,
se trata de un periodo temporal que permite analizar tanto la propuesta inicial de Prebisch
para avanzar en la estrategia de desarrollo basada en la ISI, como los andlisis que va
realizando el mismo autor en funcién de los problemas que advierte frente a dicha

estrategia.

Para ello, el trabajo se realizard a partir del empleo de una metodologia cualitativa. Con
relacién al objetivo especifico a), se trabajard con una metodologia basada en el andlisis
documental y técnicas de andlisis de contenido de los documentos y principales
publicaciones de Raul Prebisch durante los afios 1949 y 1963. Se tendrdn en cuenta los
documentos firmados por el autor y aquellos que sean publicados como documentos
institucionales bajo el periodo de su ejercicio como Secretario Ejecutivo. La principal
fuente de consulta de estos documentos es el repositorio digital de la CEPAL.” El corpus de
andlisis estd compuesto por: i. Discursos de Prebisch, la mayoria de los cuales son
realizados en los periodos inaugurales de las sesiones de la CEPAL, y otros que realiza
para diversas organizaciones en funcién de su rol como Secretario Ejecutivo de la

institucion, y como saber-experto sobre las dificultades del desarrollo de América Latina; ii.

estructuralista en relacion con el actual desarrollo de América Latina y el Caribe (informacién disponible en:
http://biblioguias.cepal.org/portalprebisch [dltima consulta: 10/02/18]). Al mismo tiempo, también existen
trabajos de autores articulados en la CEPAL que sefialan la conveniencia de recuperar los aportes de Prebisch
para repensar el desarrollo de la regién (Ferrer, 2010; Gurrieri, 2001; Ocampo, 2001; Rodriguez, 2001b).
Ahora bien, y no obstante esta aclaracion, debe sefialarse que es discutible en qué medida la renovacién de la
teoria estructuralista bajo el actual enfoque neoestructuralista de la CEPAL conserva la esencia del enfoque
original, asociada a una interpretacion critica de los desafios para el desarrollo de la region.

* En referencia al documento: “El desarrollo econdémico de la América Latina y algunos de sus principales
problemas”, presentado por primera en la Segunda Sesién de la CEPAL celebrada en La Habana.

> Disponible en: http://repositorio.cepal.org/ [tltima consulta: 10/02/18]
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Documentos elaborados por la CEPAL bajo su direccién acerca de la interpretacion de la
economia latinoamericana y la propuesta de desarrollo; y iii. Documentos firmados por el
mismo Prebisch, algunos de los cuales se publican por Naciones Unidas (y la CEPAL), y
otros que son publicados por medios distintos a Naciones Unidas, pero que han tenido un
impacto politico de notable relevancia para el contexto analizado (como ser los documentos
elaborados por Prebisch a pedido del gobierno de facto de Argentina en 1955 -en calidad
de Secretario Ejecutivo de la CEPAL- para interpretar la situacién econémica del pais —

Prebisch 1956a, 1956b-, posteriormente reconocidos como “Plan Prebisch”™).

Con relacion al objetivo especifico b), se propone analizar las dindmicas conflictuales que
permearon a los Estados en la periferia latinoamericana, particularmente durante el periodo
bajo estudio. Aunque centrado en el periodo 1949-1963, el trabajo adopta una perspectiva
histérica de andlisis, desde la cual se procuran comprender las caracteristicas que fueron
desarrollando los Estados latinoamericanos, en estrecha relacién con las modalidades de
dependencia y subordinacién que establecieron con las economias centrales, y en relacién

con los procesos conflictuales que tuvieron lugar al interior de la region.

El marco tedrico desde el cual se analiza dicho proceso se conforma, principalmente, de
diversos aportes provenientes de la sociologia del conflicto (Dahrendorf, 1962; Graciarena,
1972), de la teoria sistema-mundo (Arrighi, 1999; Wallerstein, 2005), del estructuralismo
tardio® de la CEPAL (Cardoso & Faletto, 1969; Graciarena, 1972; Quijano, 1968; Sunkel,
1967), y de la bibliografia disponible referente a los analisis histdricos de la configuracion
y accionar del Estado en América Latina (Cardoso, 1975; Graciarena, 1984; lanni, 1990;
Kaplan, 1969, 2015; Lechner, 1977; O’Donnell, 1975, 1977, 1993, 2010; Oszlak, 1978;
Portantiero, 1989).

Estos aportes, de manera complementaria, nos permiten analizar, por un lado, la relacién
que establecieron los Estados latinoamericanos con otros Estados integrantes de la
estructura interestatal mundial (principalmente los Estados hegemonicos); y comprender
como esos vinculos tuvieron una influencia relevante en la configuracién de un patrén de
acumulacion predominantemente primario-exportador (concentrador y desigual), y en la

consolidacién, a partir de ello, de determinadas estructuras y relaciones de poder

® Lo que entendemos por “estructuralismo tardio” se define en el punto 4 de esta Introduccién. Paginas 16-17.
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(conflictuales) a nivel local. Por otro lado, y en relacion con esto dltimo, también nos
permite focalizar el andlisis en las importantes transformaciones econdmicas vy
sociopoliticas que tuvieron lugar en América Latina (en consonancia con los procesos mas
generales que experimentd el centro), desde inicios del siglo XX, pero particularmente
luego de la crisis de 1930, que fueron influyendo en la configuraciéon de determinadas
practicas de organizacion e intervencion estatal; a partir de los mecanismos que los mismos
Estados fueron desplegando para actuar en ese escenario crecientemente conflictual. En
dltima instancia, las caracteristicas que adoptaron las modalidades de configuracién e
implicacion estatal bajo la ISI, sobre la base de dicha conflictividad social, permitirdn
explicar la incapacidad de esos Estados para actuar conforme lo suponia la teoria de

desarrollo de Raul Prebisch.

Luego de explicitar dicho proceso conflictual y como ello incidi6 en las caracteristicas de
estructuracion/implicacion de los Estados latinoamericanos bajo la ISI, se procura abordar
el objetivo especifico c), con el fin de comprender por qué se produjeron aquellos cambios
en las referencias del autor sobre el mismo Estado. Es decir, que al explicitar y prestar
mayor atencion a un proceso que Prebisch no problematizé en relacion con los Estados, y al
situarlos en un primer plano de andlisis, argumentamos que es posible comprender las
dificultades y limitaciones que emergieron en su accionar, y que influyeron en aquel

“cambio de humor” del autor.

Consideramos necesario aclarar que la propuesta de caracterizar los procesos historicos de
conformacién e implicacion de los Estados latinoamericanos desde una perspectiva que
destaque el cardcter conflictual del capitalismo en la periferia puede resultar, tal vez,
demasiada ambiciosa para esta instancia de trabajo (de tesis de maestria). Al respecto, sin
desconocer la existencia de especificidades nacionales propias de los paises que conforman
América Latina, la propuesta es plantear/abordar, en un plano holistico y general, las
regularidades comunes que fueron emergiendo en la regién conforme a los mecanismos de

estructuracion e implicacion de los Estados para el desarrollo durante el periodo analizado.

El trabajo comparte, en ese sentido, el abordaje metodolégico utilizado por reconocidos
autores que han estudiado Latinoamérica y —en mayor o menor medida- sus Estados, y que

sin ignorar las especificidades nacionales, han planteado sus referencias sobre la base de
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una posible generalidad regional (Ansaldi & Giordano, 2012; Cardoso & Faletto, 1969;
Graciarena, 1984; Guimaraes, 1997; Kaplan, 1969; Lechner, 1977; Oszlak, 1978;
Portantiero, 1989; Quijano, 1968; Sunkel, 1967). Es decir, se reconoce la existencia de
ciertos elementos asociados al origen de los Estados nacionales, sus trayectorias historicas,
las estructuras socioecondmicas, los sistemas de poder, las perspectivas de liberacion
respecto la subordinacion, el atraso material, la injusticia social y las formas politicas
opresivas (entre otras cuestiones) que permiten definir un patrén de generalidad para el
estudio de la region (Kaplan, 1969). De esta manera, el trabajo procura dilucidar las
caracteristicas que son comunes a un plano de configuraciéon conflictual de
accion/intervencion estatal, que permitan abordar un marco de generalidad aplicable a los
paises latinoamericanos, sin ignorar, en ese objetivo, la existencia de particularidades que
son especificas a cada uno de los paises de la region, y que no son objeto de estudio en este

trabajo en particular.

Al mismo tiempo, esta metodologia de andlisis respeta el plano de generalidad utilizado por
los autores estructuralistas en el estudio de la region latinoamericana sobre la base de un
patrén de acumulacién similar que, si bien identifica diferentes particularidades propias de
las economias nacionales y regionales, habilita la referencia a la regién como una unidad
para el estudio de los problemas de “América Latina”. En este apartado metodologico, no
estd de mas aclarar que a lo largo del trabajo las referencias a la periferia se asimilan a esta

region latinoamericana.

4. Algunas aclaraciones relevantes

Antes de avanzar con los objetivos propuestos, consideramos necesario realizar algunas
aclaraciones. En primer lugar, que el tratamiento del Estado en el marco de la CEPAL no
fue un campo de estudio completamente ausente. De hecho, hacia la década de 1960, y
particularmente a partir de la creacién de la Divisiéon Social de la CEPAL y del Instituto
Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econémica y Social (ILPES), en el afio
1962, emergieron una serie de estudios que procuraban complejizar el entendimiento de los
problemas del desarrollo latinoamericano, adoptando una perspectiva analitica que
revalorizaba la dimension social y politica del desarrollo, en comparacién con el sesgo

inicial predominantemente economicista (Cardoso & Faletto, 1969; CEPAL, 1963a;
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Graciarena, 1972; Medina Echavarria, 1963; Pinto, 1976; Quijano, 1968; Sunkel, 1967;
Wolfe, 1976). A diferencia de los andlisis iniciales producidos en la CEPAL (sobre los que
nos centramos en este trabajo, aunque focalizado en un autor en particular) estas
contribuciones del estructuralismo tardio le otorgaron una relevancia mayor al estudio y
entendimiento de la matriz social de actores, intereses, dominacién y poder que esta
presente en las sociedades latinoamericanas, y al modo en como ello se hacia presente, de
manera tensionada, en el marco de las transformaciones en la estructura social que eran

consecuencia del despliegue industrializador.

Desde esta perspectiva, se llevaron adelante una serie de estudios en los cuales el Estado
era incorporado como una variable explicativa de aquellas dindmicas no virtuosas para el
desarrollo de la periferia, prestando una mayor atencién al modo en cémo las clases/grupos
dominantes de las sociedades periféricas, viabilizaban y recreaban la condicion periférica a
través de las estrechas relaciones que vinculaban a dichos grupos con los intereses de los

actores dominantes de los paises centrales (Cardoso & Faletto, 1969; Quijano, 1968).

Al mismo tiempo, aunque por fuera de la CEPAL, se generaron también en ese mismo
contexto otra serie de aportes provenientes de las Ciencias Sociales latinoamericanas,
principalmente de la Ciencia Politica y la Sociologia. En un planteo similar a los que
emergieron bajo el estructuralismo tardio, pero con un foco de anélisis mas centrado en el
Estado, estas contribuciones ofrecian un mejor entendimiento acerca de la dindmica que
caracterizaba el accionar de los mismos en las experiencias desarrollistas o modernizadoras,
destacando, también, el rol que jugaban las clases sociales, las alianzas entre diversos
grupos, y las dindmicas que caracterizaban la relacion entre los grupos y sus demandas con
las transformaciones sociales y econdmicas experimentadas (Kaplan, 1969; Lechner, 1977;

O’Donnell, 1975, 1978, 2010; Portantiero, 1977; Romero & Rofman, 1974).

Por su parte, Prebisch tampoco fue ajeno a las discusiones que emergieron durante estos
aflos inmediatamente posteriores al estructuralismo cepalino original. Si se compara su
produccion tedrica de los afios 1949-1963 con la de fines de la década de 1970 y principios
de 1980, se observa claramente que las discusiones antes sefialadas influenciaron en gran
medida su estructura analitica, que pasé de ser predominantemente economicista a

incorporar dimensiones asociadas con las relaciones de poder, los “estratos” sociales, la
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activacion creciente de la clase trabajadora y la lucha por el uso (social) del excedente
(Prebisch, 1976, 1980, 1981). De ese modo, durante este dltimo periodo de su produccion,
aunque el Estado no haya sido incorporado como un objeto central de andlisis, si se hace
explicito su reconocimiento como un actor cuya intervencion concreta es problemadtica para
el proceso de acumulacion, en tanto queda atravesado por las dindmicas contradictorias y la
insuficiencia dindmica de la acumulacion, y en tanto sus mecanismos de implicacion
finalmente legitiman una forma de generacién y captura del excedente que limita el

dinamismo del proceso acumulativo (Prebisch, 1976).

Por todo lo sefalado, el presente trabajo no desconoce las importantes contribuciones
generadas tanto por el estructuralismo tardio como por las ciencias sociales
latinoamericanas en general. Por el contrario, las retoma a los fines de recuperar las
dimensiones relacionadas con la matriz social de poder presente en aquel periodo de
andlisis y al modo en cémo los Estados, atravesados por dicha matriz social y sus
conflictos, intervinieron y actuaron bajo el proceso de estimulo la ISI. Justamente, al
explicitar este proceso, que aparece no problematizado en la producciéon de Prebisch, es
posible comprender tanto los obstdculos que afront6 el Estado para el estimulo y
coordinacion del programa de desarrollo, como, a partir de alli, entender el paso del Estado

como “solucion” al Estado como “problema” en la produccion teorica del autor.

5. Estructura del trabajo

En lo que sigue, el trabajo se estructura en tres capitulos y un apartado con las reflexiones
finales del trabajo. El primer capitulo contextualiza la creacién de la CEPAL y la llegada de
Rail Prebisch a la institucién. Alli se presentan, de manera sintética, el contexto de
emergencia de las discusiones acerca del desarrollo de las regiones subdesarrolladas del
capitalismo luego del fin de la Segunda Guerra Mundial, y la propuesta de desarrollo de
Prebisch. Se sefalan también brevemente las teorias con las cuales discute, y se procura
destacar la excepcionalidad del planteo critico del autor en el marco de una organizacion

dependiente de las Naciones Unidas.

El segundo capitulo aborda de manera detallada el tratamiento que Prebisch le da al Estado

en el marco de su propuesta de desarrollo basada en la ISI, durante el periodo 1949-1963.
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Concretamente, diferenciamos de manera analitica dos momentos de produccion del autor
en dicho contexto estructuralista: un primer momento de convocatoria activa al Estado, en
el cual predomina un abordaje positivo sobre su intervencién para impulsar y coordinar la
ISI a los fines de superar la condicién periférica; y un segundo momento donde, a
diferencia del primero, emergen numerosas criticas por parte de Prebisch a las modalidades
configuracion y accion de los Estados en América Latina bajo el mismo despliegue del

proceso industrializador.

El tercer capitulo estd orientado a problematizar al Estado en clave tedrica y empirica
respecto sus mecanismos conflictuales de estructuracidon e implicaciéon en América Latina.
Para comprender por qué los Estados finalmente se constituyeron en un “problema” para el
despliegue de la ISI (y, en general, para el éxito de la propuesta de desarrollo),
incorporamos al andlisis una dimensién histérica que nos permita comprender como se
llevé a cabo el proceso de configuraciéon e implicacion estatal en consonancia con las
transformaciones experimentadas en las dindmicas del capitalismo a nivel mundial; y en
consonancia con los procesos socioecondmicos y politicos a nivel interno que fueron
configurando y condicionando determinadas modalidades de accion estatal. El objetivo es
analizar como la relacion de dependencia externa y la conflictividad interna actuaron sobre
el Estado, impidiéndole llevar adelante una estrategia como la que Prebisch supuso

inicialmente para direccionar el proceso de acumulacién en la periferia.

Por udltimo, el apartado reflexiones finales pone en didlogo los resultados obtenidos en el
capitulo 3 con la produccién de Prebisch y sus referencias al Estado, a los fines de situar
histéricamente y comprender por qué se produce ese cambio en su percepcion sobre el rol

del Estado para el desarrollo.
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CAPITULO I

La creacion de la CEPAL vy la propuesta de desarrollo
de Raul Prebisch

1. Introduccion

Hacia mediados del siglo pasado, América Latina tuvo la oportunidad de ofrecer un cuerpo
tedrico original (Cardoso, 1977) que explicaba los problemas del subdesarrollo regional a
partir de una perspectiva propia, distinta a las tradicionales teorias y concepciones
promovidas por los paises centrales. Estas contribuciones, edificadas inicialmente sobre los
aportes de Ratl Prebisch, y articuladas en la CEPAL, enriquecieron la discusién acerca de
las condiciones que relegaban a América Latina a una posicion periférica y dependiente en
la economia mundial, y ofrecieron un conjunto de propuestas para superar tal condicion. Al
mismo tiempo, estas propuestas ofrecian un sustento tedrico a las estrategias de
industrializacién promovidas por los gobiernos latinoamericanos (Rosenthal, 1996) que se
venian desplegando desde la década del 30, aunque con mayor énfasis durante los ’40,
producto de las reacciones pragmdticas a la crisis mundial y a los conflictos bélicos

internacionales.

Este primer capitulo tiene dos objetivos principales. En primer lugar, contextualizar la
emergencia de estos aportes tedricos en el marco de la creaciéon de la CEPAL. Prestar
atencion al contexto, y a la posicion que toma Ratl Prebisch dentro de una organizacién
recientemente creada, dependiente de las Naciones Unidas, es fundamental para entender la
excepcionalidad de su contribucién para el pensamiento critico latinoamericano. En
términos generales, se trata de un complejo escenario geopolitico caracterizado por el
comienzo de la Guerra Fria y la emergencia de las discusiones sobre las posibilidades del
desarrollo de la periferia. Lejos de los focos conflictivos internacionales, pero bajo el drea

de influencia de Estados Unidos, Raidl Prebisch (y la CEPAL en general) generé un
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esquema interpretativo disruptivo acerca de la dindmica de desenvolvimiento del
capitalismo a escala mundial, que se constituyd en una ferviente critica a los intereses de
los paises centrales. Aunque sin ofrecer, en el fondo, un cuestionamiento radical al sistema
capitalista en si, es preciso reconocer que Prebisch fue el primer autor latinoamericano en
sefialar que las dificultades para el desarrollo de América Latina se explican por la misma
dindmica sistémica del capitalismo, y por las relaciones de dependencia que, sustentadas en
dicho sistema y bajo el dominio de un centro ciclico principal, condicionan a las economias
periféricas, que quedan histéricamente sujetas a los intereses econdémicos de los paises

centrales.

En segundo lugar, el capitulo presenta de manera sintética el esquema analitico elaborado
por Prebisch, a partir del cual se erigi6 el pensamiento estructuralista latinoamericano, y el
que constituyé en gran medida la base del argumento institucional de la CEPAL. Se
presentan, por un lado, su enfoque inicial que partia de diferenciar economias centrales y
periféricas; y por otro, la propuesta de desarrollo del autor para actuar de manera
transformadora sobre la condicién periférica de la region. Dicha propuesta, como veremos,
destacaba la imperiosa necesidad de avanzar en un proceso de industrializacion a los fines
de disminuir la relaciéon de dependencia y vulnerabilidad respecto de las economias
centrales; y poder conformar, en cambio, un patrén de acumulacién endégeno que permita

elevar el nivel de vida de las masas.

2. Sobre la creacién de la CEPAL y la figura de Rail Prebisch
2.1.El contexto de emergencia de la CEPAL

La CEPAL se cre6 en el afio 1948 en el seno de la Naciones Unidas.” Como mencionamos,
se trata de un contexto histérico particular, caracterizado principalmente por el comienzo de
la Guerra Fria y la emergencia de las discusiones sobre las posibilidades de desarrollo de

. .. L. 8
los paises con menores tasas de crecimiento econémico.” Ambos procesos s€ enmarcan,

7 Se cre6 inicialmente con el nombre: Comisién Econémica para América Latina. En el afio 1984, durante el
Vigésimo Periodo de Sesiones, el Consejo Econémico y Social aprobé ampliar el nombre al de "Comisién
Econdémica para América Latina y el Caribe". (Al respecto, puede consultarse la resolucion 1984/67, del 27 de
julio de 1984, disponible en: http://www.rijia.org/assets/2res-198467-27-de-julio-de-1984-funcionamiento-de-
cepal.pdf [dltima consulta: 09/08/2017]).

% Si bien las discusiones referentes al desarrollo son notablemente anteriores al fin de la Segunda Guerra
Mundial, la caracteristica novedosa de este renovado impulso se basa en que las reflexiones trasladaron su
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asimismo, en un nuevo cambio en el sistema geopolitico-interestatal, signado por la
emergencia y posterior consolidacién de la hegemonia norteamericana (Arrighi, 1999), y el
despliegue de un conjunto de estrategias, por parte del nuevo hegemon, para consolidar sus
areas de influencia en aquellos territorios donde el conflicto con el bloque soviético era
potencialmente mads intenso. La problematica del desarrollo adquiere en este contexto una
connotacion particular, dado los numerosos esfuerzos promovidos desde los Estados
Unidos para reafirmar y legitimar el sistema de acumulacién capitalista, garantizar sus
9

areas de influencia y consolidar su posicion hegemodnica en el marco del mismo

(Bracarense, 2012).

Aunque lejos de los focos conflictivos internacionales, la creacion de la CEPAL no fue
ajena a este proceso. Precisamente, debe ser analizada en el marco del reclamo por parte de
las delegaciones latinoamericanas ante la creacion, en 1947, de otras dos organizaciones
dentro de las Naciones Unidas para la promocion del desarrollo: la Comision Econémica
para Europa (CEPE) y la Comisiéon Econdémica para Asia y el Lejano Oriente (CEPALO).
Desde la perspectiva de las Naciones Unidas, la creacién de la CEPE y la CEPALO tenian
por fin la reconstruccion de las economias devastadas por la Segunda Guerra Mundial. Pero
en el marco de los debates que se llevaban a cabo en el Consejo Econdémico y Social para
tal fin, los delegados latinoamericanos'® inmediatamente se interesaron por la posibilidad
de aprovechar las oportunidades que ofrecia el sistema de Naciones Unidas y plantearon su

interés de crear una Comision propia para América Latina.

Hernédn Santa Cruz, representante chileno, fue quien presenté formalmente el pedido ante

los demés miembros del Consejo Econdémico y Social. Su argumento sostenia que América

mirada y objeto de estudio desde las regiones mds ricas e industrializadas del mundo hacia las menos
desarrolladas y mas pobres (Nahon et al., 2006).

° Es posible mencionar, entre las politicas promovidas por Estados Unidos, el Plan Marshall de
financiamiento a la reconstruccién de las economias europeas, su estimulo directo a la promocién del
desarrollo del Este Asidtico, y la creacidon de organizaciones para la promocion del desarrollo de los paises
subdesarrollados bajo el drea de influencia capitalista (entre ellas, como veremos, la CEPAL). La influencia
de Estados Unidos en el sistema interestatal se aseguré mediante la afirmacion de instituciones tales el Banco
Mundial (1944) y el Fondo Monetario Internacional (1945), engranajes claves del acuerdo conocido como
Bretton Woods; y la creacion de nuevas instituciones como las Naciones Unidas (1945), la Organizacién de
los Estados Americanos (1948) y, un poco més tarde, el Banco Interamericano de Desarrollo (1959).

' Tos paises latinoamericanos que componian en ese entonces el Consejo Econémico y Social de las
Naciones Unidas eran: Chile, Cuba, Pert y Venezuela. El representante chileno era Herndn Santa Cruz; el de
Cuba, Guillermo Belt; el de Perd, Alberto Arca Parrd; y el de Venezuela, Carlos Eduardo Stolk (Santa Cruz,
1995).
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Latina, a pesar de situarse lejos de los focos conflictivos internacionales y de no haber
sufrido directamente los bombardeos de la guerra, contaba con gran parte de su poblacién
viviendo en una situacion de necesidad comparable a la de los sectores mas afectados por la
catdstrofe mundial. Ademds, y a diferencia de la coyuntura bélica, el destino de la
poblacién latinoamericana no parecia tener indicios de mejorar; por ello, consideraba que
era un error aislar los problemas de reconstruccion de las dreas devastadas por la guerra, de
aquellos problemas del desarrollo propios de las vastas regiones econdmicamente atrasadas.
En otras palabras, Santa Cruz entendia que las Naciones Unidas estaban obligadas, de
acuerdo con su Carta Constitutiva, a encarar el problema del desarrollo econémico de las
regiones econOmicamente mds débiles y atrasadas, las cuales comprendian,
aproximadamente, dos tercios de la poblacién mundial, y entre las cuales se encontraba, por

su puesto, América Latina (Santa Cruz, 1995).

Naturalmente, el planteo de Santa Cruz (y de la delegacion latinoamericana en general)
encontrd resistencias por parte de los grandes poderes, principalmente Estados Unidos y
Canada. Los argumentos en contra de la creaciéon de la nueva Comisién se relacionaban
tanto con el costo financiero que ello podria implicarle a Estados Unidos, como con la
preocupacion de que esta nueva institucion duplique las tareas que ya venia realizando la
recientemente creada Organizacidon de los Estados Americanos (Pollock, 1978). Aunque
inicialmente parecia imposible que se apruebe la peticion, la propuesta contd
sorpresivamente con el aval de Mendes-France, representante de Francia, quien aseguré a
Santa Cruz que podria contar con el apoyo de todos los paises europeos para el

establecimiento de la Comisién latinoamericana (Santa Cruz, 1995).

A partir de ello, se cre6 una Comision ad hoc para analizar la peticion, integrada por Chile,
China, Cuba, Estados Unidos, Francia, Libano, Perd, el Reino Unido y Venezuela. De la
misma, se concluyd que se reconocian los efectos secundarios derivados de la guerra
mundial en la region latinoamericana, y se “recomendaba” la creacién de una comision
econdmica regional que sirviese para facilitar el desarrollo latinoamericano, en consonancia
con el planteo sostenido por los paises de la region (Pollock, 1978). A pesar de su
descontento inicial, Estados Unidos finalmente “tuvo que aceptar” la creacion de la

institucion (Pollock et al., 2001), aunque la propuesta inicial fue por un periodo de prueba
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de tres afios. No fue sino hasta el afio 1951 en que la CEPAL adquirié su cardcter
permanente, aunque ello no implicé la eliminacién de las relaciones de tension con el

.. £t 11
principal centro hegemonico.

De esta manera, la CEPAL inici6 sus actividades en el afio 1948 con la participacion de 25
miembros responsables: 17 republicas independientes de América Latina, 3 caribefias, y 5
paises extra-regionales que tenian claros intereses en la region, ya sea a través de la relacién
con sus ex colonias, o bien, por los intereses econdmicos: Estados Unidos, Canad4, Francia,
Reino Unido y los Paises Bajos12 (Palazuelos, 2014). De manera formal, los objetivos
asignados a la institucidén se asociaban a: 1) resolver los problemas econdmicos urgentes
suscitados por la guerra, y elevar el nivel de la actividad econémica en América Latina y el
Caribe; ii) realizar investigaciones pertinentes sobre los problemas econémicos y técnicos,
y sobre la evolucion econémica y tecnoldgica de los paises de la region; y iii) emprender la
compilacion, evaluacion y difusion de informacion econdmica, técnica y estadisticas. Como
rasgo distintivo, se promovia la dedicacién al “estudio y la busqueda de soluciones para los
problemas suscitados por el desajuste econdmico mundial en América Latina y el Caribe, y
para los problemas relacionados con la economia mundial, a fin de obtener la cooperacién
de los paises latinoamericanos y del Caribe en el esfuerzo comun para lograr la

recuperacion y la estabilidad econémica en todo el mundo" (CEPAL, 1999, p. 7).

Sin embargo, desde su creacion, y particularmente a partir del rol central que jugd Ratl
Prebisch, la CEPAL fue mucho mds que un 6rgano situado dentro de las Naciones Unidas.
Casi como una excepcionalidad, en ella se articul6 el primer y Unico esfuerzo de creacién
de un cuerpo de pensamiento tedrico latinoamericano sobre los principales problemas que
aquejaban a la region (Furtado, 1999), cuyo rasgo distintivo era el hecho de que no estaba
solamente orientado a comprender la realidad latinoamericana, sino principalmente a
transformarla (Pollock et al., 2001). Al respecto, durante sus primeros afios como Secretario

Ejecutivo de la CEPAL, Prebisch supo sefialar que:

"' A pesar de la creacién de la CEPAL vy su perduracién en el tiempo, la relacién de controversia y conflicto
con Estados Unidos no desaparecié. Al respecto, sefiala Sunkel (2000, p. 37): “la institucidn sobrevivid
milagrosamente a una tentativa de eliminarla en 1951 y a un violento ataque por el Secretario del Tesoro [de
Estados Unidos] en la Conferencia de Quitandinha, en 1954, cuando la CEPAL y Prebisch fueron calificados
de comunistas”.

"2 La lista de paises miembros de la CEPAL en 1949 se encuentra disponible en: CEPAL (1999), Anexo, pag.
13.
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[Cloncluir (...) que la organizacion permanente de la CEPAL es un instrumento de andlisis
teorico, seria grave un grave error. (...) La organizacion de la CEPAL no es un instrumento
teérico, no es un cuerpo de investigacion cientifica, sino que estd inspirada por propdsitos

eminentemente practicos. (Prebisch, 1952a, pp. 68-69)

Ademads de los aportes para comprender las formas periféricas que adoptaba el capitalismo
en América Latina y de los sustentos tedricos para el estimulo a la ISI, las contribuciones
de la CEPAL alcanzaron también otras areas menos visibles, como los numerosos y
detallados estudios sectoriales y de paises, en gran parte relativos a la productividad, que
elevaron notablemente la comprensiéon empirica en aquel entonces de las economias
latinoamericanas (Thorp, 2000). Fue, justamente, a partir de la creacion de la CEPAL y del
esfuerzo organizativo de Prebisch que se logré generar una minuciosa base de datos
estadisticos a escala regional, en su conjunto, y de las economias a nivel individual,
complementando la ausencia de trabajos existente hasta ese momento acerca de la situacién

L. . fone 13
econdmica de los diversos paises.

2.2.La llegada de Raiil Prebisch a la CEPAL

Desde el momento de la creacion de la CEPAL, se le ofrecié a Ratl Prebisch que tome a su
cargo la Secretarfa Ejecutiva. Como él mismo indic6 afios mds tarde, la oferta, al principio,
no le llamo la atencidn, pues “consideraba una pérdida de tiempo trabajar en materias
econdmicas en las Naciones Unidas” (Prebisch, 1963, p. VIII). De acuerdo con su
experiencia, esas organizaciones conservaban una concepcion anglosajona de los problemas
econdémicos del mundo, con poco interés en los paises periféricos y su situacién en la

p . 114
economia mundial.

3 Al respecto, sefialo Santa Cruz: “Al preparar nuestra proposicién [para la creacién de la CEPAL ante las
Naciones Unidas] tropecé con un obstdculo inesperado: no existia en las Naciones Unidas ningiin estudio,
informe o andlisis de la economia latinoamericana, ni de la situacién individual de los paises...” (Santa Cruz,
1995, p. 26)

' En el afio 1933, a pedido del Presidente del Banco de la Nacién de Argentina, Prebisch participé de dos
importantes negociaciones a nivel internacional, ambas realizadas en Londres: la Conferencia Econdémica y
Monetaria Mundial, y los acuerdos de negociacién con Gran Bretafia que finalmente arribaron a la firma del
tratado Roca-Runciman. Su participacién en ambas circunstancias tuvo una influencia muy importante sobre
sus reflexiones posteriores, dado que Prebisch experimentd en primera persona la desigualdad de poder de
Argentina (que por ese entonces era una de las principales economias del mundo) ante las potencias
mundiales, asi como el escaso interés de los paises centrales por el desarrollo de América Latina (Caravaca,
2012; Gonzélez & Pollock, 1991). Esta cuestion se desarrolla mas detalladamente en el punto 2.3 del presente
capitulo.
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De todas maneras, y a pesar de su rechazo inicial, desde la CEPAL volvieron a contactarlo
para invitarlo a escribir la introduccion del primer Estudio Econémico que presentaria la
institucién a los gobiernos miembros. Ello coincidid, contextualmente, con una resolucién
de la Universidad de Buenos Aires donde le informaban a Prebisch la decision de separarlo
de su cargo como profesor universitario, motivo que lo incentivé a aceptar la propuesta y
viajar a Santiago para llevar adelante ese trabajo. El “notable impacto” que tuvo este
documento (Pollock et al., 2001, p. 11), sumado a la situacién personal que atravesaba
Prebisch en lo laboral, lo estimularon finalmente a aceptar el desafio de incorporarse a la

CEPAL.

Luego de un breve mandato ejercido por Martinez Cabaiia, Prebisch asumi6 la Secretaria
Ejecutiva de la organizacion, en el afio 1949. Como veremos, gran parte de lo que se
constituyd como la propuesta cepalina o la escuela estructuralista para el desarrollo de
América Latina se deriva de sus aportes abordados en dos trabajos iniciales: “El desarrollo
economico de la América Latina y alguno de sus principales problemas” (Prebisch, 1949),
presentado en la Segunda Sesién de la CEPAL, celebrada en la Habana en 1949; y el texto
“Estudio Econémico de América Latina” (CEPAL, 1951), también escrito en el afio 1949 y
publicado en 1951.

Estos documentos reflejaban el resultado de afios de reflexiones personales. Y es que para
el ano 1949, Prebisch ya contaba con una larga trayectoria como académico y funcionario
politico en Argentina', de manera que su incorporacién a la CEPAL fue en calidad de “un

. 16
economista ya formado y maduro”.

Desde el momento en que Prebisch acept6 el cargo de Secretario Ejecutivo, imprimid
inmediatamente su perspectiva analitica a la CEPAL. Fue él quien pricticamente organizo
la institucidn, tanto en su estructura como en cuanto a los importantes intelectuales que
logré reunir en Santiago. Segin Edgard Dosman, todo lo que Prebisch logré construir

dentro de la CEPAL no puede ser entendido al margen de su personalidad. “Era un lider

5 Para Celso Furtado (1985, p. 58) , Prebisch era por entonces “el Gnico economista latinoamericano de
renombre internacional”. En el siguiente punto se realiza un repaso breve por su trayectoria que permite dar
cuenta de ello.

' Asi lo define Sunkel en la entrevista titulada “Prebisch y su llegada a la CEPAL”, disponible en:
https://www.youtube.com/watch?v=Zf5a0a6sbyk [dltima consulta: 09/02/2018].
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innato, rudo y enérgico, con un inmenso carisma y un encanto personal” (Dosman, 2006, p.
21); quien supo combinar una légica de trabajo colectivo, siendo muy receptivo de los
informes, datos y escritos de sus colegas, pero conservando siempre su poder de tultima

decision.
2.3.Algunas referencias a la formacion temprana de Prebisch

Antes de avanzar en el anélisis del diagndstico que realiza Rail Prebisch sobre la economia
latinoamericana y su propuesta de desarrollo, consideramos que es relevante hacer una
breve mencion al “Prebisch antes de ser Prebisch”!’; es decir, a su formacién como
economista profesional y académico antes de su llegada a la CEPAL, a las teorias que lo
influyeron y a su posicionamiento respecto los enfoques econémicos dominantes, para
entender por qué Sunkel supo afirmar que cuando Prebisch se incorporé a la CEPAL ya era

un economista “formado y maduro”.

Inicialmente, Prebisch viajé desde Tucumdn a Buenos Aires para estudiar la carrera de
Contador Puablico Nacional en la Universidad de Buenos Aires. Se gradud en el afio 1923, y
en 1924 inicio6 su carrera como profesor universitario en la catedra de Economia Politica de
la misma universidad; cargo que conservara hasta el afio 1948, cuando se le comunicé la

decision de la universidad de no renovarle el contrato.

Siendo muy joven, y aun antes de graduarse, Prebisch comenzé a escribir sus primeros
documentos con su propia perspectiva analitica para interpretar los problemas de la
economia argentina, dado que, segin afirmé luego, las herramientas que le otorgaba la
teoria econdmica que ensefiaban en la universidad no lo convencian para comprender 1os

hechos que observaba.

De acuerdo con lo que puedo recordar, no habia relaciéon entre la teoria y los hechos (...) La
idea consistia en proveer una base tedrica y dejar que cada profesional aplicara la teorfa a la
realidad. Esta fue una de mis primeras reacciones (...) A tal punto que, antes de dejar la
Universidad, escribi una serie de articulos tratando de interpretar la realidad prictica de los
movimientos monetarios en la Argentina -desde el comienzo del pais hasta ese momento-,

articulos que fueron publicados en la Revista de Ciencias Economicas. En esos articulos hice

1 .z .. .
7 Retomo la expresién de la profesora Natacha Bacolla en una conversacién que compartimos acerca de
Prebisch durante la realizacion de la tesis.
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un esfuerzo para interpretar con mis propios 0jos y no con teoria econémica elaborada desde
afuera, los fendmenos de la realidad. Atribui gran importancia al balance de pagos (...)
Comencé a entender la vulnerabilidad externa de la Argentina en ese momento. Esto ocurrié

durante 1921 a 1923. (Gonzélez & Pollock, 1991, p. 458)

Los primeros estudios que Prebisch realiz6 en este contexto fueron influyendo en su
percepcion acerca de la inexistencia de mercados perfectos, las limitaciones del libre
comercio y la necesidad de algunos margenes de intervencion estatal. Tal es el caso, por
ejemplo, de dos estudios que Prebisch llevé a cabo a pedido de la Sociedad Rural
Argentina, instituciéon que lo habia contratado en el afio 1920 para desempefarse como
Director de Estadistica. El primero de esos documentos fue “Anotaciones sobre la crisis
ganadera”, escrito en 1923. El segundo, escrito en 1927, se tituldé “El pool de frigorificos:
Necesidad de intervencion del Estado”. En ambos trabajos, Prebisch senalaba la
imperfeccion de los mercados ante el poder concentrado de los frigorificos, y la necesidad
de intervencion del Estado con el fin de resguardar a los productores o consumidores de las

consecuencias de cualquier accion monopolista (Gonzalez & Pollock, 1991).

Al mismo tiempo, su vinculo con la Sociedad Rural le permitié viajar y conocer paises
como Nueva Zelanda y Australia, que compartian muchas de las caracteristicas con
Argentina y su relacion con Gran Bretana. El objetivo de los viajes era estudiar el impuesto
a las rentas que aplicaban esos paises. Sin embargo, luego de estudiar el impuesto a los
ingresos y luego de realizar diversas comparaciones, percibié que si bien eran sociedades
que al igual que Argentina se basaban en la exportaciéon de productos agropecuarios, sus

. L. . L. . .. 18 ,
estructuras sociales y politicas, y sus politicas econdmicas, eran bien distintas ~ (Béarcena,

Dosman, & Sunkel, 2011).

Durante todo este periodo que se inicia en los primeros afios de 1920 y hasta llegar a ocupar
finalmente el cargo de Secretario Ejecutivo de la CEPAL, en 1949, Prebisch fue alternando
su profesiéon como docente universitario con otros importantes cargos y funciones en la
administracién publica. Entre ellos, en el afio 1925 ejercid el cargo de Subdirector de la
Direccién General de Estadistica de la Nacion. En el afio 1927, organiz6 la oficina de

Estudios Econémicos del Banco de la Nacién Argentina y dirigio la “Revista Econémica”,

' En tal ocasién, Prebisch habia quedado impresionado "por el profundo sentido de igualdad en la
distribucion del ingreso” que observo particularmente en Australia (Gonzélez & Pollock, 1991, p. 461).
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orientada a estudiar la situacion econdmica de Argentina desde una perspectiva
estrictamente “objetiva e imparcial”; es decir, “no politica” (Caravaca, 2012, p. 117).
Luego del Golpe de Estado de 1930, Prebisch se desempefié como Subsecretario de
Hacienda (1930-1932) de Uriburu y Pérez (por entonces, Ministro de Economia); y afios
mads tarde, en 1935, jugé un rol fundamental en la creacion del Banco Central de Argentina,

organismo que presidio hasta su despido en el afio 1943.

Durante el ejercicio de estas funciones, varios acontecimientos serdn decisivos en su
formacion temprana e influirdn notablemente en la perspectiva analitica que Prebisch
plasmard una vez llegado a la CEPAL. En general, estas primeras etapas fueron
contextuales al intenso debate y al cambio de paradigma econémico que emergié como
consecuencia de la crisis de 1930, que cuestionaba el planteamiento neocldsico dominante
por su inoperancia para dar respuestas a los problemas que se estaban viviendo (Palazuelos,
2014). Como el mismo Prebisch supo afirmar, durante la década del *20, cuando inici6 su
carrera como joven economista y profesor, creia firmemente en las teorias neocldsicas pero,
sin embargo, la tremenda depresion de la crisis del capitalismo de 1930 generd graves

dudas acerca de dichas creencias (Prebisch, 1983).

La crisis de 1930 coincide en Argentina con el primer Golpe de Estado de su historia
institucional, llevado adelante por el General José Félix Uriburu. Aun siendo critico de la
interrupcion del orden constitucional, el apoyo hacia el “movimiento revolucionario” por
parte de sectores a los que Prebisch se sentia ideoldgicamente cercano, lo llevaron a
participar en el gobierno19 (Caravaca, 2012). Como mencionamos, en este marco ejercio el
cargo de Subsecretario de Hacienda, posicién en la cual conté con un notable margen de
influencia a la hora de recomendar medidas a llevar adelante para reactivar la economia con

posterioridad a la gran crisis mundial.

" En ese contexto, iba ganando fuerza (en Argentina y en el mundo) la idea acerca de la necesidad de contar
con un saber experto en materia de economia para tomar decisiones de cierta complejidad dentro el Estado.
Por entonces, se definfa a la economia cientifica como un saber profesional, legitimado por la formacién
universitaria especifica que habfa comenzado en 1913 con la creacion de la Facultad de Ciencias Econdmicas
de la Universidad de Buenos Aires. Hasta entonces, no existia la formacién en economia como tal, sino que
quienes eran reconocidos como economistas eran por lo general abogados con alguna especializacién formal
minima en finanzas o economia politica. La formacién universitaria revestia entonces a los portadores de ese
conocimiento de un “halo apolitico y neutral”. Por eso fue posible que Prebisch colabore con estos gobiernos
(Dosman, 2008; citado en Caravaca, 2012, p. 109)
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Inicialmente, conforme a su formacion en la economia neocldsica, Prebisch intentd llevar
adelante politicas “ortodoxas” para salir de la crisis, principalmente, a través de la
reduccién del gasto publico. Estas primeras politicas poscrisis se basaban en la creencia de
que, como sostenia Estados Unidos, la recuperacién de la crisis estaba “a la vuelta de la
esquina” (Gonzdlez & Pollock, 1991, p. 460); y en tal sentido, solo era cuestiéon de
esperarla contrayendo el gasto publico. Por ello, se decidi6 la reduccién de sueldos y las
jubilaciones estatales, el despido de empleados publicos y se modifico el disefio fiscal,

entre otras medidas (Caravaca, 2012).

Pero frente a la imposibilidad de superar la crisis mediante medidas orientadas a
incrementar el ahorro, Prebisch se convencié de que la economia neocldsica no ofrecia
soluciones concretas para las economias latinoamericanas. En consecuencia, llevé adelante
nuevas estrategias “polémicas”, como el impuesto progresivo sobre los ingresos® y la
promocion de la industrializacidn a través de una mayor intervencion del Estado. En ultima
instancia, sus objetivos eran aumentar el empleo y controlar la inflacién (Gonzédlez &

Pollock, 1991).

Por otro lado (como se menciond anteriormente), en el afilo 1933, Prebisch participé de dos
eventos internacionales celebrados en Londres: los acuerdos de negociaciéon con Gran
Bretafia que finalmente arribaron a la firma del tratado Roca-Runciman, y la Conferencia
Econdmica y Monetaria Mundial. Por su participacion en el primero, Prebisch adquiri6 una
gran notoriedad politica, tanto a nivel nacional como internacional, pero fue en gran medida
criticado. Aunque él mismo defendi6é el acuerdo, se lo acusé de estrechar vinculos de
dependencia con Gran Bretafia y de establecer un trato preferencial hacia el capital inglés
en Argentina. En efecto, aunque del pacto se derivaron escasas ventajas e importantes
concesiones (Rodriguez, 2006), Prebisch argumentard que dado el desigual poder de
negociacion frente a Gran Bretafia, el acuerdo era la unica forma de proteger las

exportaciones argentinas (Caravaca, 2012).

Con relaciéon al segundo evento, antes de participar en la Conferencia Econdémica y

Monetaria Mundial, Prebisch elaboré su diagndstico acerca de lo que percibia como uno de

2 Prebisch tuvo un rol central en la redaccién del impuesto a la renta, que fue aprobado en 1932, y que pronto
se constituy6 en una fuente estable de ingresos para el Estado (Caravaca, 2012)
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los principales problemas para el comercio mundial luego del reemplazo de Gran Bretafia
por parte de Estados Unidos como principal nacién acreedora. Su andlisis sostenia que los
altos aranceles de Estados Unidos no permitian que otros paises pagaran los servicios de
sus deudas a ese pais con exportaciones; por lo tanto, el resto del mundo enviaba oro a los
Estados Unidos que no se reciclaba dentro del sistema financiero internacional (Gonzédlez &
Pollock, 1991). Las expectativas de Prebisch se orientaban a que en la Conferencia puedan
abordarse estas cuestiones que aquejaban por entonces a las economias latinoamericanas.
Al mismo tiempo, al participar de la Conferencia, Prebisch entrd en contacto con una serie
de articulos que recientemente habia publicado John Keynes en The Times, en los cuales el
tedrico inglés basicamente hacia una propuesta concreta a la Conferencia, partiendo de la
idea de que la tnica forma posible de lograr la recuperaciéon de la economia mundial, la
elevacion de los precios de las materias primas y el alivio al problema de los paises
fuertemente endeudados, consistia en expandir la demanda mundial mediante una accién

combinada a partir de la cooperacion internacional (Gonzdlez & Pollock, 1991).

Sin embargo, los resultados de la Conferencia se alejaron mucho de las expectativas de
Prebisch, quien efectivamente creyd que los aportes de Keynes podrian haber influido en
las decisiones de Gran Bretafia. En efecto, el discurso inaugural realizado por Neville
Chamberlain, presidente del Tesoro britdnico, fue ampliamente conservador y no hubo

ninguna referencia a Keynes; lo que finalmente caus6 una gran decepcién en Prebisch:

Realmente solo las superpotencias discutian. Nosotros éramos invitados a todas las sesiones
pero pronto me di cuenta que yo no tenia nada que hacer en estos temas. Presenté una
propuesta para un Acuerdo Internacional del Trigo -la primera vez que este problema era
planteado a nivel internacional-, pero por supuesto no fue aceptada. (Gonzilez & Pollock,

1991, p. 464)

Los resultados de la Conferencia fueron débiles y escasos para los objetivos de los paises
latinoamericanos (Rodriguez, 2006). En dltima instancia, era evidente que los problemas
que alli se pretendian discutir no estaban orientados a considerar los problemas de las
economias primario-exportadoras. Ello impact6é en Prebisch, quien pronto comprendié las
desventajas que afrontaban las economias periféricas en los planos de negociacion bilateral
y multilateral, asi como el escaso interés de las economias més avanzadas por el desarrollo

de los paises de América Latina. Sin embargo, los articulos de Keynes habian despertado su
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interés en la planificacion econdmica, afirmando las convicciones que habia comenzado a

forjar durante su ejercicio como Subsecretario de Hacienda en 19317 (Gonzalez & Pollock,

1991).

Por lo que sigue, en el periodo inmediatamente posterior, Prebisch desempefié un papel
activo en la economia argentina, aunque menos visible. Fue asesor de Pinedo y Duhau,
ministros de Hacienda y Agricultura, respectivamente. También particip6 activamente en la
discusion de los borradores para la creaciéon del Banco Central, institucién en la que, una

vez creada, se desempefio en su directorio hasta 1943.

Luego de estos agitados afios, recién en 1943, cuando finalmente “se vio forzado a
abandonar sus responsabilidades publicas” (Prebisch, 1983, p. 772), Prebisch pudo dedicar
un tiempo mayor a la reflexion sobre el significado de su experiencia anterior. A partir de
dichas reflexiones, iran emergiendo algunos problemas tedéricos “importantes” que le

ocupardn durante los proximos afios, y que se decidird a abordar en profundidad una vez

llegado a la CEPAL:

(Por qué tenfa que apartarme repentinamente de mis creencias arraigadas? ;Por qué parecia
necesario que el Estado desempenara un papel activo en el desarrollo? ;Por qué ocurria que las
politicas formuladas en los Centros no podian aplicarse en la Periferia? (Prebisch, 1983, p.

772).

3. Raiil Prebisch en la CEPAL y las discusiones sobre el desarrollo
3.1.El analisis diagndstico sobre la condicion periférica

El argumento central que Prebisch ofrecié como consultor de la CEPAL quedé sintetizado
en el texto “El desarrollo economico de la América Latina y alguno de sus principales

problemas”. Este documento, junto con “Estudio econdmico de América Latina”, retinen

! De todas maneras, luego del afio 1937 Prebisch se fue “alejando” de las ideas de Keynes (Settimi &
Audino, 2008) llegando a elaborar diversas criticas a sus escritos, particularmente por su “falta de
consistencia, la similitud con la teoria clasica y el alejamiento de la realidad” (Pérez Caldentey & Vernengo,
2012, p. 159).
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gran parte de su argumento, que continuard trabajando a lo largo de los afios, y que sentarédn

. . . . 22
las bases del pensamiento estructuralista latinoamericano.

Su andlisis partia de una critica a la teorfa econémica predominante por entonces en el
ambito del comercio internacional, que adoptaba la premisa fundamental de la teoria
ricardiana de las ventajas comparativas y las virtudes del comercio internacional basado en
la especializacién productiva (Cardoso, 1977; Nahén et al., 2006). Segin la teoria de
Ricardo, las practicas del intercambio internacional llevarian a que los distintos paises se
especialicen en la produccion y exportacion de aquellos bienes que fabrican con costos de
factores relativamente menores, y esa diversificacion de funciones permitiria la obtencion
de beneficios por parte de todos los paises. Dado que el fruto del progreso técnico tenderia
a repartirse parejamente en toda la colectividad, ya sea por la baja de precios o por el alza
equivalente en los ingresos, los paises de produccion primaria (en este caso, los de América
Latina) obtendrian su parte de aquel fruto mediante el intercambio internacional, y por eso

no necesitarian industrializarse.

Sin embargo, para Prebisch (1949) no habia evidencias de que tal proceso y sus
consecuentes beneficios se hayan manifestado en la periferia. Para el despliegue de su
argumento, propone realizar, en cambio, un andlisis “real” del funcionamiento de las
economias que fundamentalmente contradecia los supuestos tedricos de la teoria ricardiana.
En contraposicién a este esquema que aseguraba beneficios mutuos para ambas partes,
Prebisch sostendra que las ventajas del progreso técnico no se han distribuido de modo
equitativo en las diferentes economias sino que, mas bien, se han producido y concentrado
en los “centros” industriales sin traspasarse a las “periferias”. Al mismo tiempo, el autor
sefialard que la dindmica que caracteriza el funcionamiento del capitalismo y las relaciones
comerciales establecidas entre ambos grupos de paises tiende a reproducir las condiciones
de subdesarrollo de la periferia y a aumentar constantemente la distancia entre los paises

desarrollados y subdesarrollados.

2 Afios més tarde, los estudiosos de las contribuciones cepalinas referirdn a estos trabajos como el
“manifiesto latinoamericano”, en referencia al primero de ellos, y la “biblia” (Sunkel, 2000, p. 34; Thorp,
2000, p. 19), en referencia al segundo.
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Para explicar la diferenciacion entre economias centrales y periféricas, Prebisch destaca la
importancia que ha tenido la lenta e irregular propagacién del progreso tecnoldgico entre
los distintos paises (CEPAL, 1951). Segun el autor, el movimiento de expansién de la
técnica moderna se inici6 en Gran Bretafia (luego de su exponencial desarrollo a partir de la
revolucién industrial), siguié con distintos grados de intensidad en el continente europeo,
adquirié un impulso extraordinario en Estados Unidos y abarcé finalmente Japon, cuando
este pais se empefid en asimilar rdpidamente los modos occidentales de producir. Asi se
fueron formando los grandes centros industriales del mundo, en torno a los cuales la
periferia del nuevo sistema, vasta y heterogénea, tomaba escasa parte en el mejoramiento
de la productividad (CEPAL, 1951). La técnica moderna, en estas regiones periféricas, solo
se desarrollaba y aplicaba en aquellas actividades de exportacidn primaria orientadas a los

centros industriales, estimuladas por las necesidades del desarrollo de éstos. >

Ahora bien, considerando que el progreso técnico ha sido més acentuado en la industria que
en la produccién primaria, la baja de los precios (producto del incremento de la
productividad) tendria que haber sido menor en la produccién primaria que en la industria,
de modo que la relacién de precios entre ambos bloques econémicos tendria que haber
mejorado persistentemente en favor de los paises periféricos (Prebisch, 1949). Sin embargo,
en la practica esto no ocurrié; més bien, la relacion de precios ha sido desfavorable para
América Latina. Para explicar este fendmeno, Prebisch utiliza el concepto de “deterioro
progresivo en los términos de intercambio” entre la produccion de los centros y la periferia;
cuestion que, en ultima instancia, perjudica la posicién de esta tltima. El elemento clave de
este fendmeno es que los centros, ademds de gemnerar el progreso técnico, tienen la

capacidad de apropiarse en gran parte de los frutos del mismo.

El concepto de “deterioro en los términos de intercambio™* supone que, de mantenerse
estable los volumenes exportados, la capacidad de importacion de la periferia disminuiréd

progresivamente; basicamente, por el aumento relativo de los precios de los productos

# “E] progreso industrial ha sido enorme y se ha agrandado, en consecuencia, la distancia entre los centros

altamente desarrollados y los paises periféricos, en los cuales la técnica moderna solo ha penetrado
eneralmente en las actividades de exportacion” (CEPAL, 1951, p. 67).

* Conocida también como la tesis “Prebisch-Singer”. Durante el mismo contexto en que Prebisch desarroll6

el concepto de deterioro secular de los términos de intercambio, el inglés Hans Singer arribé a los mismos

resultados y desarrollé ideas muy similares.
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manufacturados (elaborados en los centros) en comparacion con el precio de los productos
primarios (producidos en las periferias). Prebisch advierte que, si bien hubo desarrollo
tecnoldgico en la actividad industrial, y, por ende, un incremento de productividad mayor
en los centros, los precios de los productos no descendieron porque, contrariamente a lo que
suponia la teoria dominante, aumentaron alli, al mismo tiempo, los ingresos de los
empresarios y los factores productivos. Entonces, como los ingresos de los empresarios y
factores productivos han crecido, en los centros, mas que el aumento de la productividad, y
en la periferia, menos que el respectivo aumento de la misma, se desprende del andlisis de
Prebisch que los centros han logrado retener el fruto del progreso técnico mientras que las
periferias le han traspasado una parte del fruto de su propio progreso técnico (Prebisch,

1949).

En la explicacion de este proceso, Prebisch advierte la necesidad de considerar el
movimiento ciclico de la economia y el modo en codmo se manifiesta en los centros y la
periferia. La amplitud de los ciclos econdmicos de la periferia es mayor que la de los
centros, y al haber bonanza econdmica, los precios de las materias primas aumentan
(porque hay mayor demanda) en mayor medida que los productos finales, pero en épocas
de menguante descienden mads, porque no existen mecanismos institucionales que frenen la
caida. De este modo, los precios de los productos finales se apartan progresivamente de los

precios primarios a través de los ciclos.

Estos cambios en las relaciones de los precios se explican también por las estructuras de
trabajo de los centros, que son distintas a las de las periferias. En los centros, la fuerza de
trabajo estd organizada en sindicatos que logran transformar una parte de los beneficios del
progreso técnico (obtenidos durante la creciente) en alzas salariales. Esta situacion es
distinta a la periferia, donde existen estructuras productivas heterogéneas, con pocos
enclaves de alta productividad —y generadores de poco empleo-, y trabajadores poco
organizados para obtener beneficios semejantes a los trabajadores del centro. Asi, cuando
en la menguante el beneficio tiene que comprimirse, aquella parte que se ha transformado
en aumentos salariales en los centros pierde su fluidez, y la presion se desplaza entonces
hacia la periferia; lo que explica la tendencia a que los salarios en la periferia se mantengan

bajos. Estos mecanismos, al desplazar la presion ciclica hacia la periferia, hacen que los
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ingresos de ésta se compriman mds intensamente y permiten explicar por qué los ingresos

en los centros suben en mayor medida que en la periferia.

Las principales consecuencias de este esquema de comercio internacional son las asimetrias
en las distintas economias que se reflejan, en primer lugar, en sus estructuras productivas:
mientras que la estructura de los centros es diversificada y homogénea, la de la periferia se
caracteriza por ser especializada y heterogénea. Ello quiere decir que los centros cuentan
con diversas actividades, y todas ellas (o en la mayoria de ellas) operan con los mayores
niveles de productividad disponibles. Por el contrario, las economias periféricas se
especializan en un tipo de actividad, fundamentalmente la actividad primaria exportadora.
Soélo esta actividad, concentrada geograficamente, opera con niveles de productividad
semejantes al de los paises centrales. Por lo demds, en las economias latinoamericanas
predomina un patrén de heterogeneidad estructural®; es decir, s6lo unos pocos trabajadores
son absorbidos en los sectores de alta productividad, mientras que una proporcién
mayoritaria quedan relegados a sectores de baja productividad (CEPAL, 1951). Ello trae
consecuencias negativas en la distribucién del ingreso, no sélo por el diferencial de
productividad de las diversas actividades, sino porque, ademds, la existencia de una gran
cantidad de trabajadores que se desempefian en sectores con muy baja productividad actian
como un verdadero ejército de reserva, pujando hacia la baja de los salarios en la periferia.
Por tltimo, resta sefalar que los centros conservan las ramas industriales mas dindmicas,
porque son quienes originan los cambios técnicos, poseen un mayor ingreso per cépita,
mediante el cual realizan el ahorro necesario para formar el capital, y poseen mayor

capacidad de consumo.

En suma, el andlisis de Prebisch destacaba que las condiciones estructurales de las
economias latinoamericanas, tales como las especificidades productivas, sociales,
institucionales y de insercion internacional, eran un factor explicativo para entender los
obstdculos que atravesaban estos paises para su desarrollo (Bielschowsky, 2009). En sus
caracteristicas centrales, los procesos de crecimiento, empleo y distribucién del ingreso en

la periferia eran distintos de los que ocurrian en los paises centrales (Bielschowsky, 1998).

 En realidad, Prebisch refiere explicitamente a la “lenta propagacion del progreso técnico” entre distintas
regiones de la periferia. El concepto de “heterogeneidad estructural” como tal fue elaborado por Pinto hacia
mediados de la década del ’60 (Pinto, 1965, 1973) .
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En ese marco, se perpetuaba el esquema de especializacién del centro, como generador de
nuevos conocimientos cientificos y tecnoldgicos, y de la periferia en su consumo y

utilizacion.
3.2.La propuesta de industrializacion por sustituciéon de importaciones

La estrategia de industrializaciéon que intent6 teorizar Prebisch, en un primer momento, y
que se convirti6 luego en la bandera de la CEPAL bajo este primer periodo de produccion
estructuralista, tiene sus raices en la interpretacion de las dificultades para el desarrollo de
las economias latinoamericanas durante la crisis de 1930 y la Segunda Guerra Mundial;
contexto en el cual, como hemos mencionado, gran parte de los gobiernos latinoamericanos
desplegaron las estrategias de ISI como reaccién a la desfavorable coyuntura econdémica
internacional. Pero méds que una estrategia consciente dirigida a la promocién de la
industrializaciéon y al manejo macroeconomico de la demanda, la estrategia de ISI fue
entendida, en un primer momento, como el resultado de la utilizacién de la capacidad
manufacturera instalada en un momento en el que las importaciones disminuyeron, y como
una lucha por parte de los gobiernos para mantener el gasto en circunstancias en que caia la

recaudacion tributaria originada en el comercio (FitzGerald, 1998).

La teoria de la CEPAL fue asi, en sus comienzos, un intento por comprender la 16gica de
este proceso autbnomo, con el objetivo de racionalizarlo (Bielschowsky, 1998), y no de
disefiar una nueva estrategia de industrializaciéon como tal (FitzGerald, 1998). En ese
sentido, “la industrializaciéon en América Latina fue un hecho antes que una politica, y una

politica antes que una teoria” (Love, 1994, p. 209).

Para ese entonces, como vimos, Prebisch ya contaba con una rica experiencia en la
administracién publica argentina, desde la cual habia promovido oportunamente ciertas
estrategias tendientes a la industrializacién con el fin de afrontar las consecuencias
negativas de la crisis mundial. Pero esas (re)acciones fueron mds bien un impulso
pragmadtico a las necesidades del momento, es decir, que no estaban basadas aun en una

teoria:

Tuvimos que industrializar la Argentina sin construir antes una teorfa, porque necesitdbamos

proporcionar mas bienes a la poblacién. Pero no podiamos pagar todos los bienes importados,
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por el decaimiento de nuestras exportaciones y el deterioro de nuestra relacion de precios del
intercambio. Ese es un hecho sencillo. Sin ninguna teorfa, toda América Latina hizo lo mismo,

de México para abajo (Pollock et al., 2001, p. 16).

Luego de abandonar el cargo en el Banco Central, y particularmente cuando se incorpord a
la CEPAL, Prebisch comenzé a lucubrar teorfas, y es alli donde nacié el concepto de

industrializacion (Pollock et al., 2001).

En general, en su planteo, la industrializacién no aparece como un fin en si misma, sino que
es “el tnico medio del que disponen éstos [los paises latinoamericanos] para ir captando
una parte del fruto del progreso técnico y elevando progresivamente el nivel de vida de las
masas” (Prebisch, 1949, p. 479). Dicha afirmacién estd estrechamente relacionada con la

concepcidn que tiene Prebisch acerca del desarrollo econémico:

El problema bésico del desarrollo econdmico era la elevacién del nivel de la productividad de

toda la fuerza de trabajo (Prebisch, 1983, p. 774)

El desarrollo economico de la América Latina consiste en hacer descender la elevada
proporcién de poblacidn activa que trabaja con escasa productividad en la produccién primaria
y las actividades artesanales. Conforme la técnica productiva moderna penetra en estas
actividades y aumenta su productividad, se necesita proporcionalmente menos gente que antes
para atender el crecimiento de la demanda interna y externa de productos primarios, salvo en
casos excepcionales. A medida que disminuye la proporcién de gente ocupada en la produccion
primaria tiene que aumentar la de gente en otras ocupaciones, esto es, la industria, el
transporte, el comercio y los demas servicios (...) En consecuencia, el problema de la América
Latina no consiste en determinar si se ha de industrializar o no a medida que se tecnifican la
produccién primaria y otras actividades de escasa productividad. La industrializacién tiene que
cumplirse para absorber potencial humano y contribuir asi al aumento del producto total de la

colectividad (CEPAL, 1954, p. 64)

Es posible realizar algunas referencias en relacion con las ideas citadas. Inicialmente, que
la nocién de desarrollo en los primeros escritos de Prebisch aparece estrechamente
relacionada con la idea de incrementar el producto de la economia. Es decir, la nocién de

.. .. L, . 26 .
desarrollo era por entonces similar a la de crecimiento econémico.” En consecuencia, es

%% Vale destacar que el modo en cdmo se conceptualizé la nocion de desarrollo no ha sido siempre igual, sino
que fue variando y transformandose a lo largo de los afios. Durante este primer periodo de produccién de
Prebisch en la CEPAL, y en el contexto general de la emergencia de las discusiones de la “nueva economia
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manifiesta la asociacion entre la necesidad de incrementar el producto y los imperativos

por mejorar los niveles de productividad.

Lo que observa Prebisch es que, en América Latina, el progreso técnico sélo se ha
expandido en exiguos sectores de su gran poblacion, principalmente en aquellas
actividades asociadas a la produccion de alimentos y exportacion de materias primas, por
el estimulo de la demanda de los centros industriales (CEPAL, 1951). Por ese motivo,
existe una gran cantidad de poblacién que permanecia en actividades artesanales o
precapitalistas. Era necesario lograr, entonces, que una proporcion cada vez mayor de la
poblacion se desempefie en actividades con mayores niveles de productividad, a los fines

de poder incrementar el producto total de la colectividad. Asi:

El problema econémico esencial de América Latina estriba en acrecentar su ingreso real per
cépita, merced al aumento de la productividad, pues la elevacién del nivel de vida de las masas,

mediante la redistribucién de ingresos, tiene limites muy estrechos (CEPAL, 1951, p. 8)

En este marco, la industrializacién adquiere relevancia por diversos motivos. Por un lado,
porque la actividad industrial permitiria absorber el sobrante de mano de obra que era
desplazada de la actividad agropecuaria producto de los incrementos de productividad y
del desarrollo de técnicas de produccion mds modernas; al tiempo que permitiria emplear
esa mano de obra en actividades con mayores niveles de productividad (CEPAL, 1951). De
esta manera, el crecimiento del empleo industrial a una tasa més elevada que el conjunto de
la fuerza de trabajo era el medio principal para eliminar la pobreza mediante la absorcién
de la mano de obra proveniente de sectores de baja productividad, como la agricultura

campesina, los talleres artesanales y los servicios menores (FitzGerald, 1998).

Por otro lado, porque dadas las transformaciones que se fueron manifestando en el plano
del comercio internacional, ya no era posible viabilizar un esquema de insercién basado
exclusivamente en la exportaciéon de productos primarios. No habia dudas de que bajo el
predominio del ciclo hegemdnico britdnico, dicho patron habilité importantes tasas de
crecimiento (aunque muy desiguales y concentradas geograficamente), por la demanda del

centro que actué como estimulo dindmico para las economias latinoamericanas. Sin

del desarrollo™, el concepto de desarrollo solia ser similar al de crecimiento econémico (Bustelo, 1999). Es
decir, las discusiones sobre el desarrollo estaban orientadas, en gran medida, a analizar las posibilidades del
incremento sostenido de la renta real total o per cépita de los paises (Bustelo, 1992).
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embargo, el relevo por parte de Estados Unidos de la posicién hegemonica otrora
desempefiada por Gran Bretafia como centro propulsor implicé importantes cambios en las
dindmicas de comercio. Estados Unidos era un pais mucho mds proteccionista y, ademas,
también productor de materias primas (Prebisch, 1949). Por ello, no era de esperar que
Estados Unidos “estimule” el crecimiento de América Latina tal como el esquema que
predominé antes de la crisis de 1930. El problema fundamental estaba entonces en
“adaptarse a esas nuevas condiciones -en la medida en que no pueden transformarse-
procurando encontrar nuevas reglas, concordantes con la nueva realidad” (Prebisch, 1949,

p. 486).

Es preciso notar, entonces, que los gobiernos latinoamericanos pusieron en marcha la
estrategia de ISI ante las dificultades experimentadas, justamente, durante las Guerras
Mundiales y la crisis de 1930; pero una vez superadas dichas coyunturas, ya no era posible
volver a un esquema de especializaciéon basado en materias primas. Por un lado, por la
relacion desfavorable de precios que supo seialar Prebisch a través del concepto de
“deterioro de los términos de intercambio”. Por otro, porque dicho esquema de
especializacion relegaba a la periferia a una posicion de constante vulnerabilidad respecto
la demanda y los ciclos de las economias centrales. Los paises primario-exportadores no
contaban con un motor de crecimiento endégeno sino que dependian de la demanda de los
paises centrales, quedando supeditados a las oscilaciones econdémicas de éstos (Gurrieri,
2001). Existe alli, pues, una diferencia radical entre la actividad industrial y la primario-
exportadora; y es que la primera posee un efecto dindmico que el sector primario no posee.
Al desarrollarse, el sector industrial estimula el crecimiento de la produccion primaria,
mientras que ésta no puede estimular a la industria. En ese sentido, mientras que el centro
puede influir indirectamente en la cuantia de poblacién periférica ocupada mediante la
demanda de productos primarios, la periferia no tiene capacidad para incidir en una mayor

demanda del centro de productos primarios27 (CEPAL, 1951, p. 52).

" Los paises periféricos carecen de accién dindmica sobre la capacidad de absorcién de productos primarios
del centro. Su propia capacidad para importar depende primordialmente de lo que el centro adquiera en el pais
periférico. En otras palabras, mientras el centro puede generar poder de compra internacional en la periferia,
ésta no puede generar este poder de compra en el centro (CEPAL, 1954).
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Y por tdltimo (y principalmente), porque los volimenes exportados (a partir de la demanda
del centro) ya no permitirian hacer frente a las exigencias del desarrollo econémico de
América Latina. Ello se explica por el siguiente razonamiento. Al aumentar el ingreso per
cépita a partir de los incrementos de productividad, aumentarian también las importaciones
(orientadas a conseguir mayores bienes de capital, necesarios para continuar con los
incrementos de la productividad; y por el tipo de consumo suntuoso de la periferia —
particularmente de los estratos superiores-). Pero si las exportaciones no aumentan también

de la misma forma, sobrevendrian los desequilibrios en la balanza de pagos.

El problema que observaba Prebisch era, justamente, la dificultad para incrementar las
exportaciones de materia prima. De acuerdo con su andlisis, existe una baja elasticidad-
ingreso en la demanda de bienes de productos primarios por parte del centro, en
contraposicion a una alta elasticidad-ingreso de la demanda de bienes manufacturados que
producen los paises centrales y que importan los periféricos (CEPAL, 1951, 1954;
Prebisch, 1983). En un plano general, esto quiere decir “que conforme se eleva el ingreso
por habitante por encima de ciertos minimos, la demanda de productos primarios crece con
menor intensidad que la de articulos industriales y servicios” (CEPAL, 1954, p. 67).
Habria alli, entonces, un desequilibrio entre la demanda efectiva (de materia prima) de los
paises centrales y lo que los paises periféricos deberian poder exportar para cubrir las
crecientes importaciones; o bien, en otras palabras, entre la capacidad para importar y la
necesidad de importar de los paises de América Latina (CEPAL, 1951, p. 10). En
consecuencia, para corregir la disparidad ingreso-demanda “no hay otro camino que
promover la industrializacion en los paises periféricos, ya que €stos no pueden obtener
todos los bienes industriales que necesitan a cambio de sus exportaciones” (CEPAL, 1954,

p. 67).

Sin embargo, Prebisch era consciente de que el desarrollo de la industrializacién no
resolveria los desequilibrios de la balanza de pagos, al menos inicialmente. Principalmente,
porque para que la industria pueda ir cumpliendo con el fin social de elevar el nivel de vida
de las masas, era necesario disponer de los mejores equipos de maquinaria e instrumentos y
aprovechar el progreso de la técnica, y ello exigia importar una cantidad considerable de

bienes de capital. Frente a esa situacion, emergen dos cuestiones importantes. Por un lado,
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el hecho de que “el desarrollo de la actividad industrial no es incompatible con el desarrollo
eficaz de la actividad agropecuaria” (Prebisch, 1949, p. 480). En ese sentido, la estrategia
de Prebisch revalorizaba el rol de la actividad primario-exportadora como una fuente de
recursos estratégica a los fines de contar con las divisas que permitan importar los bienes de
capital necesarios (Prebisch, 1949). Y, por otro lado, ante la imposibilidad/dificultad de
reducir el consumo para incrementar el ahorro, no se desestimaba la posibilidad de acudir a
los capitales extranjeros para financiar la importacién de bienes, por lo menos de manera

temporal (CEPAL, 1953).

Finalmente, mencionamos también que Prebisch sefialaba ya, inicialmente, las dificultades
asociadas a una estrategia de industrializacién sumamente fraccionada por el tamaiio de los
mercados de los paises latinoamericanos. Al respecto, otro de los argumentos clave su
propuesta estard asociada a la promocién de la integracion de los mercados
latinoamericanos basada en la cooperacion internacional, con el objeto de lograr una mayor
interdependencia econdmica entre los paises de la regiéon (Mallorquin, 2008), evitar las
limitaciones de la escala de produccion que imponia el tamafio de los paises (FitzGerald,

1998) y lograr, en el largo plazo, un mercado comun (Prebisch, 1983).

Como institucién, entonces, la CEPAL adopté un punto de vista especificamente regional,
opuesto al de la industrializaciéon de un solo pais (Rodriguez, 2006), principalmente
porque, mas alld de las limitaciones de la ISI, también se reconocia que las ganancias de
mercado de un pais a expensas de otro no podrian considerarse como un aumento del

bienestar desde el punto de vista de la regién en su conjunto (FitzGerald, 1998).

4. Conclusiones

Luego de lo analizado en este capitulo, es posible sintetizar que los aportes que Radl
Prebisch se constituyeron en una contribucién académica y en un insumo politico muy
importante, tanto para interpretar la realidad latinoamericana y los problemas para su
desarrollo, como, principalmente, para “transformarla”. Estas contribuciones, articuladas
en la CEPAL, se constituyeron en la impronta analitica de la institucion y lograron generar
una corriente de pensamiento critico para la accién econdémica en América Latina (Pollock

et al., 2001).
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A la concepcion dominante en el marco del comercio internacional basada en la teoria de
las ventajas comparativas, que suponia beneficios para todos los paises, Prebisch
contrapuso su visién de una economia capitalista mundial dividida en centro y periferia, en
funcién de la capacidad de unas y otras economias para generar y apropiarse de los frutos
derivados del progreso técnico. Frente la posicion periférica y dependiente de América
Latina, y por las dificultades que ello traia aparejado para el desarrollo de la region
(evidenciadas particularmente en el marco de la crisis mundial de 1930), Prebisch ofrecera
un argumento tedrico que justificaba la promocién y profundizacién de la ISI, estrategias
que los gobiernos latinoamericanos ya venian desplegando como reaccién a la dificil

coyuntura internacional.

A partir de sus andlisis, América Latina ya no podria continuar con un esquema de
especializacion internacional basado en la exportacion de productos primarios; lo que se
explica por a) el deterioro de los términos de intercambio entre las exportaciones del centro
y la periferia, en desventaja de la dltima; b) el patron de vulnerabilidad que configura en
las economias periféricas, al depender exclusivamente de la demanda de materia prima de
los centros; y c¢) por la imposibilidad del sector primario i- de garantizar el margen de
exportaciones necesarias para el desarrollo de América Latina, por la baja elasticidad
ingreso-demanda de los bienes primarios, y ii- de absorber una mayor cantidad de mano de

obra compatible con el incremento de la poblacion.

En consecuencia, el desarrollo de la actividad industrial permitiria: a) absorber una mayor
cantidad de la mano de obra desplazada del sector primario por los constantes incrementos
de productividad; b) incrementar el producto de la economia al ocupar a nuevos
trabajadores en actividades con mayores niveles de productividad; y, bdsicamente, c)
producir aquellos bienes que no se podian importar. En ultima instancia, la
industrializacién era el medio que le permitiria a los paises periféricos ir captando parte del
fruto del progreso técnico, absorber el potencial humano en dicha actividad y contribuir,
mediante el incremento de la productividad, al aumento del producto total de la

colectividad (CEPAL, 1954; Prebisch, 1949).

Ahora bien, el planteo de Prebisch tenia como rasgo central el hecho de que el Estado

asimfa un rol central en el impulso y en la coordinaciéon de la estrategia de ISI a
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implementar. La industrializacion, bajo la direccion del Estado, era vista como la tnica
forma de generar rdpidamente el progreso tecnoldégico requerido, y de lograr compatibilizar
los comportamientos de los distintos actores para tal fin. Esta cuestién, que aparece de
manera constante e indiscutida en gran parte de la bibliografia acerca del estructuralismo

latinoamericano, ha permanecido, en general, poco estudiada.

Como menciondbamos en la introduccién, un andlisis mds detenido acerca del rol que
asume el Estado en el marco de la teoria de desarrollo de Prebisch, permite observar que
sus referencias no han sido siempre iguales, sino que se van presentando importantes
cambios a lo largo de los afios de produccion del autor. Esos cambios comienzan a
advertirse ya en los primeros afios de produccion de Prebisch en la CEPAL, a medida que
el proceso de ISI que inicialmente teorizé comenz6 a desarrollar ciertas dindmicas que se
alejaban de sus expectativas iniciales depositadas en dicho proceso. En consecuencia,
sefialdbamos el paso de un Estado concebido como “solucion” a los problemas del

desarrollo, a otro concebido como un “problema” para el mismo objetivo.

El siguiente capitulo tiene por fin no s6lo analizar el rol del Estado en la teoria de
desarrollo de Raul Prebisch, sino atender y sistematizar ese “cambio de humor” en su

entendimiento para el estimulo y coordinacién de la ISI.
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CAPITULO II

El abordaje del Estado en las publicaciones de Raul
Prebisch: su paso de “solucion” a “problema” para el
desarrollo latinoamericano

1. Introduccion

Ante el diagnéstico inicial realizado por Rail Prebisch con respecto a la condicion
periférica latinoamericana (como se analizé en el capitulo anterior), la propuesta del autor
consistia en promover un proceso de industrializacion por sustitucion de importaciones, con

la activa participacion del Estado en la programacion, coordinacién e impulso de la misma.

Ahora bien, al centrar el andlisis en el Estado, se observa inmediatamente que el modo en
como Prebisch entendié su accionar no es estdtico ni monolitico, sino que se van
manifestando diversos cambios en su abordaje.”® Durante el recorte temporal aqui
analizado, se observa que Prebisch incorporard gradualmente nuevos elementos en sus
referencias al Estado, que irdn marcando el paso de una visién mds bien normativa,
respecto lo que el Estado “deberia” hacer, hacia una postura mds critica en la que,
focalizado en la experiencia reciente de aquel entonces, comienza a reflexionar y a tener en
cuenta diversos obstdculos que se irdn manifestando a partir de la mayor intervencién

estatal.

¥ Mis alla del periodo comprendido en el recorte temporal de este trabajo, es importante destacar que los
cambios en las referencias de Prebisch hacia el Estado se irdn manifestando con mayor énfasis durante las
décadas posteriores. Como se menciond en el punto 4 de la introduccién (paginas 17-18), hacia fines de la
década del *70 (y principios de los ’80), y a diferencia de este periodo inicial de produccién en la CEPAL,
Prebisch complejizé su matriz analitica inicial, esencialmente economicista, e incorporé otras dimensiones
relacionadas con la matriz social de actores, la logica conflictual del desenvolvimiento capitalista, la
diversidad de intereses que operan en los diversos paises y, de manera explicita, la lucha por la redistribucion
(social) del excedente (Prebisch, 1976, 1980, 1981).
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En ese sentido, es posible sefialar dos momentos diferenciados durante el periodo aqui
analizado: un primer momento, entre los afios 1949 y 1955, donde las referencias de
Prebisch hacia el Estado son mds bien en términos normativos o propositivos; y otro
momento, entre 1956-1963, donde las referencias hacia el Estado, a diferencia de aquel
primer momento, adquieren una connotacién mucho mds critica y evaluatoria respecto sus
modalidades de accién bajo la ISL.** De esta manera, es posible observar que en los an4lisis
tempranos de Prebisch el Estado pasa de ser incorporado como un actor clave para alterar
los patrones de reproduccién del capital en la periferia, a partir de lo cual se justifica su
activa intervencion en el programa de desarrollo, a constituirse en uno de los principales

obstaculos para poder avanzar con la estrategia propuesta.

2. Analisis del rol del Estado para el desarrollo en las obras de Raul
Prebisch (1949-1963)

2.1. “Del Estado como ‘solucion’...”: El Estado como actor central en la
estrategia de desarrollo de Prebisch en la CEPAL (1949-1955)

Como se menciond en el capitulo anterior, el andlisis diagndstico de Prebisch sobre la
condicién periférica de América Latina en la economia capitalista mundial qued6
plasmado, inicialmente, en el documento “El desarrollo econdmico de la América Latina y
algunos de sus principales problemas”, elaborado en el marco de la CEPAL y presentado
por primera vez en Cuba, en 1949. Posteriormente, fue complementado por otro importante
documento titulado “Estudio econémico de América Latina 1949”, publicado en 1951.
Estas dos contribuciones, si bien no conforman una teoria formalizada en plenitud
(Rodriguez, 2006), constituyen el argumento central del autor que continuard trabajando
durante las préximas tres décadas, y representan, en gran parte, las preocupaciones que
caracterizardn a la teoria estructuralista latinoamericana articulada y promovida por la

CEPAL.

* Naturalmente, la diferenciacién temporal propuesta entre esos dos momentos analiticos no es tajante ni
excluyente. Algunas consideraciones criticas por parte de Prebisch respecto al accionar del Estado en la ISI ya
pueden observarse en textos de 1954, aunque se trata s6lo de referencias en las que no profundiza sus andlisis,
como si lo hard a partir del aflo 1956. El afio 1955 se tom6 como referencia, principalmente, por la
publicacién de una serie de documentos elaborados por Prebisch a pedido del gobierno de facto argentino, que
tuvieron un impacto politico muy importante. Las referencias alli contenidas, y las que emergeran con mayor
presencia en los textos posteriores, si se orientardn a criticar y denunciar las modalidades de configuracién e
implicacién estatal bajo la ISI. También es necesario aclarar que la experiencia politica argentina influyé
notablemente en los andlisis que Prebisch realizara (de su autoria y en la CEPAL) con posterioridad a 1956.
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Ambos estudios sostienen que el crecimiento econdomico de América Latina depende del
incremento del ingreso medio por habitante (que, para ese entonces, ya era muy bajo en la
mayor parte de los paises de la region); y la propuesta de desarrollo se asocia a la
posibilidad de hacer descender la elevada proporcién de poblacién activa que trabaja con
escasa productividad en la produccién primaria y las actividades artesanales, para poder asi
incrementar el nivel de ingreso medio por persona y elevar el nivel de vida de las masas. De
alli la importancia que adquiere la industrializacién en los paises de la periferia: es el medio
que les permitiria ir captando parte del fruto del progreso técnico, absorber el potencial
humano en dicha actividad y contribuir, mediante el incremento de la productividad, al

aumento del producto total de la colectividad.*

En este marco, se plantea inicialmente la necesidad de elaborar un programa de desarrollo
econémico que defina principalmente el fin que se persigue con la industrializacién por
sustitucién de importaciones; y, partir de alli, disefie la estrategia a implementar. Al
respecto, en el argumento de Prebisch, el programa de desarrollo basado en la ISI tiene por
fin indudable aumentar el nivel de vida de las masas, y sus andlisis se orientardn a
establecer cuidadosamente las dreas prioritarias a estimular para garantizar la eficacia del

proceso industrializador.

Es durante este periodo inicial de produccion cepalina en que se publica, en 1952, el

documento titulado “Problemas teéricos y practicos del crecimiento econémico™' que,

como se explicitd posteriormente en una reedicion del mismo documento veinte afios
después, “intentd disefar las bases de la planificacion™ para el desarrollo

latinoamericano™”:

% Como mencionamos en el capitulo anterior, por entonces el concepto de desarrollo se asimilaba en gran
medida al de crecimiento econémico.

*! El documento fue inicialmente presentado el 28 de mayo de 1951, durante el cuarto periodo de sesiones de
la CEPAL celebrado en México. Posteriormente, se publicé impreso el 11 de septiembre de 1952.

32 Existen trabajos que sefialan que el término planificacion fue progresivamente sustituido en la CEPAL por
el de programacion, por ser considerado subversivo en plena época de Guerra Fria, bajo la “caceria de brujas
macarthista” que se desarrolld en Estados Unidos, incluso dentro de las Naciones Unidas (Sunkel, 2000, p.
35). No obstante esas observaciones, los trabajos de Prebisch aqui analizados no han prescindido de dicho
concepto.

3 Reedicién del documento original: Prebisch, R. (1973) Problemas tedricos y prdcticos del crecimiento
economico. Serie conmemorativa del XXV Aniversario de la CEPAL. Santiago de Chile: Naciones Unidas.
pp-XIL
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Un programa es la forma concreta de llevar a la practica una politica de desarrollo. Y esa

politica requiere también de principios que la orienten y le den consistencia (Prebisch, 1952b,

p. 18)

Para que haya un programa, y no sélo una serie de medidas inconexas y parciales, se requiere
un examen general de todas esas medidas para que, sin perjuicio de sus fines especiales,
respondan a las metas del desarrollo. Un programa es, pues, un acto de orden, en el cual se
establece una clara y razonable relacién entre los medios o recursos de que se dispone, las
necesidades de desarrollo econdmico y su escala de prelaciones, y las distintas formas en que

ha de operarse con esos medios para satisfacerlas (Prebisch, 1952b, p. 16)

Sin  embargo, la centralidad indiscutida que adquiere la nociéon de
planificacion/programacion no estd acompafiada, en este trabajo, por la consideracién
analitica del Estado, actor encargado de “trazar el programa de desarrollo” (Prebisch,
1952b, p. 16). En ese sentido, a pesar de que las actividades que se le asignaran son de
notable relevancia para alterar las formas de reproduccion del capitalismo en la periferia,

las referencias al Estado apareceran, mds bien, de manera secundaria.

Lo que Prebisch realiza, y de manera muy minuciosa, es un andlisis acerca de los criterios
para la asignacién de recursos de manera eficiente en los paises latinoamericanos, para
incrementar el ritmo de crecimiento, ocupdndose de manera exhaustiva al estudio (y
célculo) de las inversiones y de aquellos sectores prioritarios a los cuales estimular. Del
mismo modo, se ocupa también de otras cuestiones mds generales referentes a los
elementos concretos que deben estar presentes en el programa, tales como establecimiento
de metas (inmediatas y de largo alcance), plazos y vision de resultados. Es en este sentido
en que se mencionan las medidas a llevar a cabo por parte del Estado, relacionadas en

forma directa con la ejecucién del programa™ (Prebisch, 1952b, p. 53).

Esas medidas son asignadas al mismo en tanto se derivan de atributivos especificos

concernientes a su estatidad: basicamente, se le reconoce cierta especificidad institucional

** El documento cuenta con un capitulo orientado a detallar las actividades necesarias para avanzar en este
sentido. Disponible en: Prebisch, R. (1952). Problemas tedricos y prdcticos del crecimiento econdmico.
Capitulo IV: Discusién preliminar acerca de los elementos de un programa de desarrollo econémico. Pp.53-
90. El capitulo analiza, por un lado, las inversiones publicas y privadas que serfan necesarias realizar; y por
otro, las medidas a implementar de forma directa por el Estado para la ejecucién del programa. Esas medidas
se mencionan a continuacion.
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que le permite intervenir, sobre todo de manera indirecta, para estimular (o desalentar)
determinados comportamientos en los actores privados. Ello es posible, especificamente, a
través de la regulacion de la actividad econdmica mediante la configuracién impositiva, la
inversion publica, el control de importaciones, la potencial aplicacion de gravdmenes sobre
el gasto y consumo, o bien, la aplicacién de controles de cambios o impuestos a aquellas

importaciones que sean incompatibles con el ritmo de crecimiento esperado.

[El Estado] tiene ademds que considerar las medidas oficiales que sea recomendable tomar
para hacer posible la realizacién del programa, por un lado; y, por otro debe examinar la
compatibilidad de las metas del programa y los medios que éste presupone con otros aspectos
de la accién gubernativa. Las primeras conciernen principalmente a la actividad econémica
privada. El Estado puede determinar con precision las inversiones que estd dispuesto a realizar
en forma directa, pero en cuanto a la iniciativa privada tiene que limitarse a tomar ciertas
medidas para estimularla en determinados sentidos y desalentarla en otros. Estas medidas
tienen que guardar estrecha relacion con las metas que persigue el programa. De todos modos,
la preparaciéon de un programa ofrece la oportunidad de revisar todas aquellas medidas que
influyen directamente sobre la actividad econémica, eliminar algunas, modificar otras y tomar
las medidas adicionales que sea aconsejable. En este sentido deberan examinarse: a) la politica
aduanera y de cambios y la forma en que ambas afectan el desenvolvimiento de la produccion,
particularmente de las ramas que el programa considera en forma especifica; b) el efecto del
sistema impositivo sobre las inversiones; c) las distintas medidas de intervencién que influyen
directamente sobre la actividad econdémica, sobre todo en materia de control de precios y

regulacion directa de la produccion. (Prebisch, 1952b, pp. 55-56)

En cuanto a otros aspectos de la accién gubernativa, aun cuando no influyen directamente
sobre tal o cual rama de la actividad econdmica, pueden tener considerable influencia sobre la
orientacion e intensidad del desarrollo (...) quienes lo preparan [al programa de desarrollo] han
de tener en cuenta los posibles efectos de ciertos actos gubernativos para cerciorarse de si hay

compatibilidad entre éstos y las finalidades de aquél. (Prebisch, 1952b, p. 56)

A medida que Prebisch despliega su argumento con respecto a las herramientas que posee
el Estado para incidir (de manera indirecta) en el comportamiento de los actores privados,
emerge inmediatamente una critica hacia los estratos superiores (o grupos de altos
ingresos) que estard presente a lo largo de toda su produccién tedrica. Esa critica se

relaciona especificamente con las modalidades de consumo que caracterizan a ese
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segmento de la poblacion latinoamericana, cuyas demandas no son compatibles con el

programa de desarrollo que propone el autor.

Se necesita realizar una enorme acumulacién de capital. Entre los paises de América Latina,
hay ya algunos que han demostrado su capacidad de ahorro, al punto de haber podido efectuar,
mediante su propio esfuerzo, gran parte de sus inversiones industriales. Pero aun en ese caso,
que no es general, la formacién del capital tiene que luchar contra una tendencia muy marcada
hacia ciertas modalidades de consumo que muchas veces resultan incompatibles con un alto

grado de capitalizacion. (Prebisch, 1949, p. 481)

Pero la escasez tipica de ahorro, en gran parte de América Latina, no sélo proviene de aquel
estrecho margen [de ahorro], sino también de su impropia utilizacién, en casos muy
frecuentes. El ahorro significa dejar de consumir, y por tanto, es incompatible con ciertas
formas peculiares de consumo en grupos con ingresos relativamente altos. (Prebisch, 1949,

pp. 492-493)

Si se lograra, mediante el sistema impositivo, desalentar ciertos consumos y estimular la
capitalizacion, no seria sorprendente que la proporcion de inversiones productivas con respecto

al ingreso nacional se elevara ... (Prebisch, 1952b, p. 13)

No cabe duda de que serfa posible aumentar sensiblemente la capitalizacién aun con el bajo
ingreso medio que prevalece en la mayor parte de los paises. Los grupos de altos ingresos no
ahorran ni invierten en general lo que pudiera esperarse razonablemente de ellos (...) Es
indispensable tomar medidas para aumentar y orientar la capitalizaciéon a expensas del
consumo de estos grupos, y aqui el sistema impositivo estd llamado a desempefiar un papel que

hasta ahora no ha tenido importancia en América Latina. (CEPAL, 1954, p. 6)

Si se pudiera llegar a ello por la persuasion, o si se requiere fortalecer con este propdsito los
resortes autoritarios del Estado, con importantes repercusiones politicas y sociales, es materia
controvertible. Sea como fuere, el dilema es claro. Para acelerar el ritmo de crecimiento habria
que comprimir el consumo o, de lo contrario, serfa necesario recurrir a un complemento

exterior de capitales (CEPAL, 1954, p. 6).

Se observa entonces que ante la necesidad de incrementar el ahorro, y ante la “impropia”
utilizacion de los recursos disponibles por parte de los grupos con altos ingresos (que
emulan los patrones de consumo de las sociedades industriales mds avanzadas y destinan
recursos de manera improductiva que, de otra manera, podrian ser invertidos en la

actividad industrial), Prebisch considera la intervencion del Estado, principalmente
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mediante politicas impositivas, para reorientar el comportamiento de dichos actores.
También menciona la posibilidad de que el Estado haga uso de sus “resortes autoritarios”,

aunque no ahonda ni especifica el andlisis al respecto.

En relacion con la insuficiencia del ahorro, Prebisch sefiala una suerte de “circulo vicioso”
en los paises latinoamericanos donde “la productividad es muy baja porque falta capital, y
donde falta capital, por ser muy estrecho el margen de ahorro, a causa de esa baja
productividad” (Prebisch, 1949, p. 492). Pero aun reconociendo el desaprovechamiento de
los (escasos) recursos disponibles, Prebisch sefialard la no conveniencia de deprimir el
consumo de las masas, que por lo general, a diferencia de los estratos superiores, es muy
bajo. En cambio, considera la posibilidad de recurrir al capital extranjero como recurso

transitorio para el aumento del capital (Prebisch, 1949).

También en un sentido critico respecto las caracteristicas que adopta el capitalismo en la
periferia, Prebisch advirti6 de manera temprana los obstaculos relacionados con la
estructura predominante de tenencia de la tierra en América Latina. En la perspectiva
analitica del autor, avanzar en una reforma agraria era un punto crucial para lograr un
patron de desarrollo mds igualitario, dado que el esquema de tenencia de la tierra causaba

un importante desaprovechamiento de los recursos disponibles:

...habria también que explorar la posibilidad de emplear el sistema impositivo para conseguir
el mejor aprovechamiento de la tierra en varios paises latinoamericanos. Por supuesto que el
aumento del rendimiento de la tierra depende fundamentalmente del mejoramiento de la
técnica productiva y de la inversion de capitales. Pero hay numerosos casos en que la forma de
tenencia es uno de los obstdculos que habrd que remover antes de que esas medidas puedan
fructificar. El sistema impositivo podria ser uno de los medios mas eficaces para hacerlo, sin
dejar de lado las medidas directas de fraccionamiento que las circunstancias aconsejen.

(Prebisch, 1952b, p. 14)

Inicialmente, Prebisch sefiala que la utilizacion de los resortes institucionales del Estado
(principalmente, el sistema impositivo) es una herramienta estratégica para avanzar en la
modificacién del régimen existente. Sin embargo, a pesar de estas observaciones
tempranas, la mayoria de los textos analizados durante este periodo no abordan la cuestion

de manera mds detenida, salvo algunas menciones acerca de su conveniencia (CEPAL,
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1955). En cambio, la cuestion acerca de la necesidad de avanzar en una reforma agraria y

los medios para lograrlo recién aparecerd con mayor fuerza hacia el afio 1963.”

En el afio 1953, durante el quinto periodo de sesiones de la CEPAL realizado en Rio de
Janeiro, la Secretaria Ejecutiva a cargo de Prebisch present6 el informe titulado “Estudio
Preliminar sobre la Técnica de Programacion del Desarrollo Econdémico”, donde se
presenta un mayor tratamiento a la cuestion del Estado en comparacién con las
publicaciones anteriores. Este documento se reeditd, en una versién revisada, en el afo
1955 bajo el titulo: “Andlisis y proyecciones del desarrollo econémico”. En ambos
documentos, el primer parrafo estd dedicado a explicar la diferencia entre lo que se concibe
como un programa de desarrollo y la regimentacion rigurosa de la economia por parte del

Estado.

Hay alguna confusién entre el concepto de un programa de desarrollo y la regimentacion
rigurosa de la economia por el Estado. Es necesario disiparla. Un programa responde a una
idea simple: acrecentar y ordenar juiciosamente las inversiones de capital con el fin de
imprimir mas fuerza y regularidad al crecimiento de un pais. Es cierto que el Estado puede
abarcar en esta forma una esfera de accién muy dilatada y suplantar en gran medida la
iniciativa privada. Pero esto no es en modo alguno inherente a un programa de desarrollo (...)
El ambito de la iniciativa privada y de la libre empresa puede, en realidad, ser muy vasto en un
programa de desarrollo, lo cual no significa que el Estado haya de limitarse al clasico dejar
hacer. Por el contrario, un programa requiere la aplicacion firme de una politica de desarrollo.

(CEPAL, 1953, p. 7, 1955, p. 7)

Complementando las referencias que ya se mencionaban en publicaciones anteriores, se
afirma que el programa requiere de la participacion activa del Estado para aplicar
firmemente una politica de desarrollo, toda vez que ello no obstaculice ni limite la libertad
de los actores privados. Es decir, que si bien la participacion activa del Estado es necesaria,
ello no se traduce en una intervencidén necesariamente amplia o que sustituya el accionar de
los actores privados. De alli la importancia que adquieren los recursos estatales para incidir,

mas bien de manera indirecta, en el comportamiento de éstos.

35 . NP .
Dichas referencias se analizaran mas adelante (pagina 76).
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El Estado tiene en su poder eficaces instrumentos para hacerlo: el empleo de la politica fiscal y
aduanera, la politica monetaria y crediticia, y los empréstitos internos y externos, sin perjuicio
de su participacion directa en aquellas inversiones bésicas que, por una razén u otra, no son

realizables por la empresa privada. (CEPAL, 1953, p. 1)

Frente a dos posibles mecanismos de accion estatal, uno orientado a la creacién de
ambientes favorables para el desempeifio de la actividad privada, con el fin de conducirla
hacia la consecucién de las metas y los objetivos establecidos, y otro orientado a la

prohibicién de determinadas acciones, Prebisch se orienta indudablemente hacia el primero.

Hay dos tipos de intervencion del Estado: la que se realiza mediante tales instrumentos®,
creando un ambiente propicio al desenvolvimiento de la iniciativa privada y enderezdndola al
cumplimiento de metas u objetivos, y aquella otra forma de caricter regulativo en que se
prescribe lo que puede hacer —o ha de abstenerse de hacer- la iniciativa privada. Un buen
programa, lejos de fortalecer o hacer indispensable la continuacién de este género de acciéon
reguladora de la conducta individual de los empresarios, podria, por el contrario, crear las
circunstancias favorables a su eliminacién mediante el crecimiento mas ordenado e intenso de

la economia. (CEPAL, 1953, p. 2)

De esta manera, el documento publicado en 1953 (y revisado en 1955) presenta de manera
explicita esta diferenciacion entre dos tipos de intervencion estatal que ya estaba presente

en las publicaciones de afios anteriores:

Se concibe un programa muy completo, que abarque las mds diversas ramas de la economia, y
en el cual, sin embargo, la accién del Estado se limite a crear condiciones favorables a la
iniciativa privada y ejercer sobre ella los estimulos indispensables para lograr el cumplimiento

de las metas propuestas. (Prebisch, 1952b, p. 16)

En general, de los diversos textos analizados se desprende claramente que la participacion
del Estado es “decisiva” y “fundamental” para garantizar la viabilidad del programa de
desarrollo econémico (CEPAL, 1954, pp. 9-10); en un marco propositivo que
indiscutidamente prioriza, al mismo tiempo, el rol que asume la iniciativa privada para tal

fin.

36 . .. . .
En referencia a la cita inmediatamente anterior.
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[S]i por un lado, la eficacia de una politica de desarrollo depende del empresario privado, por

otro es inevitable que el Estado intervenga con medidas de ese tipo.37 (CEPAL, 1954, p. 10)

Una de las condiciones bésicas de esa politica [de desarrollo] en la situacién actual de la
América Latina es la necesidad de elevar el coeficiente de ahorro propio a fin de que después
de un cierto periodo de aflos no sean indispensables —aun cuando si convenientes- nuevas
aportaciones de capital extranjero para mantener una tasa satisfactoria de crecimiento del
ingreso. Esta elevacion del coeficiente no suele surgir del juego regular de las fuerzas
econémicas. Tiene que ser, pues, uno de los objetivos de un programa de desarrollo a cuyo
logro el Estado puede contribuir notablemente con medidas fiscales que alienten las
inversiones y desalienten el incremento del consumo mds alld de ciertos niveles de ingreso,
aparte de otras medidas. He aqui otro caso en que la intervencion estatal no interfiere en la libre
decision de los individuos, si bien crea condiciones que le inducen a actuar en el sentido que se

busca. (CEPAL, 1954, p. 9)

En consecuencia, el acento que asi se pone en la iniciativa privada no significa considerar que
la aceleracion del desarrollo econdmico vaya a conseguirse por el libre juego de las fuerzas
econdémicas, como sucedid6 en los paises latinoamericanos en aquella etapa histérica de
desarrollo hacia afuera, cuando se tendia casi exclusivamente a satisfacer las necesidades del

mercado internacional. (CEPAL, 1955, p. 10)

La intervencion del Estado, mediante estas herramientas tiene entonces, por fin bdasico,

lograr lo que el funcionamiento del sistema econdémico no produce espontdneamente.

Las disparidades o desniveles de ingresos y de productividad que el desarrollo desigual de la
técnica productiva y de la forma de distribucién de sus frutos traen consigo, plantean
problemas que al no poder resolverse de un modo espontaneo y satisfactorio, por el libre juego
de las fuerzas econdmicas, en el respectivo dmbito nacional, han exigido la aplicacién de
medidas tendientes todas, no obstante su diversidad, a proteger el nivel de ingresos alcanzado

por un pais y a acrecentarlo. (CEPAL, 1951, p. 86)

Esto no significa en modo alguno que el desarrollo econdmico haya de ser sélo el resultado del
juego espontaneo de las fuerzas de la economia. Ha de conjugarse en €l la iniciativa privada
con una firme politica del Estado, con un tipo de intervencién que se proponga promover el
desarrollo creando condiciones que orientan y estimulan en un sentido u otro la accién del

empresario sin regular sus decisiones individuales. Para ello el Estado recurre a los resortes de

37 En referencia “a las medidas fiscales que alienten las inversiones y desalienten el incremento del consumo
mas alla de ciertos niveles de ingreso...” (CEPAL, 1954, p. 10)
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la politica monetaria, cambiaria, fiscal y aduanera y a sus inversiones basicas (CEPAL, 1954,

p-7)

De esta manera, en el planteo de Prebisch, la aceleracion del desarrollo de la economia
periférica no es un fenémeno espontdneo que resulte exclusivamente de la operacién de las
fuerzas econdmicas, sino que requiere de la combinacién centrada en la iniciativa privada y

la accidn vigorosa del Estado. Por ello:

Es el tipo de accidn lo que aqui se discute y no la necesidad de ella; hay motivos fundamentales

para la intervencion del Estado en el desarrollo econémico. (CEPAL, 1954, p. 10)

Por otro lado, como analiza el autor, el desarrollo econémico de un pais periférico obliga
por lo general a realizar una continua sustitucion de importaciones por produccion interna,
en la medida en que los mercados exteriores no absorben las exportaciones necesarias para
satisfacer toda la demanda de importaciones de los paises latinoamericanos. Este proceso
de sustitucién requiere, normalmente, de medidas de proteccién y de fomento con el fin de
estimular a la iniciativa privada y ponerla en condiciones de competir con actividades
extranjeras, de mayor productividad por su mayor densidad de capital y mds fécil acceso a
la técnica moderna (CEPAL, 1954). En este sentido: “la proteccidon en razonable medida es

en general indispensable a la industrializacion” (CEPAL, 1954, p. 64).

La justificacién primordial de la proteccion estd en las diferencias de productividad entre
los paises menos desarrollados y los mds desarrollados; diferencias que se explican
fundamentalmente por la gran disparidad en la cuantia del capital por persona ocupada y en
las aptitudes técnicas con que trabaja. Prebisch considera, al respecto, la importancia de la
proteccién arancelaria para el fomento del crecimiento econdémico y la proteccion del

mercado interno.

Ante todo, la substitucién de importaciones por produccién interna requiere generalmente la
elevacion de los aranceles de aduana, por el mayor costo que suele tener aquélla. (Prebisch,

1949, p. 499)

Esta necesidad de proteccion es ineludible en una juiciosa politica de desarrollo y no conspira
en forma alguna contra el comercio internacional siempre que se mantenga dentro de los
limites exigidos por el mismo desarrollo. Dentro de tales limites (...) la proteccién no

disminuye las importaciones de un pais en desarrollo, sino que cambia simplemente su

55



composicién en consonancia con las transformaciones estructurales de la economia nacional.
Los derechos aduaneros disminuyen o eliminan algunas importaciones que se sustituyen por
produccién interna, y ello da lugar al aumento de otras importaciones de demanda muy eldstica

conforme crece el ingreso por habitante. (CEPAL, 1954, p. 66)

El mecanismo de proteccion también se orienta a compatibilizar los recursos disponibles
por parte de los paises periféricos con las exigencias que demanda el programa de
desarrollo. Por ese motivo, se considera como un elemento crucial la administracién
selectiva de las importaciones, aunque se desaconsejan las restricciones directas sobre las

mismas a menos que ello revista un cardcter temporal (CEPAL, 1954).

...no cuesta concebir un pais en que la propensiéon muy marcada a importar articulos no
esenciales sea incompatible con las elevadas importaciones de bienes de capital requeridas por
el desarrollo intenso de la economia. El control de cambios podria ser entonces un eficaz

instrumento selectivo. (Prebisch, 1949, p. 500)

Un pais de periferia, en el minimo ciclico de exportaciones, s6lo puede pagar una cantidad
relativamente baja de importaciones. Esta cantidad no permite importar todo lo que se requiere
para mantener un grado maximo de ocupacién. Hay, pues, que modificar la composicién de las
importaciones y, correlativamente la estructura y volumen de la produccién interna, para
atender las necesidades corrientes de la poblacidn, sustentando un maximo de ocupacidn.

(Prebisch, 1949, p. 499)

Si un pais periférico (...) se propone desarrollarse econdmicamente e ir atenuando la diferencia
de ingreso con los paifses centrales -0 mantenerla por lo menos- tendrd una persistente
tendencia al desequilibrio, pues sus importaciones industriales tenderdn a crecer mis que sus
exportaciones primarias (...) No tiene pues otra solucién que limitar sus importaciones a lo que
le permite su capacidad de pagos exteriores. Ahora bien, si no lo hace mediante una seleccién
que disminuya o elimine algunas importaciones a fin de poder aumentar otras, tendra que verse
forzado, por el juego de las fuerzas econdmicas, a comprimir su ingreso y disminuir su ritmo

de crecimiento para corregir el desequilibrio. (CEPAL, 1954, p. 64)

La accién del Estado tiene por fin, entonces, fomentar la iniciativa privada, proteger el

nivel de ingresos nacional de los efectos de la competencia extranjera® y evitar que los

* En la explicacién de este proceso, Prebisch destaca el caricter notoriamente proteccionista del centro
ciclico principal, Estados Unidos, que marcé una notable diferencia respecto el centro ciclico predecesor,
Gran Bretafia. Al respecto, ningin pafs latinoamericano ha podido escapar a la intervencién, asi como
tampoco pudo hacerlo en la historia ningtin pafs en su primera etapa de industrializacion, salvo aquellos que
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recursos disponibles se desvien de los objetivos perseguidos en el programa. En ultima
instancia, mediante sus diversas practicas de intervencion, el Estado debe procurar la
elevacion del coeficiente de ahorro nacional, para poder llevar a cabo la importacién de los

bienes de capital necesarios para profundizar la industrializacién local.

[P]recisamente, cuanto mds escaso es el capital disponible, se vuelve tanto mas necesario
emplearlo en forma que permita el mayor incremento posible en el producto conjunto: no es

otro el objetivo fundamental del desarrollo econdmico. (Prebisch, 1952b, pp. 15-16)

En ese sentido, Prebisch resalta que el capital del que dispone la periferia es escaso y su
necesidad muy grande (Prebisch, 1949), por lo que es preciso definir el objetivo que se
persigue mediante la industrializacién, y que el disefio del programa contemple
objetivamente las contribuciones y los limites de dicha estrategia. Es decir, “hay que
determinar lo que se ha de fomentar y la medida en que ello se justifica” (CEPAL, 1954, p.
11).

Si se la considera como el medio de llegar a un ideal de autarquia, en el cual las
consideraciones econdmicas pasan a segundo plano, serfa admisible cualquier industria que
substituya importaciones. Pero si el propdsito consiste en aumentar lo que se ha llamado con
justeza el bienestar mensurable de las masas, hay que tener presentes los limites mds alld de los
cuales una mayor industrializacién podria significar merma de productividad. (Prebisch, 1949,

p. 481)

Otra de las areas de incumbencia del Estado en el programa de desarrollo debe orientarse a
evitar que las perturbaciones en el ciclo econdmico tengan impactos profundos en las
economias de la periferia. Al respecto, se sefialan dos medidas que pueden implementarse
desde el ambito nacional para tal fin: por un lado, las medidas de caricter estructural que
fortalecen la economia nacional haciéndola menos sensible a las fluctuaciones y
contingencias exteriores; y, por otro, estdn las medidas propiamente anticiclicas (CEPAL,
1954). En relacién con la primera, si la estrategia de sustitucién de importaciones lograra

avanzar sobre los bienes duraderos de capital y de consumo, seria posible comprimir

por ser los primeros no tuvieron competidores mds avanzados (CEPAL, 1954, p. 11). Incluso, la CEPAL
seflala que dentro de la misma escuela cldsica se ha admitido la proteccién en la etapa incipiente de la
industria hasta que llegue a fortalecerse y ponerse en condiciones de hacer frente a la competencia extranjera
(CEPAL, 1954, p. 65).
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intensamente las importaciones en las fases de escasez de divisas, lo cual fortaleceria
notablemente la estructura de la economia frente a las fluctuaciones y contingencias
exteriores. Asi podria asegurarse la continuacion de las importaciones de articulos
esenciales e imprescindibles en épocas de adversidad exterior y mientras no se sobrepasen
ciertos limites. En relacién con la segunda, se trata de atenuar o contrarrestar los efectos de
las variaciones de la exportacion sobre la actividad interna, mediante una politica de
cardcter compensatorio, que haga variar las inversiones, principalmente en obras publicas,

en sentido contrario al de dichas variaciones.

Se observa, también, la advertencia de ciertos recaudos en cuanto a las acciones que pueda
emprender el Estado para avanzar en la estrategia de desarrollo, debiendo cuidar que su
intervencion no se traduzca en mayores incrementos de los gastos fiscales que podrian

conservar, en cambio, “la forma de ahorro tan necesario” (Prebisch, 1949, p. 494).

Tales resortes [de intervencion del Estado] pueden también servir para emplear en mayores
gastos fiscales lo que pudo ser ahorro, en desmedro del incremento de la productividad

nacional. (Prebisch, 1949, p. 494)

Y si, en donde la productividad es alta y la acumulacién de capital considerable, el crecimiento
de la cuota de gastos fiscales es objeto de preocupacion, mayor ha de serlo en paises en los
cuales se requiere destinar al ahorro una parte apreciable del ingreso nacional. Pues el ahorro es
necesario para conseguir el incremento de productividad sin el cual serd ilusorio el propdsito de
elevar el nivel de vida de las masas (...) Los recursos para satisfacer las enormes necesidades
privadas y colectivas de América Latina son relativamente estrechos; y el aporte posible del
capital extranjero es también limitado. Hay, pues, que valorar esas necesidades, en funcién de
la finalidad que se persigue, a fin de distribuir esos recursos limitados en la forma mas
conveniente. Y si tal finalidad consiste en acrecentar el bienestar mensurable de la
colectividad, el aumento del capital por hombre tiene que ocupar lugar de prelacién muy

principal. (Prebisch, 1949, p. 493)

Es, pues, necesario utilizarlo [el ahorro] en tal forma que rinda el incremento maximo de
produccién. Una politica equivocada podria provocar, sin embargo, el empleo deficiente de

este ahorro. (Prebisch, 1949, p. 496)

Ahora bien, un aspecto es comun a las publicaciones de este periodo. En cuanto a la toma

de decisiones que conciernen al programa de desarrollo econémico, existe una clara
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exigencia de eficiencia, asociada a la posibilidad de los economistas de analizar
objetivamente las necesidades del desarrollo. De acuerdo con el andlisis de Prebisch, el
valor del programa de desarrollo y la eficacia de su ejecucién dependen en udltima instancia
de la objetividad de las consideraciones de orden econdmico. Del mismo modo, se destaca

la necesidad de actuar neutralmente en la técnica de programacioén (CEPAL, 1953, 1955).

El papel de la técnica es presentar con objetiva imparcialidad las distintas alternativas, lo que
cada una de ellas requiere y sus probables efectos (...) Esta neutralidad de la técnica de
programacion no sélo es recomendable para deslindar funciones, sino también porque fortalece

la autoridad moral y el sentido persuasivo de quienes la elaboran. (CEPAL, 1955, p. 18)

Pero mientras que el andlisis de la técnica econdémica es “objetivo e imparcial”, el aspecto
que concierne a la toma de decision admite diversas opciones basadas en distintos puntos
de vista. El andlisis econdmico aparece, entonces, diferenciado de “las consideraciones de
cardcter social y politico, que suscitan diferencias de opinién y dificilmente pueden

resolverse sin soluciones transaccionales” (Prebisch, 1952b, p. 74).

...se ha hablado con frecuencia de las soluciones alternativas que el economista encargado de
la preparacién de un programa deberd plantear con toda objetividad a las autoridades
responsables de ese programa y a las cuales corresponde tomar las decisiones finales. En
algunos casos, los términos de esas alternativas son de caracter estrictamente econémico. En
otros intervienen elementos de cardcter politico y social. Estas decisiones no conciernen a los
técnicos en su calidad de tales, si bien la técnica de programaciéon ha de ofrecer claros
elementos de juicio para que se tomen con pleno conocimiento de la magnitud de los elementos
en juego y de las consecuencias que de dichas decisiones han de esperarse. (CEPAL, 1955, p.
18)

De esta manera, se manifiesta una disociacién entre el dmbito de andlisis y evaluacién de
las alternativas econdmicas, necesarias para el proceso de transformacion de la estructura
productiva, y el ambito de toma de decision sobre aquellas alternativas posibles. Prebisch
escinde analiticamente la técnica econdmica de las relaciones sociales y politicas,
depositando la responsabilidad de la planificacién y ejecucién en el saber experto, que se
identifica en su relato especificamente con la figura del economista (CEPAL, 1953). En ese
sentido, destaca la importancia de formar expertos en esa drea para la generacién de un

cuerpo de técnicos que puedan especializarse en la tematica del desarrollo (Prebisch, 1949,
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1951, 1952b); fiel a su percepcion de que las necesidades latinoamericanas deben pensarse
localmente, y de que es necesario evitar el implante acritico de teorias generadas en los

centros (Prebisch, 1951).

Nos encontramos con un conocimiento precario de la estructura econdmica de nuestros paises,
su forma ciclica de crecer y sus posibilidades. Si se logra realizar su investigacién con
imparcialidad cientifica y estimular la formacién de economistas capaces de ir captando las
nuevas manifestaciones de la realidad, previendo sus problemas y colaborando en la busca de
soluciones, se habrd hecho un servicio de incalculable importancia para el desarrollo

econdmico de la América Latina. (Prebisch, 1949, p. 502)

Los jovenes latinoamericanos que han pasado por las grandes universidades extranjeras
vuelven con un caudal muy respetable de conocimientos cientificos que, si bien responden a la
realidad de los grandes paises, no siempre resultan adecuados para interpretar nuestra propia

realidad (...) En esto también se impone una cuidadosa adaptacion. (Prebisch, 1951, p. 16)

La experiencia demuestra que en la propia elaboracion de estos programas es necesario contar
con asistencia técnica, tanto en el programa en si como en la preparacién de los proyectos
concretos, y que para ello se requiere formar un personal técnico de que ahora apenas se

dispone en materia de programacién. (CEPAL, 1955, p. 152)

La organizacion de la CEPAL podria ser el campo mas propicio (...) en la tarea de formar
grupos selectos de expertos en los problemas del desarrollo econémico (...) pues es notoria la

escasez de este tipo de expertos en los paises latinoamericanos. (Prebisch, 1952b, p. 18)

Sin embargo, a pesar de estas referencias que mencionan una disociacion entre la técnica de
programacion (que, aunque situada en la esfera estatal, estd centrada en una perspectiva
econdmica), y el acto de decision politica de las acciones a implementar (entendido como
espacio disputado y negociable), en algunas publicaciones de los dtltimos afios
comprendidos en este subperiodo analitico (1949-1955) ya aparecen ciertas advertencias
por parte de Prebisch acerca de la necesidad de contar con el concurso del resto de los

actores sociales para legitimar el programa de desarrollo.”

[La] neutralidad de la técnica de programacion es recomendable (...) porque fortalece la

autoridad moral y el sentido persuasivo de quienes la elaboran. Un programa es un acto de

3 . . ~ ~ . b3 2t PR 4 - Zot

° Estas consideraciones serdn mas notorias en el subperiodo analitico siguiente; y, mds adn, en las préximas
décadas de produccidn tedrica del autor, pero ya por fuera de la CEPAL y con una influencia en la institucién
notablemente menor.
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extrema complejidad y requiere el concurso de importantes fuerzas colectivas. La presentacion
imparcial de las posibles metas y las distintas alternativas que hay para cumplirlas es
indispensable para obtener ese concurso. La meta final de todo programa es lograr un
incremento sustancial del consumo futuro, y esto requiere ineludiblemente acrecentar las
inversiones moderando el crecimiento del consumo. La clara comprension de esta necesidad
(...) s6lo podra conseguirse con el apoyo de vastos sectores de opinion sobre los que habra de
ejercitarse aquel sentido persuasivo: sin este apoyo no podria cumplirse eficazmente un

programa de desarrollo, por razonable y bien concertado que fuese. (CEPAL, 1955, p. 18)

En sintesis, por lo analizado, el Estado que emerge como “solucion” para los problemas del
desarrollo latinoamericano es un Estado del cual se esperan comportamientos virtuosos y a
la vez ambiciosos para orientar aquel proceso. Su intervencién “decisiva” y “fundamental”
se justifica a partir de la necesidad de programar el desarrollo en tanto decision politica, a

los fines de definirlo, organizarlo e implementarlo.

Se trata de un Estado con capacidad para identificar neutralmente las necesidades de las
economias periféricas, y con capacidad para poder intervenir eficientemente en el estimulo
y coordinacién de las medidas a llevar a cabo. Especificamente, dicha capacidad se deriva
de aquellos mecanismos regulatorios que le permiten incidir, de manera indirecta, para
estimular y/o restringir los comportamientos de los actores privados, a los fines de hacerlos
compatibles con las necesidades del programa de desarrollo. Es decir, es un Estado que
puede estimular indirectamente y conducir, sin por ello restringir/prohibir, los
comportamientos de los actores privados. Esta importancia depositada en el accionar
estatal se manifiesta no solo en el caricter de fomento y regulacion del Estado sobre la
actividad econdmica, sino en la responsabilidad muy importante que también se le asigna
para evitar que los esfuerzos que se implementen logren resultados imprevistos o no

deseados.

Se trata, de este modo, de un Estado planificador construido sobre la base del saber
técnico-experto, que no se encuentra permeado ni “contaminado” por las dindmicas
sociales; las que, de otro modo, podrian obturar y/u obstaculizar el desempefio de las

medidas requeridas para el desenvolvimiento del programa.
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2.2.  “... al Estado como ‘problema’’: Analisis del rol del Estado en la
experiencia de industrializacion reciente (1956-1963)

A pesar de aquella convocatoria activa y optimista en cuanto a las virtudes asociadas a la
intervencion estatal, en las publicaciones posteriores a 1955 emergerdn novedosas
consideraciones criticas por parte de Prebisch sobre el rol del Estado para el desarrollo. Al
respecto, se manifiesta un cambio en el lente analitico del autor respecto al Estado, que
pasa de ser observado como un actor central de la estrategia de desarrollo que “debe hacer”,
a ser analizado a partir de las acciones que efectivamente llevo a cabo durante el proceso de
estimulo a la ISI en los paises latinoamericanos. Es decir, y no obstante la persistencia del
argumento central que le adjudica al mismo “una responsabilidad fundamental para el
desarrollo de la economia” (Prebisch, 1956d, p. 1), las reflexiones de este periodo dan lugar
a ciertas observaciones criticas sobre su accionar histérico-reciente que se alejan de la
anterior percepcion que lo entendia/suponia (al menos normativamente) como un reducto
de eficiencia y neutralidad. En dltima instancia, directa o indirectamente, el Estado
aparecerd en la produccion de estos anos (1956-1963) como un actor en gran parte
responsable de los numerosos obstaculos que se fueron manifestando en las economias de

la regién para avanzar en el despliegue exitoso de la ISI.

Es posible senalar que gran parte de las criticas que realizard Prebisch durante las primeras
publicaciones comprendidas en este subperiodo estdn directamente relacionadas con la
experiencia politica que tuvo lugar en Argentina.* Si bien la finalidad de algunos

documentos, como veremos, era analizar la situacién de dicho pais (Prebisch, 1956c,

0 La produccién de Prebisch con posterioridad a 1955 estard muy influenciada por la experiencia peronista
que tuvo lugar en Argentina, y por su tensa relacion con la misma. En gran medida, Prebisch quedé
“amargado” luego de que, bajo el gobierno peronista, lo despidieran abruptamente de sus cargos
(principalmente, como docente de la Universidad de Buenos Aires) y desmantelaran el equipo econdémico que
habia reunido en el Banco Central (Sikkink, 1988). Luego de que se le rescindiera el contrato como profesor
universitario, en el afio 1948, se vio en la necesidad de buscar un nuevo empleo; fenémeno que fue contextual
a la invitacién que le hicieron desde CEPAL para escribir la Introduccién del Estudio Econdmico y que
finalmente acepté (Pollock et al., 2001). Ademds de estos acontecimientos, la relacién con el peronismo se
puso alin mds complicada cuando luego del derrocamiento de Perdén, en el afio 1955, Prebisch aceptd la
invitacion de Lonardi para elaborar los programas de desarrollo para Argentina, lo que representaba un nuevo
acercamiento de Prebisch a establishment y a los grupos mds conservadores del pais. Algunos autores
sostienen que este acercamiento de Prebisch a la Revolucién Libertadora termind por dificultar las relaciones
con el peronismo porque Prebisch habria rechazado oportunamente una invitacién por parte de Perén para
elaborar un programa de desarrollo para su gobierno. Sin embargo, afos mds tarde, Prebisch negé
enérgicamente que esa propuesta haya existido, aunque si reconocié que desde el peronismo le ofrecieron
regresar a su puesto como docente de la UBA, ofrecimiento que efectivamente él rechazé (Sikkink, 1988).
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1956¢), en general, los argumentos referentes al Estado que aparecen en dichos analisis
serdn posteriormente generalizados a los paises de la regién latinoamericana en su

conjunto.

En consecuencia, las primeras referencias respecto al “cambio de humor” de Prebisch sobre
el Estado se pueden encontrar en el documento: “Informe preliminar acerca de la situacion
economica de Argentina” (Prebisch, 1956¢), el cual forma parte de una contribucién que
realiz6 el autor sobre el diagndstico de la economia nacional a pedido del gobierno de facto
argentino, en octubre de 1955. Esta publicacién fue complementada posteriormente —unos
meses después, en enero de 1956- por los documentos: “Moneda sana o inflacion
incontenible” y “Plan de restablecimiento”, publicados en: “Planes de recuperacion

econdmica de la Argentina” (Prebisch, 1956e)."'

Tomando estos documentos como punto de partida, a diferencia del periodo anterior, las
referencias de Prebisch al Estado aparecen ahora asociadas a su rol como responsable
directo de la “crisis mas aguda” de la historia del desarrollo econémico argentino por
entonces (Prebisch, 1956c). Como se ird analizando, la politica de intervencion estatal en
distintos dmbitos de la economia fue ampliamente cuestionada. Por un lado, Prebisch
criticé la errética politica de industrializacion promovida por el gobierno peronista durante

los afios anteriores, que no logré fortalecer la economia del pais.

4 Aunque estos documentos no se publicaron en el marco de la CEPAL, son considerados para el andlisis
dado que son ‘“resultado de la colaboracion técnica que el gobierno de ese pais [Argentina] solicitd al
Secretario General de las Naciones Unidas” (Prebisch, 1957a, p. 8), y en la cual Prebisch participé en tanto
Secretario Ejecutivo de la CEPAL. Estos andlisis, conocidos posteriormente como ‘“Plan Prebisch”, tuvieron
una notable influencia en el contexto politico de aquel momento. En gran medida, Prebisch fue muy criticado
por las ideas allf expuestas por la opinién publica argentina en general. Por un lado, se lo acusé de que esas
“ideas” representaban una critica directa al peronismo, en tanto nada tenian que ver con el argumento teérico
caracteristico de la CEPAL; y, por otro lado, se denuncié también que el Plan era “anti-industrial”, dado que
exponia ideas adversas a la industrializaciéon y supuestamente bregaba por el retorno a un pais agricola. Al
respecto, en una entrevista que Katryn Sikkink realiz6 a Prebisch en el afio 1985, meses antes de su
fallecimiento, Prebisch argumenté en su defensa: “No sé por qué se ha llamado “el plan”, porque eran
algunas ideas bdsicas que presenté al gobierno de Lonardi; él me invité a venir y yo tuve una serie de
entrevistas con gente de distintas actividades: empresarios, profesores, economistas, dirigentes sindicales,
para escribir mi diagnostico sobre la Argentina, pero el General Lonardi tenia tal apuro, que me invité a una
reunion del gabinete en donde yo expresaria los lineamientos generales de interpretacion y me acelero, me
pidio que lo escribiera cuanto antes y eso es lo que se ha llamado el “plan”; yo creia que el plan necesitaba
mucho mds elaboracion (...) Yo lo llamé “Informe preliminar” para que se discutiera, pero comprobé que
desgraciadamente, en nuestro pais, no se discutia sino que se afirmaba, sin discusiones” (Mallorquin, 1998,
p. 127).
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[N]o se ha seguido una politica acertada y previsora de substitucién de importaciones, ni se han
creado las industrias bésicas indispensables para fortalecer la economia del pais. (Prebisch,

1956¢, p. 2)

El control de las importaciones mediante permisos de cambio, el control de los precios para
reprimir las consecuencias de la inflacién, la regulacién de los movimientos financieros
internos y externos, una serie de disposiciones que dificultan la fluidez de los factores
productivos, tanto en las actividades econdmicas de la ciudad como en las del campo, y otras
formas de intervencién que han llevado innecesariamente al Estado a realizar operaciones
comerciales e industriales, han pervertido burocraticamente la actividad econémica privada y
alentado ciertas proclividades que perturban sobremanera el sano desenvolvimiento de la

economia y la administracion. (Prebisch, 1956c, pp. 12—13)

Estas observaciones que realiza el autor se desprenden de un tipo de intervencion que
finalmente fue distinta a la que €l consideraba en sus escritos anteriormente analizados.
Sintéticamente, Prebisch criticard la intervencidon desacertada basada en una politica
aduanera exagerada, y politicas de cambio y créditos que terminaron por distorsionar
arbitrariamente el funcionamiento de la economia. De esta manera, los resortes
potencialmente disponibles para orientar la actividad econémica privada en un sentido
compatible con el programa del desarrollo no fueron bien utilizados, y terminaron por

afectar el desenvolvimiento de la economia. **

La intervencién excesiva y desordenada del Estado ha perturbado seriamente el sistema
econdmico argentino en detrimento de su eficiencia (...) La intervencion del Estado es
ciertamente indispensable para acelerar el ritmo del desarrollo y promover su sentido social,
pero hay dos tipos de intervencion: el que pretende regular la conducta de los individuos en el
proceso econdémico, como ha sido en este pais en el periodo que se considera, y aquella
intervencion del Estado favorable al desarrollo econémico que consiste en manejar eficazmente
los resortes superiores del sistema mediante la politica fiscal, la politica monetaria, de cambios
y de créditos, la tarifa aduanera, la politica de inversiones y la accién técnica del Estado, todo
ello a fin de crear las condiciones bdsicas, los estimulos y los incentivos que requiere la

actividad econémica privada para su maxima eficacia, orientdndola hacia el logro de ciertos

2 Afios mas tarde, Prebisch reflexionaria que, durante la etapa de la ISI, “se hacia imprescindible una gran
ampliacién y mayor profundidad y eficiencia en la accion del Estado, puesto que el sistema de precios habia
mostrado su ineficacia para orientar adecuadamente, por si solo, la actividad econdmica. [Pero] este
crecimiento de las funciones del gobierno se realizé con cierta inorganicidad” (CEPAL, 1963b, p. 1). Este
argumento, muy relacionado con el que inicialmente presenté Prebisch para el caso argentino, aparece ya
como una caracteristica general de la experiencia en América Latina.
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objetivos fundamentales de desarrollo econémico. Sucede con frecuencia que cuando el Estado
se empefia en el primer tipo de intervencion termina por perder el dominio de aquellos resortes
superiores y en vez de orientar y estimular la economia, ésta queda a la deriva, perturbada por
la incoherencia, las contradicciones y la imprevision de este intervencionismo

contraproducente. (Prebisch, 1956c¢, p. 12)

[M]uchas veces la proteccion aduanera, que sin duda es necesaria en medida razonable, esta
exagerando sus efectos. Como toda medida de estimulo, esa protecciéon debe graduarse en dosis
adecuadas. A veces se exagera, y no sélo en los derechos aduaneros, sino sobre todo en forma
de licencias de cambios y permisos de importacién que en ocasiones crean verdaderos
monopolios internos, pues permiten a ciertos sectores industriales gozar de considerables
beneficios aun cuando sus costos de produccién sean muy altos por la dimensiéon pequefia del

mercado y la baja productividad resultante. (Prebisch, 1956b, p. 12)

Esta politica de intervencion desacertada tuvo también efectos negativos sobre la actividad
agropecuaria. Asi, se responsabilizé al Estado del consecuente descuido de dicha actividad,
lo que agudizé las dificultades para la obtencion de las divisas necesarias para incrementar

los coeficientes de importacion.

[Eln la etapa presente de su desarrollo econdémico la Argentina necesitaba proseguir
vigorosamente el esfuerzo de industrializacién; pero al hacerlo comprometié innecesariamente
la eficiencia de su produccién agropecuaria y arrastrd las exportaciones al nivel sumamente
critico en que ahora se encuentran, agravando asi las consecuencias de la evolucion

desfavorable de la reduccién de precios del intercambio exterior. (Prebisch, 1956c, p. 2)

En materia de exportaciones, se estd sufriendo las consecuencias de una politica econdmica que
ha desalentado a la produccién agraria y no ha promovido el desenvolvimiento de las
exportaciones industriales (...) La politica de cambios y precios ha privado al campo argentino
de los incentivos y recursos indispensables para su tecnificacién, tanto en materia de
maquinarias y equipos que aumenten la productividad por hombre, como por procedimientos

que acrecienten el rendimiento por hectdrea. (Prebisch, 1956c¢, p. 7)

Por obra de una politica equivocada de cambios y precios se ha privado al campo del incentivo
a producir y de los recursos para tecnificarse, al transferirse arbitrariamente una parte
apreciable del ingreso rural a las actividades urbanas. Si se pudo creer en la primera fase de
euforia que esto estimularfa la industrializacién rdpida del pafs, los resultados posteriores son
clara prueba en contrario. Hoy la industria estd seriamente contenida por factores limitantes y

el mas importante de ellos es, precisamente, la consecuencia de esa politica: la imposibilidad
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de aumentar las importaciones de materias primas y obtener los bienes de capital que el pais

requiere con apremio. (Prebisch, 1956a, p. 5)

En ese sentido, y tal como lo planted inicialmente, Prebisch insiste en sefalar que la
propuesta de industrializacién no es (ni deberia ser) contraria al desarrollo de la actividad

primaria.

[N]o hay contradiccion alguna entre la industria, por un lado, y la agricultura, por otro. Antes al
contrario, cuanto mas honda es la penetracion de la técnica en esta dltima, cuanto mayor es la
tecnificacion agricola, tanto mdas necesaria resulta la industrializacion para no frustrar las
consecuencias de la mayor productividad en el campo, para dar trabajo a aquella parte del
incremento de la poblacién activa que ya no es necesaria en la produccién primaria. Se trata,
pues, de dos formas complementarias del desarrollo de la economia, y es funcién esencial de la
politica econémica procurar que, conforme un pais se desarrolla, vaya habiendo una relaciéon
adecuada de la agricultura y otras formas de produccién primaria con la industria. El éxito de

una buena politica econdmica consiste en respetar esa relacion de equilibrio. (Prebisch, 1956b,

p-4

Ahora bien, como sefialibamos anteriormente, estas referencias orientadas en un primer
momento al caso argentino, son igualmente generalizadas en los andlisis que realiza el autor
respecto otras experiencias llevadas adelante en América Latina. El argumento que sostiene
que las estrategias industrializadoras latinoamericanas se basaron en un proteccionismo
excesivo estard presente a lo largo de todo el subperiodo analizado, y para la generalidad de

los casos de la regién.

El proceso de industrializacién tendrd que acelerarse en América Latina y, acelerarse a un
ritmo muy marcado para ir aliviando nuestros problemas de desarrollo (...) En razon de las
circunstancias que promovieron su creacion -guerras, depresiéon mundial-, la industria ha tenido
que improvisarse. Y se ha improvisado sin planes, rodedndola en algunos casos de una
proteccion a todas luces excesiva, o de prohibiciones que han ido sofocando el espiritu de
competencia, que no han dado acicates para aumentar su eficiencia en beneficio del

consumidor (Prebisch, 1960b, p. 8)

Al haberse exagerado en muchos casos la politica proteccionista mediante restricciones muy
pronunciadas —cuando no prohibiciones- a la importacion, se ha enrarecido considerablemente

la atmésfera de competencia en el mercado interno (CEPAL, 1959d, p. 6).
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La industrializacién es una exigencia ineludible del desarrollo econdémico y tendrd que
proseguir a un ritmo superior al pasado y avanzar hacia formas cada vez mds dificiles y
complejas. Necesita una firme politica de proteccion. Pero en vez de ello ha habido una serie
de medidas generalmente improvisadas e inconexas sin plan alguno, que han otorgado

estimulos claramente exagerados y en muchos casos abusivos. (Prebisch, 1961, p. 4)

Aunque a diferencia del primer subperiodo analizado ahora prevalece, mds bien, una
perspectiva critica sobre las acciones implementadas, vale destacar que, para Prebisch, los
desajustes experimentados no son producto de la industrializacién en si misma, sino mas
bien de “la improvisacion de la politica econdmica o a su erronea orientacion” (Prebisch,

1957a, p. 5).

Hay casos notorios en que las exportaciones tradicionales han sufrido un grave desmedro ya
sea por la sobrevaluacién monetaria, o por el expediente de la fijacion de precios tan bajos que
destruyen el estimulo de los productores, o porque se ha tomado prematuramente mano de obra
de la produccién primaria sin brindarle los recursos para su tecnificaciéon. Pero nada de eso es

inherente al proceso de industrializacion (Prebisch, 1957a, p. 5)

Es indudable que se han cometido graves errores en la industrializacién latinoamericana, pero
ello no quiere decir que el proceso no se justifique plenamente. Basta recordar la intensidad
con que crece la poblacién, y especialmente la poblaciéon activa de América latina, y
compararla con las posibilidades de absorcién en actividades de rendimiento econdmico

(Prebisch, 1958, p. 5)

Ademas de las errdticas politicas de industrializacion y agricultura, también se criticé la
creciente participacion que adquiri6 el Estado en las inversiones de capital, que resultaron
ser insuficientes para atender las necesidades inmediatas de la agricultura, transporte,
energia y vivienda, dado que el mismo Estado destind los recursos a cuestiones

improductivas.

La politica econémica que se ha seguido en los ultimos diez afios ha provocado muy serias
fallas estructurales. El Estado ha tomado una influencia considerable en las inversiones de
capital y no las ha sabido orientar o realizar en la forma mds conveniente para acelerar el ritmo
de desarrollo del pais y atenuar su vulnerabilidad exterior, que ha llegado ahora a su punto

extremo (Prebisch, 1956c, p. 2)

[A]ldemas, parte de los ingentes recursos que ha tenido la Argentina después de la guerra se han

malogrado en inversiones frustradas o improductivas y parte se ha dedicado a repatriaciones de
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deuda y capital extranjero ya existente en el pafs, cuando era apremiante realizar nuevas

inversiones... (Prebisch, 1956c, p. 2)

Estoy persuadido que una buena politica fiscal y monetaria hubiese permitido acrecentar
mucho mds atin las inversiones de capital sin aquellos trastornos de la inflacién. (Prebisch,

1957b)

En relacion con esta ultima cita, también se acusé al Estado de ser el principal responsable
de la inflacién. En la explicacién de Prebisch, las dos causas de este fendmeno provienen
de su desacertada intervencién en la economia (Prebisch, 1956c¢). Uno de estos factores es

de caricter monetario, mientras que el otro se relaciona con la politica de sueldos y salarios.

La inflacién [argentina] tiene un doble origen. Por un lado, los aumentos masivos de sueldos y
salarios, no acompafiados de aumentos de productividad. Por otro lado, la expansion del crédito
bancario para cubrir el déficit en las operaciones de productos agropecuarios, el déficit de

transportes y las operaciones hipotecarias (Prebisch, 1956c, p. 3)

Si estos aumentos [de sueldos y salarios] no van acompafiados de un incremento de
productividad o no pueden absorberse por los beneficios de los empresarios, tales mejoras se

traducen inmediatamente en alzas de precios (Prebisch, 1956c, p. 16)

Al respecto, Prebisch sefiala que para poder aumentar salarios sin consecuencias
inflacionarias, era necesario un cambio total en la forma de actuar respecto las modalidades

caracteristicas, en este caso, del gobierno peronista:

La remuneracion de los trabajadores no deberia ser objeto de decisiones gubernativas sino de
negociaciones entre las partes interesadas, con la intervencion arbitral del Estado cuando ellos

no logran entenderse. (Prebisch, 1956e, p. 122)

Las observaciones criticas que realiza Prebisch respecto el rol del Estado en la promocién
de la ISI no se centraron unicamente en sus erraticas politicas de implicacion, sino que
alcanzaron también al analisis de su dimension estructural. En consecuencia, si durante el
periodo anterior las referencias a la estructura institucional del Estado estuvieron
practicamente ausentes (mds alld de sefialar la conveniencia de formar economistas en la
técnica de la planificacion), en este contexto, las reflexiones de Prebisch dan cuenta de que

el mismo, lejos de convertirse en un reducto de eficiencia y neutralidad, como
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normativamente lo presuponia el programa de desarrollo, terminé por conformar un gran

aparato burocratico que pervirtié el funcionamiento del sistema econémico.

No es el Estado incorpdreo, infalible y omnisciente el que actiia en la realidad econdémica, sino
funcionarios concretos que al intervenir en el juego de las actividades privadas adquieren un
considerable poder discrecional que trasciende de la érbita puramente econdémica. (Prebisch,

1956¢, p. 13)

[Slurge la conocida serie de objeciones contra el intervencionismo del Estado en la actividad
econdmica, ese intervencionismo que, mediante controles, reglamentaciones y restricciones
pretende regular la conducta econémica de los individuos en la produccién, el comercio y el
consumo. Hay una reaccién general en la América Latina contra este género de intervencion,
que ha pervertido burocraticamente la actividad econdmica y ha convertido con frecuencia la
ganancia del empresario en manifestacion de privilegios o arbitrariedades, en vez de ser la

expresion de su mayor eficacia en la actividad econdémica. (Prebisch, 1957b, p. 417)

En el andlisis de Prebisch, el aumento en el nimero de trabajadores dedicados al sector
publico estuvo asociado al incremento de las actividades desempefiadas por el Estado en un
contexto de mayor intervencion; pero también por la insuficiencia dindmica de la actividad
industrial, que al no poder absorber gran parte de la mano de obra disponible, desplazaba

los recursos humanos hacia las actividades estatales y de servicios (Prebisch, 1956a, 1963).

Contrariamente a lo que suele creerse, la industria no ha crecido en forma exagerada: ha
crecido mucho menos de lo que debid crecer para cumplir eficazmente su funcién absorbente
de mano de obra y proveer al mismo tiempo de una masa de productos considerablemente
mayor de lo que ahora se tiene para satisfacer la demanda potencial de la poblacién. ;Dénde ha
ido esa poblacion activa que la industria no ha podido absorber? Ha ido a engrosar en forma en
gran parte superflua la ocupacién de lo que se designa por servicios: la administracién publica,
los transportes y comunicaciones, y el comercio y los servicios personales. (Prebisch, 1956a, p.
13)

[E]n el incremento de la poblacién activa en los tltimos diez afios s6lo una parte relativamente
pequeiia ha ido a la agricultura y la industria y el resto a esas ocupaciones en que la congestion
ha sido muy marcada en el Estado, los ferrocarriles y la proliferacion de actividades

comerciales. (Prebisch, 1957a, p. 10)

[Se observa] una verdadera congestion de gente en servicios de escasa productividad, que son

expresion no de un alto coeficiente de desarrollo, sino de un verdadero subdesarrollo. Esta
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redundancia de gente en precarios menesteres o en la administracién del Estado —que en
algunas parte ha aumentado fuera de toda proporcion- es un sintoma premonitorio de que algo

anda mal. (Prebisch, 1957a, p. 7)

Este aumento de trabajadores en el aparato burocritico se tradujo asimismo en algunos
problemas. Por un lado, en la presencia de personal incompetente y la superabundancia de
trabajadores empleados, lo que implic6 un desempefio ineficiente. Por otro lado, en el
enorme caudal de recursos que se destinaba a solventar dicho incremento. Y, por dltimo, en

la dispersion de tareas.”

La administracién publica argentina ha llegado a una seria crisis de eficiencia. Hay
superabundancia del personal y los sueldos bajos han alejado vasto nimero de hombres
capaces. Por otra parte, la creacion de nuevos ministerios, especialmente en la rama
econdmica, ha llevado a cierta dispersion de tareas y responsabilidades que debieran corregirse.

(Prebisch, 1956e, p. 136)

El Estado ha absorbido la tercera parte del incremento total del potencial humano del pais, con
el consiguiente aumento de la proporcion de sus gastos corrientes dentro de aquel producto
global. Al mismo tiempo, ha tomado una cuota extraordinariamente grande de los recursos
invertibles y los ha aplicado en gran parte fuera de los sectores de la produccién y el transporte

de bienes. (CEPAL, 1959b, p. 79)

A la responsabilidad indirecta que de este descenso de la productividad corresponde al Estado
se agrega la responsabilidad directa que le toca en su propia gestién administrativa. Es notorio

que el crecimiento de los gastos del Estado ha sido considerable. (Prebisch, 1956c, p. 13)

** Como se mencioné en el subperiodo analitico anterior, en el afio 1955, la CEPAL publicé el documento
“Analisis y proyecciones del desarrollo econdomico”, que representaba una revision del documento: “Estudio
Preliminar sobre la Técnica de Programacion del Desarrollo Econdmico”, presentado y publicado en 1953, en
ocasion del Quinto periodo de sesiones de la CEPAL realizado en Rio de Janeiro. El documento de 1955 vino
a “constituir una especie de introduccioén general a los estudios de la técnica de programacién aplicada a los
casos concretos de los paises latinoamericanos” (CEPAL, 1955, pp. 3—4). A partir de alli, y durante los afios
posteriores (entre 1955 y 1960) se publicaron una serie de estudios titulados: Andlisis y proyecciones del
desarrollo economico para distintos paises: II. El desarrollo econémico del Brasil; III. El desarrollo
econdmico de Colombia; IV. El desarrollo econémico de Bolivia; V. El desarrollo econémico de la
Argentina; VI. El desarrollo industrial del Pert; VII. El desarrollo econémico de Panamd; VIII. El desarrollo
econdémico de El Salvador; IX. El desarrollo econdmico de Honduras. Cada uno de estos estudios cuenta con
referencias al incremento del gasto publico en los distintos paises, en un contexto de mayor intervencion
estatal, y, en algunos casos, ciertos problemas asociados a ello. Para los diferentes casos, se puede consultar:
Brasil (CEPAL, 1956); Colombia (CEPAL, 1957); Bolivia (CEPAL, 1958) Argentina (CEPAL, 1959b);
Panama (CEPAL, 1959c¢); El Salvador (CEPAL, 1959a) y Honduras (CEPAL, 1960).

70



Para crear las condiciones de todo orden que condujeran a una nueva estructura productiva -
desde las inversiones en infraestructura que proveerian el capital social bdsico hasta las
politicas de estimulo y proteccién a la produccién nacional- y para participar incluso
directamente en la creacion de actividades productivas que no atrafan, no interesaban o estaban
fuera del alcance del empresario privado, se hacfa imprescindible una gran ampliacién y mayor
profundidad y eficiencia en la accién del Estado, puesto que el sistema de precios habia
mostrado su ineficacia para orientar adecuadamente, por si solo, la actividad econémica. Este

crecimiento de las funciones del gobierno se realizé con cierta inorganicidad. (CEPAL, 1963b,

p- D

Entre otras dificultades importantes se mencionaron (...) la proliferacion de organismos
auténomos y la falta de coordinacién entre el gobierno central y los locales y municipales; la
carencia de informaciones estadisticas, y la escasez de personal especializado. (CEPAL, 1959,

p-4

[E]l sector publico de los paises de América del Sur ha llegado a absorber una cuota

considerable de los recursos productivos nacionales, que en algunos casos excede de un quinto

del producto bruto interno. (CEPAL, 1959, p. 3)

Se sabe que hay apreciable cantidad de personal superfluo en la administracion... (Prebisch,

1956¢, p. 13)

[D]ebe aligerarse gradualmente la administracién publica del personal incompetente. Es
indispensable hacerlo, tanto para mejorar la administracién, como para efectuar un progresivo

reajuste de sueldos y salarios de su personal. (Prebisch, 1956e, p. 115)

Con respecto a esta situacion, los andlisis posteriores a 1955 dan cuenta de la necesidad de

seleccionar el personal mds idoneo, estimuldndolo mediante aumentos de salarios y justas
. 44 .. . . . .

promociones , y eliminando al mismo tiempo a aquellos trabajadores incompetentes. En

apariencia, la problemdtica referente a la sobrepoblacion de trabajadores en el Estado y en

el sector de servicios preocupaba notablemente a Prebisch, aunque resguardaba

considerablemente los impactos que la reducciéon de personal superfluo podria tener en

términos sociales.

No significa esto que el problema de la productividad podria resolverse, tanto en la

Administracién Piblica como en la actividad privada, con el simple expediente de las cesantias

44 . . fe 14
Hay que aligerar gradualmente los cuadros; seleccionar el personal mds idéneo —que los hay en gran
nimero- mediante aumentos de sueldos y justa promociones” (Prebisch, 1956e, p. 136).
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en masa (...) dista mucho de ser ésta la solucién, tanto del punto de vista econémico como por

sus consecuencias sociales. (Prebisch, 1956c¢, p. 14)

[Slerd necesario examinar todo el aparato administrativo a fin de establecer el personal
estrictamente indispensable; en esta forma se podra trasladar a donde fuera necesario el que
estuviere demds y eliminar gradualmente a los que no cumplieran requisitos minimos de
idoneidad. Esto tiene que practicarse con espiritu de justicia y dando al personal toda suerte de

garantfas. (Prebisch, 1956e, p. 123)

En funcién de estas referencias, el cambio en el lente analitico del autor da lugar al
reconocimiento de algunos problemas asociados a las practicas de implicacion y
organizacion estatal que se fueron configurando durante el mismo proceso industrializador.
Al reconocimiento explicito de las errdticas modalidades de intervencién y configuracion
estatal para el direccionamiento de la ISI, y a la advertencia de que el Estado, mediante esas
précticas, actuaba finalmente legitimando/agravando los problemas estructurales asociados
al plano de la acumulacién®, debe agregarse, también durante este subperiodo, el
reconocimiento por parte de Prebisch de la existencia de presiones que atraviesan y
condicionan el accionar de esos Estados y que, desde alli, pueden obstaculizar el mismo
proceso de planificacion del desarrollo. En ese sentido, durante el discurso que pronuncid
en la Sesion Inaugural de la CEPAL en el aio 1959, Prebisch advirtié que la “técnica no es
todo” (Prebisch, 1959, p. 37) a la hora de pensar una politica de intervencion estatal para el

desarrollo:

[Sleria un tanto ingenuo pensar que con una buena técnica, con un cuadro claro de las
necesidades objetivas y de su orden de prelacion, el Estado llegara a utilizar racionalmente
los recursos disponibles para la mejor realizacion de una politica econdmica y social. No
podriamos dejar de reconocer que la técnica no es todo; en la vida politica hay presiones de
todo orden que muchas veces podrian malograr las soluciones claramente determinadas por la

técnica (Prebisch, 1959, p. 37).

* Ello porque la actividad industrial, producto de su insuficiencia dindmica, no lograba absorber una mayor
parte de la mano de obra disponible en actividades con mayores niveles de productividad; sino que, por el
contrario, la desplazaba hacia otras actividades con menores niveles de productividad, como los servicios y el
Estado. El Estado, por su parte, al absorber mano de obra “espuria”, esto es, mds alla de la necesaria para
cubrir las mayores funciones asociadas a la intervencién estatal, actuaba legitimando dicha insuficiencia
dindmica. En ese sentido, mediante su intervencién, el Estado no resolvia los problemas asociados al patrén
de acumulacién periférico, sino que lo agravaba, al incrementar el gasto publico e intentar reducir las
presiones/demandas sin resolver, finalmente, los problemas estructurales de las economias latinoamericanas.
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Es decir, que hacia fines de la década del ’50, encontramos en los argumentos de Prebisch
una clara reflexion sobre la importancia de considerar las presiones politicas que estdn
presentes en el escenario de definiciéon de las politicas a implementar y estrategias a
seguir.*® Cobra relevancia, también, la opinién publica como actor politico sobre el cual es
necesario actuar para lograr la conviccion de las necesidades que requiere el desarrollo. Se
reconoce, en tal sentido, que el fortalecimiento del saber técnico y del conocimiento
experto acerca de las necesidades del desarrollo ya no es suficiente, sino que adquiere
especial relevancia la reflexion acerca de la necesidad de vincular ese saber técnico con la
opinioén publica en general. Para Prebisch, es imprescindible ponerse en contacto con las
masas, “con todos los sectores de opinion, desde los sectores patronales hasta los sectores
sindicales, que tanto necesitan un esclarecimiento para llegar a comprender el fin de una

politica econdmica, en alianza indisoluble con la politica social” (Prebisch, 1959, p. 38).

Particularmente, en este contexto cobra mayor claridad el reconocimiento de la existencia
una “constelacion econémica y social” (Prebisch, 1961, p. 4) que ha estado oponiéndose a
las transformaciones requeridas para el desarrollo en el sentido propuesto por el autor, y
que en algunos paises conservaba un poder muy fuerte. Entre esos actores se distinguen los
grupos tradicionales, apoyados en la desigual tenencia de la tierra, y otros grupos que han
ido emergiendo producto del mismo proceso de industrializacion. Entre éstos, menciona
especialmente la figura de los actores gremiales, cuya notable influencia se hacia presente

en el curso de los acontecimientos recientes (Prebisch, 1959, 1960a).

Que se extiende cada vez mas la conviccién de que son inaplazables serias trasformaciones en
la estructura econémica y social de nuestros paises no significa que no sean considerables los
obstaculos a vencer. Hay una constelacién econémica y social que se opone al cambio y que en
algunos paises es muy fuerte, pues a elementos tradicionales apoyados en la desigual tenencia
de la tierra han venido agregidndose nuevos elementos de gran vitalidad. Me refiero
principalmente a los elementos derivados del proceso de industrializacién. La industrializacién

es una exigencia ineludible del desarrollo econémico y tendrd que proseguir a un ritmo

46 . . (o . . .
“¢Estamos preparados no s6lo desde el punto de vista técnico -que no es ciertamente insuperable- sino

desde el punto de vista politico para introducir en nuestros paises todas las reformas estructurales y sociales
necesarias para la conduccion de una eficaz politica econdmica? ;|No corremos el riesgo de que estos recursos
destinados al desarrollo social se dediquen simplemente a aplacar efervescencias, sin ir al fondo de los
problemas que estdn impidiendo el desarrollo econdmico de América Latina?” (Prebisch, 1960b, p. 4)
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superior al pasado y avanzar hacia formas cada vez mads dificiles y complejas. Necesita una
firme politica de proteccion. Pero en vez de ello ha habido una serie de medidas generalmente
improvisadas e inconexas sin plan alguno, que han otorgado estimulos claramente exagerados

y en muchos casos abusivos. (Prebisch, 1961, p. 4)

Hay una constelaciéon de fuerzas que se oponen a la transformacion decisiva que todo esto
requiere. Y ni la politica interna de desarrollo ni la politica internacional de cooperacién -con
todos los avances cumplidos — han llegado atin a adquirir la amplitud y el vigor indispensables

para romper esa constelacién econémica y social. (Prebisch, 1957a, p. 4)

La elaboracion de una politica de desarrollo —la programacién del desarrollo- sigue
encontrando atin en nuestros paises una serie de resistencias que hay que vencer. (Prebisch,

1957b, p. 417)

El reconocimiento de los distintos actores sociales (sindicales, empresariales, Estado,
actores politicos, grupos concentrados), con distintos intereses, y las dificultades que ello
implica para avanzar en la estrategia de desarrollo quedard plasmado, seguidamente, en la
consideracion de los mismos a la hora de revisar y reflexionar sobre las estrategias de

planificacion.

Se ha avanzado suficientemente como para elaborar un sistema de ideas, una concepcién
dindmica del desarrollo econémico y social que conduzca a la accién practica. Hay ahora que
promover su discusion publica y llegar especialmente a los dirigentes politicos y sindicales

(Prebisch, 1963, p. 21)

En consonancia con estas reflexiones, se publica en el afio 1963 el documento “Progresos
en materia de planificacion en América Latina” (CEPAL, 1963b), donde se present6 un
balance sobre el estado de la cuestion en materia de planificacion para el desarrollo en la
region. Por un lado, alli se afirma que la necesidad de planificar una politica econdmica era
evidente y urgente, justamente, luego de las numerosas dificultades anteriormente sefialadas

y la intencion de solucionar dichos problemas.

[El] crecimiento de las funciones del gobierno se realizé con cierta inorganicidad. Entre tanto,
el crecimiento de la industria no siempre se produjo en forma racional. En ciertos casos se
originaron desequilibrios que significaron un uso ineficiente de recursos y un ritmo de
crecimiento menor al que podria esperarse. Por estos motivos se fue afirmando la necesidad de

dar mayor coherencia y orientacion a estos procesos, y comenzo a abrirse paso rdpidamente la
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idea de recurrir a técnicas de formulacién de la politica econémica que permitieran fijar con
suficiente detalle metas de crecimiento que fueran compatibles entre si y con los recursos con
que se contaba. La planificaciéon era el método que podia dar solucién a estos problemas

(CEPAL, 1963b, pp. 1-2)

Aceptada entonces la necesidad de adoptar efectivamente una politica de planificacion para
el desarrollo (CEPAL, 1963b), surgian las preocupaciones respecto de las dificultades
estadisticas, de elaboracién de diagndsticos y proyecciones, y formaciéon de personal
competente para llevar a cabo los andlisis requeridos. El documento da cuenta de que, si
bien los diversos paises lograron avanzar bastante en ese sentido durante la década del 50,
la planificacién se fue incorporando con cierta lentitud producto de las enormes dificultades

burocraticas, administrativas y politicas.

[S]e nota un desequilibrio en la estructura del desarrollo de los sistemas de planificacién, en el
sentido que el avance en profundidad en algunos campos va acompafiado de absoluto
estancamiento en otros (...) [E]llo impide que la planificacion trascienda a la esfera de los
hechos en sus etapas primarias. Este desequilibrio toma por lo general las caracteristicas de un
intenso avance en lo que se refiere a mecanismos de orientacién y de escaso progreso en la
creacion de mecanismos operativos, de formulacién de proyectos e informativos. (CEPAL,

1963b, p. 21)

Uno de los principales problemas sefialados al respecto era que existia un divorcio entre los
grupos que deciden la politica econdémica y la planificaciéon; de manera que las politicas
implementadas solian ser contradictorias entre si y se decidian independientemente de

objetivos globales coherentes.

Esa tradicion de politica continda casi en pleno vigor, y naturalmente como los hechos
dimanan de acciones y no de planes, esa forma de operar implica un mecanismo de decision,
paralelo al mecanismo formal de planificaciéon, muy ineficaz, pero real y mds influyente que

éste. (CEPAL, 1963b, p. 28)

En consonancia con lo expuesto, es posible sefialar que hacia el afio 1963 Prebisch ya era
consciente de las limitaciones experimentadas en el mismo proceso de industrializacion
que se desenvolvi6 en América Latina. Sus reflexiones dan cuenta de que durante la
primera etapa de la ISI, no se habia requerido de importantes transformaciones en la

estructura social; se trataba mds bien de una industrializacién de tipo extensiva, basada en
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técnicas relativamente faciles y sin la exigencia de aprovechar intensamente el capital
escaso y los recursos humanos. Pero la industrializacién, por si misma, no modificé de
manera radical la estructura social basada en el acaparamiento de la tierra y su explotacién
extensiva®’ (Prebisch, 1963). Ante el “agotamiento” de dicha modalidad, Prebisch advertia
que los cambios en las formas de producir y la estructura de la economia exigidos por la
propagacion de la técnica contempordnea requerian también de transformaciones en la
estructura social para dar validez dindmica al sistema econdémico y promover la
redistribucién del ingreso. El Estado, una vez mds, aparecia como uno de los actores
principales en relacion con las dificultades experimentadas para la transformacién de la
estructura social, tanto en lo que refiere a las politicas de redistribucién de la tierra, como

en cuanto al eficiente estimulo de la actividad industrial.

Es decir que, tal como Prebisch lo planted inicialmente en el documento de 1949, hacia el
final del periodo analizado sigue firme su conviccion acerca de la necesidad de realizar una
reforma agraria en América Latina. Dicha reforma se justificaba de manera impostergable
por tres razones principales: para avanzar en un cambio estructural que permita aprovechar
intensamente el potencial de ahorro y promueva la movilidad social, con importantes
consecuencias econdmicas, sociales y politicas; para satisfacer la demanda de una
poblacién que crecia rdpidamente y debia mejorar su dieta; y para elevar el nivel de vida de
las masas rurales (Prebisch, 1963). En consonancia con lo analizado, aparecen en este
subperiodo nuevas menciones y criticas al Estado, también, por su falta de decisién para

avanzar en ese sentido.

Nuestras sociedades primigenias no supieron hacer lo que otras igualmente nuevas - o mas
nuevas - hicieron para abrir paso al desarrollo econémico y afianzar la democracia: destruir el
privilegio de la tierra. Las grandes fortunas del pasado en estas latitudes provinieron en gran
parte del acaparamiento y la valorizacién del suelo (...) No se pretende aqui hacer un analisis
de todos los factores que han influido en la concentracién de la riqueza y del ingreso, pues
habria que examinar entonces las consecuencias de formas abusivas de empleo del poder
politico o de ciertos tipos de intervencion espuria del Estado en la actividad econdémica (...)

Sélo queremos sefialar las principales, las mds generales, aquellas que por su importante

47 . « . . .

En ese sentido: “Se agrega un nuevo estrato superior a la estructura preexistente y se va insertando en ella
la clase media y adquiriendo creciente importancia numérica, aunque sin asentar vigorosamente su propia
personalidad” (Prebisch, 1963, pp. 66—67).
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influencia sobre la distribucién del ingreso y la eficacia del sistema econdmico estan llevando a

muy agudos fenémenos de pugna social. (Prebisch, 1963, p. 73)

El régimen de tenencia de la tierra prevaleciente en buena parte de los paises latinoamericanos
conspira frecuentemente contra la productividad, al oponer fuertes obsticulos a la
tecnificaciéon. Con algunas excepciones, ha faltado la accién decisiva del Estado para

impulsarla vigorosamente. (Prebisch, 1963, p. 172)

Desde luego, hay que plantear correctamente los términos de la reforma agraria, que no son los
mismos en todos los paises ni en las mismas regiones de cada pafs; y escoger también las
soluciones adecuadas a cada caso (...) Se necesita una gran movilizacién de fuerzas y sélo
podra lograrse si la reforma se acomete a fondo. Esa movilizacién es indispensable, pues si
bien es cierto, el papel del Estado es de importancia decisiva, no lo es menos que habrd que
estimular y aprovechar el sentido comunitario y cooperativo de la gente (...) Si bien la
redistribucidn de la tierra - ya sea en forma directa o por obra del impuesto - es esencial para la
tecnificacion del campo, dista mucho de ser suficiente. Son indispensables ademas la accién

del Estado y el incentivo a los productores para introducir las nuevas técnicas. (Prebisch, 1963,

pp- 59-60)

De todas maneras, més alld de las criticas que se observan en las referencias analizadas,
sigue firme la conviccién de Prebisch de que la participacion activa del Estado para el
desarrollo de América Latina es “necesaria” (Prebisch, 1960b, p. 10) e “indispensable”

(Prebisch, 1963, p. 18), para corregir las grandes y persistentes disparidades distributivas.

[Clonsidero que el Estado tiene una responsabilidad fundamental en el desarrollo de la
economia y que es necesario aprender a manejar inteligentemente los resortes superiores del
sistema econdmico a fin de lograr ciertos objetivos fundamentales para el progreso argentino y

la elevacion del nivel de vida de sus masas (Prebisch, 1956d, p. 1)

Hay un anacronismo que estd perturbando seriamente la comprensién de los fenémenos
econdmicos argentinos y que lleva a creer que los problemas fundamentales de la economia del
pais se van a resolver simplemente por el libre juego de las fuerzas econdmicas, sin
intervencion alguna del Estado. Es una ilusién que ya no se justifica mas ahora y que pudo

explicarse en el siglo XIX, pero que los hechos han desmentido totalmente (Prebisch, 1956d,

pp. 1-2).

[Se] necesita la intervencion firme del Estado. El Estado tiene que proponerse objetivos claros
y asequibles en su politica econdmica y para conseguirlos tiene que intervenir. (Prebisch,
1960b, p. 10)
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[T]ras recoger experiencias en los distintos paises de América Latina y tratar de comprender
sus problemas, he llegado a la conclusion de que, sin una planificacion inteligente en el campo
nacional e internacional en todos aquellos aspectos que son de comun interés, no llegaremos a
soluciones eficaces. Es una utopia peligrosisima y serfa un profundo error creer que sin la
intervencion del Estado -que ha sido muy mala en América Latina en algunos casos, pero que
puede y debe actuar de una manera distinta y eficiente- podria el libre juego de las fuerzas

econdmicas por si solo resolver los graves problemas fundamentales... (Prebisch, 1962, p. 187)

En ese sentido, aunque el Estado que se configuré y actué bajo la ISI fue un Estado
“problematico” para la consecucion de los objetivos inicialmente sefialados por Prebisch,
éste no desestima participacion, sino que sefiala su necesaria modificacion a los fines de
promover nuevas formas de accion. En definitiva, la intervencién del Estado sigue siendo
un elemento estratégico para emplear a fondo el potencial de ahorro, estimular el
aprovechamiento intensivo de la tierra y el capital, y liberar el enorme potencial de
iniciativa individual que en ese momento se malograba, necesarios para otorgarle al sistema

su plena validez dindmica (Prebisch, 1963).

3. Conclusiones

A partir de lo analizado, se comprende que el Estado asume un rol muy importante en la
estrategia de desarrollo de Prebisch, como impulsor de las transformaciones requeridas y
como coordinador de las distintas acciones a ser implementadas. El normal funcionamiento
del sistema econdmico no habia demostrado buenos resultados para América Latina en
términos desarrollo econdmico, por lo cual era necesario impulsar una estrategia que

permita transformar las dindmicas que adoptaba el capitalismo en la periferia.

Bésicamente, la propuesta de desarrollo que teorizé Prebisch estaba estrechamente asociada
al despliegue de la industrializacion por sustitucion de importaciones como estrategia que
permita emplear una mayor cantidad de trabajadores en actividades con mayores niveles de
productividad, para poder asi incrementar el nivel de ingreso medio por persona. En ese
sentido, como también se ha mencionado, la nocién de desarrollo quedaba estrechamente
asociada a la de acumulaciéon de capital, aunque Prebisch haya insistido y aclarado
explicitamente que el fin dltimo de tal acumulacién era elevar el nivel de vida de las masas

(Prebisch, 1949).
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Ello justifica, en tltima instancia, la importancia de contar con un programa de desarrollo
que defina los objetivos que se persiguen a través de la ISI y evite cualquier alejamiento de
los mismos. Al mismo tiempo, es esa misma necesidad de contar con un programa de
desarrollo lo que justifica la centralidad del Estado en el planteo del autor: es el actor
responsable de disefiar el programa, establecer las metas que se persiguen, analizar los

recursos disponibles, la escala de prelaciones y las distintas alternativas.

En el marco del rol que le asigna al Estado para el disefio e implementacion del programa
de desarrollo, Prebisch reconoce ciertos atributos en su institucionalidad que le permiten
actuar de manera directa o indirecta, ya sea para llevar adelante ciertas acciones o para
incidir en determinadas practicas de comportamientos de los actores privados que, en el
marco del programa de desarrollo, era preciso modificar. Entre las acciones directas, se
encuentran todas aquellas que puede realizar el Estado por si mismo, tales como
inversiones publicas orientadas al desarrollo tecnoldgico, de infraestructuras, inversiones
sectoriales, reforma agraria y legislacion social. Al respecto, aunque Prebisch reconoce la
posibilidad de que el Estado haga uso de sus “resortes autoritarios” para prohibir
determinadas pricticas/comportamientos, es un mecanismo de accién cuya implementacién
desaconseja (es decir, que no recomienda). En cuanto a las acciones indirectas, el Estado
cuenta con un conjunto de instrumentos que puede utilizar a los fines de
estimular/desalentar determinados comportamientos; tales como las politicas de
importaciones (de proteccion, arancelarias, aduaneras), aplicaciones de gravimenes sobre
gasto/consumo, control de precios, etc. Ademads de las acciones positivas que pueda llevar
adelante el Estado para actuar de manera transformadora sobre la estructura econémica,
Prebisch también le asigna una responsabilidad muy grande para evitar que los escasos
recursos disponibles en la periferia se desaprovechen o sean empleados sin perseguir

criterios de eficiencia.

Ahora bien, en el desarrollo del andlisis planteamos que en las publicaciones de Prebisch y
en sus referencias al Estado se han ido manifestando ciertos cambios, principalmente con
posterioridad al afio 1955. En ese sentido, es posible identificar la emergencia de ciertas
reflexiones criticas a sus mecanismos de intervencion durante el despliegue de la estrategia

industrializadora, que se alejan, en gran medida, de los primeros escritos del autor donde
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prevalecia, mas bien, un andlisis de tipo propositivo. En otras palabras, mientras que la gran
mayoria de las publicaciones analizadas durante los afios 1949-1955 presentan al Estado
como una ‘“solucidn” para actuar de manera transformadora sobre los problemas que
caracterizaban a las economias periféricas, luego de 1955 emergen ciertas consideraciones
criticas que se centran en sefalar los “problemas” derivados del tipo de configuracién e
intervencion estatal que se desplegé en América Latina. Alli se criticard, pues, el tipo de
politica industrial implementada, la escasa atencidn al sector rural, la falta de eficiencia en
las inversiones realizadas y el descuido de los recursos disponibles, el gran incremento del
gasto publico y la falta de organicidad del Estado. Ello no implica, de todas maneras, una
critica a la industrializacién en si misma, sino a las caracteristicas que adoptd bajo ese

periodo en los paises latinoamericanos.

En definitiva, lo que se observa durante este ultimo periodo es el reconocimiento explicito
del Estado como un “problema” para el objetivo ultimo de Prebisch, que es transformar el
patrén de acumulacién en la periferia. Pero entones, ;cudles fueron esos procesos que
tuvieron lugar en la periferia, bajo el estimulo a la ISI, que finalmente posicionaron al

Estado como un “problema”?

Lo cierto es que a pesar de todas las referencias analizadas, en la produccién prebischiana
no hubo un tratamiento detenido con respecto a los Estados en si mismos; es decir, acerca
de las caracteristicas que adoptaban esos Estados en América Latina y de sus posibilidades
de actuar en el marco de las propuestas de desarrollo. Por eso menciondbamos,
inicialmente, que el abordaje del Estado en la propuesta de Prebisch aparecia de manera

central pero desproblematizada.

Justamente, argumentaremos que a partir de posicionar el andlisis de los Estados “en un
primer plano”, y de prestar una mayor atencion a aquellas caracteristicas que asumieron los
Estados en dicho proceso, es posible entender las limitaciones que se fueron manifestando
en torno al Estado para dirigir el proceso que Prebisch suponia y, a partir de alli,
comprender el contexto sobre el cual se produce aquel “cambio de humor” del autor, que
derivaron en una postura mads critica y evaluatoria respecto del “dirigismo” estatal

(Prebisch, 1963).
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CAPITULO III

Los Estados latinoamericanos y los obstaculos para
dirigir las estrategias de desarrollo

1. Introduccion

Inicialmente, sefaldbamos dos cuestiones en torno al rol del Estado en la produccién de
Prebisch. Por un lado, que su tratamiento “cambiante” fue escasamente advertido y
analizado en el marco de la bibliografia referente al estructuralismo latinoamericano
(cuestion que fue abordada en el capitulo anterior). Y, por otro lado, que a pesar de la
importancia que adquiere el Estado como promotor y coordinador de la estrategia de
desarrollo, el mismo no fue un objeto de estudio por parte de Prebisch durante el periodo

aqui analizado.

En ese sentido, gran parte de los andlisis realizados por Prebisch entre los afios 1949-1963
revisten un sesgo notablemente economicista. Los documentos se ocupan en gran medida
de evaluar el tipo de inversiones, los sectores a estimular, los incrementos de productividad,
los resultados esperados, y las politicas a implementar por el Estado para tal fin. Es decir
que, pese a la centralidad que asume el Estado, los aportes del estructuralismo inicial no se
orientaron a comprender como se conforman y cémo actian los Estados en la periferia
latinoamericana, y en qué medida esos Estados, con sus especificidades propias construidas
a partir de determinados procesos histéricos-conflictuales, podrian haber llevado adelante

las acciones que la teoria le asignaba.

Ante tal ausencia de problematizacion, el objetivo del presente capitulo es avanzar en el
estudio de las caracteristicas que presentaron los Estados en América Latina en su
intervencion durante el despliegue de la industrializaciéon como proyecto politico, para
entender, a partir de alli, i) la imposibilidad de los mismos para dirigir las estrategias de

desarrollo; y, en consecuencia, ii) alterar el patréon de dependencia de las economias
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latinoamericanas en el marco del sistema capitalista mundial. Partimos, para ello, de una
dimension analitica que revaloriza la dindmica conflictual del capitalismo, y el modo en
como dicha dindmica, asociada a un plano externo/interno, incidié y condiciond las

posibilidades de que los Estados puedan llevar adelante una estrategia de desarrollo.

A los fines de analizar aquellos procesos, el capitulo se estructura en tres secciones. En el
préoximo apartado, se presentan unas breves consideraciones tedricas acerca de los aportes
de la sociologia del conflicto y del esquema analitico relacional centro-periferia desde el
cual luego vamos a interpelar las particularidades que asumi6 la dindmica conflictual y la
intervencion estatal en América Latina. Seguidamente, se aborda en un plano histérico el
proceso de conformacién/implicaciéon de los Estados latinoamericanos, a los fines de
dilucidar cémo aquella dindmica centro-periferia y cémo los particulares procesos
conflictuales al interior de América Latina fueron configurando determinadas
caracteristicas de accion/intervencion estatal. Dicho andlisis se realiza a partir de
diferenciar tres momentos estrechamente relacionados con las dindmicas ciclicas del
capitalismo a escala global, en las que, bajo la persistente relacién centro-periferia, fueron
cambiando las dindmicas de vinculacién de la periferia al centro (y sus relaciones de
dependencia); se fueron sucediendo importantes transformaciones en el plano sociopolitico
latinoamericano; y, en consonancia con esos procesos, fueron cambiando las pricticas de

implicacidn estatal para la promocién del desarrollo en la periferia.

Finalmente, centrandonos en el ultimo de esos periodos, abordamos el proceso histérico-
conflictual que se hizo presente en América Latina, y que afecté/obturd la capacidad de los
Estados para llevar adelante una estrategia tal como la que Prebisch habia supuesto. En
dltima instancia, argumentaremos que, al explicitar este proceso, es posible comprender las
dificultades que fueron atravesando los Estados en su intervencion para el desarrollo, que
afectaron notablemente la percepcion inicia de Prebisch, y que incidieron en su mencionado

“cambio de humor”.
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2. Breves consideraciones tedricas acerca de los Estados latinoamericanos y

la dindmica historica-conflictual periférica

Para entender los obstdculos que atravesaron los Estados, particularmente bajo la ISI, a los
fines de coordinar el despliegue de una estrategia de desarrollo tal como la propuso
Prebisch, proponemos centrar el andlisis en las caracteristicas que asume la dindmica
conflictual del capitalismo en América Latina, y al modo en cémo ello influyd generando
determinados tipos de configuracion e implicacion de los Estados que finalmente fueron
distintos a la percepcidn inicial del autor. Dichas dindmicas conflictuales son producto de
procesos histéricos que tienen lugar tanto a nivel global (es decir, en el plano geopolitico-
interestatal y de las vinculaciones internacionales de los paises), como al interior de los

mismos.

Antes de avanzar con unas breves referencias respecto a cada una de esas dimensiones,
conviene destacar que el andlisis que estructura el trabajo retoma las contribuciones de la
“sociologia del conflicto”, que parten de reconocer al conflicto como un elemento
constitutivo de la sociedad (Dahrendorf, 1962; Graciarena, 1972). Desde esta perspectiva,
las sociedades contienen y expresan conjuntos de intereses que son diversos vy
contradictorios entre si, y que provocan constantemente confrontacion y tensién. Por ello,
la problematizacion del desarrollo, y del rol del Estado en dicho proceso, no pueden quedar
separados del anélisis de la dindmica social entendida como un proceso (conflictual) en

permanente disputa y cambio (Graciarena, 1972).

La sociologia del conflicto también hace hincapié en el andlisis del poder y de su
distribucién, en el sentido de que el cambio social (y podemos decir, para este caso, la
transformacion estructural propuesta por Prebisch) es un fenémeno, en tultima instancia, de
redistribucion del poder (Graciarena, 1972). Ello implica, de manera mds precisa, que un
cambio en el patrén de acumulaciéon dominante conlleva necesariamente la declinacion de

un determinado(s) grupo(s) de poder y su reemplazo por otro(s).

Bajo el plano de discusion de las dindmicas de acumulacion y redistribucion capitalista
orientadas al desarrollo de la periferia, centraremos el andlisis en la dindmica conflictual

que caracteriza a las sociedades subdesarrolladas en relacion con la diversidad de intereses
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economicos y politicos entre los actores tradicionalmente dominantes de la estructura
sociopolitica latinoamericana, y aquellos actores que, producto de las transformaciones
socioeconomicas que se irdn experimentando a lo largo del siglo XX, se posicionardn en el
centro de la escena reclamando mayores niveles de participacion economica y politica.
Precisamente, procuramos dilucidar como se manifestd dicho proceso en el marco del
estimulo de la estrategia de desarrollo basada en la ISI, y cudles fueron los obstaculos que
enfrentaron los Estados (bajo esta dindmica) para actuar conforme lo suponia inicialmente

la teoria de Prebisch.

El registro histérico adquiere, en este marco, una relevancia muy importante;
principalmente, porque la estructura y distribucién del poder dominante en una sociedad, en
un momento determinado, es comprendida como la cristalizacién de conflictos anteriores (y
fuente, a su vez, de nuevos conflictos) (Graciarena, 1972). Por ello, comprender la
dindmica conflictual que se hizo presente en el periodo aqui analizado (1949-1963) y el
modo en cémo ello actud limitando la capacidad del Estado para dirigir la estrategia de ISI,
requiere de un andlisis de mediano-largo plazo, que dé cuenta de la
emergencia/consolidaciéon de los diversos grupos que se posicionaron en tensién con
respecto al programa de desarrollo propuesto, y de los mecanismos que fue desplegando el

Estado, mediante sus diversas modalidades de intervencién, para atender dichos reclamos.

Para entender, entonces, la expresion de dichas dindmicas conflictuales en la periferia, y el
modo en como las mismas atraviesan y condicionan a los Estados, en distintos momentos,
partimos de concebir que los Estados latinoamericanos se encuentran insertos en una
estructura de poder interestatal, jerdrquica y desigual, en la cual los distintos Estados se
interrelacionan (Wallerstein, 1995). Esa estructura, comandada por un Estado hegemoénico
(Arrighi, 1999), condiciona, en gran medida, la capacidad de accién y decision de los
distintos Estados (aunque no los determina). Algunos Estados cuentan con mayor poder
que otros, y tienen la capacidad de incidir (directa o indirectamente) sobre las decisiones de
otros Estados; al tiempo que, en determinados contextos, pueden habilitar practicas de

intervencion directa que obturan o dificultan el ejercicio de la soberania de otros Estados.

Dicha estructura interestatal de poder es constitutiva de (a la vez que fue constituida por) la

dindmica del sistema capitalista. Histéricamente, el desenvolvimiento y expansién del
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capitalismo fue posible gracias a la existencia de los Estados, que no solamente otorgaron
el marco legal necesario para el normal desenvolvimiento de la acumulacién a nivel
interno, sino que habilitaron la disponibilidad de los recursos necesarios para que dicha
dindmica pueda expandirse hacia nuevos territorios.*® Las formas de operar en el plano
internacional han ido variando entre las distintas regiones y a lo largo del tiempo; pero a
pesar de dichos cambios, persiste una estructura comandada por un pais hegemoénico, que
estructura las dindmicas de acumulacién y reproduccion capitalista (Arrighi, 1999) y que,
en mayor o menor medida, subordina y restringe la libertad de decisién/accién de los demds

Estados.

Sobre este esquema de relaciones interestatales se configura un plano de “interdependencia
asimétrica” (Graciarena, 1990, p. 42), en el que si bien todos los Estados quedan sujetos a
la creciente red interdependiente dominada por el Estado hegemonico, los paises periféricos
se encuentran en una posicion de mayor subordinacion, no sélo en el plano econémico-
politico, sino también en el cultural e ideoldgico. A lo largo del proceso histérico, las
condiciones estructurales que vinculan a la periferia con los centros han sometido (y
someten) a la primera a imposiciones desventajosas (como endeudamiento, proteccionismo,
términos de intercambio) que son consecuencia de politicas explicitas y del propio

desarrollo capitalista de los paises centrales (Graciarena, 1990).

En este sentido, aunque la estructura interestatal de poder no es estitica y se va
modificando a lo largo del tiempo, los paises latinoamericanos han conservado de manera
persistente una posicion de dependencia y subordinacion a las dindmicas promovidas e
impuestas por los paises centrales (Thwaites Rey & Castillo, 2008). De esa manera, y como
iremos analizando, los cambios que se fueron manifestando en las dindmicas de
acumulacion de los paises centrales (principalmente, impulsadas por el hegemén) han
tenido su correlato, de manera directa o indirecta, en los procesos econdémicos y politicos de

la periferia.

Ahora bien, a pesar de los condicionamientos que histéricamente han sido impuestos sobre

los paises latinoamericanos, para comprender el proceso de configuracion de los mismos

* Principalmente, para sortear las dificultades para la acumulacién en el plano interno y buscar nuevos
espacios de valorizaci6n del capital (Harvey, 1975).

85



Estados y las caracteristicas que los identifican en la periferia, es preciso considerar
también una dimensién interna de andlisis, asociada a las caracteristicas que asumieron los
procesos econdmicos, sociales y politicos en la region, en relacién con aquellos cambios
que se fueron produciendo en los paises centrales. Esos procesos (y los cambios que fueron
atravesando) tienen una influencia fundamental en la explicacion de la matriz social de
poder concentrado que se fue configurando en los paises latinoamericanos, en estrecha
relacién con el histérico modelo de insercidn internacional primarizado y dependiente; en el
proceso de captura del Estado por parte de determinados actores; y en el entendimiento de
la (posterior) activacion de diversos actores que, bajo el periodo de andlisis, comenzaron a

reclamar por una mayor participacién econdémica y politica.

En el marco de estos procesos conflictuales, nos interesa analizar el modo en como se
fueron constituyendo las especificidades del Estado latinoamericano, en su configuracion y
accion; y como dichas dindmicas conflictuales incidieron en las limitadas capacidades que
tuvo el Estado, durante el periodo de posguerra, para llevar adelante una estrategia de
desarrollo tal como Prebisch la plante6. En ultima instancia, argumentaremos que €sos
procesos conflictuales terminaron por conformar un tipo de Estado débil*® (Migdal, 2011)
para afrontar las tareas que desde el planteo de Prebisch hubieran sido necesarias para

coordinar y dirigir la propuesta de desarrollo.

Especificamente, resaltaremos que la configuraciéon de los Estados latinoamericanos se
llevé a cabo sobre la base de una estructura interna de poder inserta en un marco de
“dependencia historica” (Quijano, 1968, p. 80). En consonancia con aquella dimensién

referente a la interdependencia asimétrica que caracteriza los vinculos entre las economias

49" Al situar al Estado en el centro de nuestro andlisis, partimos de concebir que, si bien los mismos se
encuentran condicionados por las sociedades en la que se estdn insertos, tienen, igualmente, la posibilidad de
actuar e influenciar decisivamente en los procesos econdmicos, sociales y politicos (Guimaraes, 1997). Ahora
bien, la nocién de Estado débil reconoce al mismo tiempo las dificultades y limitaciones de esos Estados para
hacer cumplir las reglas y lograr que las politicas tengan el efecto deseado sobre la conducta de los actores
sociales. Al respecto, el planteo de Migdal (2011) sefiala que, en los paises del tercer mundo, la existencia de
numerosas organizaciones sociales con posibilidad de ejercer un control social efectivo, tiene un efecto
decisivo sobre la posibilidad de que los Estados expandan mucho sus capacidades. La fuerza de estas
organizaciones sociales fragmentadas influye en las prioridades de los dirigentes del Estado y en la habilidad
de los organismos del mismo para imponer leyes e implementar politicas. En dltima instancia, los dirigentes
del Estado pueden debilitar intencionalmente sus propios organismos estatales capaces de aplicar e imponer
las reglas, y el Estado puede fortalecer deliberadamente a quienes aplican e imponen las reglas que van en
contra de las suyas propias.
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centrales y periféricas, el concepto de dependencia histdrica revaloriza el hecho de que tales
vinculos de subordinacién y dependencia no han sido impuestos de maneras exdgena y
unilateral sobre las economias periféricas, sino que, por el contrario, presuponen una
correspondencia bdsica de intereses entre los grupos dominantes de los paises centrales y

los grupos dominantes de los paises periféricos.

En general, mientras estén insertos en el marco del sistema interestatal-capitalista, las
estructuras internas de poder y los intereses sociales concretos que dominan en la periferia,
se encuentran subordinados a las tendencias que orientan las relaciones con los intereses
dominantes en las sociedades metropolitanas (Kaplan, 1969; Quijano, 1968). Es decir, que
ante los cambios que se manifiestan en el cardcter concreto de estas relaciones en los paises
centrales, corresponden igualmente cambios en el caridcter concreto de la estructura de
poder en las sociedades periféricas. Asi, en estrecha relacion con los procesos que tienen
lugar en los paises centrales, va mutando la forma en que los Estados de la periferia
organizan/desarrollan sus estructuras y se implican en la administracion de las
tensiones/conflictos que tienen lugar al interior de sus fronteras; y en el vinculo de esos
intereses y actores con aquellos que se propagan con las estrategias, las acciones y los
recursos impulsados desde los Estados centrales y las organizaciones supranacionales que

éstos controlan (Quijano, 1968).

Interdependencia asimétrica y dependencia histdrica son, entonces, elementos constitutivos
de las sociedades latinoamericanas. El reconocimiento de ambas dimensiones de andlisis
nos permite, en consecuencia, centrar el estudio en las particularidades que asumi6 la
estructura productiva de América Latina, la consolidacién de una determinada matriz social
de poder dominante, y del escaso interés por parte de estos actores de avanzar en una
estrategia de desarrollo que transforme la estructura productiva de la regiéon. En ultima
instancia, y a pesar de los cambios que se fueron manifestando, el predominio de aquellos
actores dominantes en el escenario latinoamericano fue recreado el posicionamiento
periférico, dependiente y subordinado de la regién a los requerimientos de acumulacién

impulsados/controlados por los paises centrales.

Para comprender, entonces, el proceso de conformacién de los Estados latinoamericanos y

las particularidades que éstos adoptaron para el estimulo del desarrollo latinoamericano,

87



analizaremos los procesos impulsados/controlados por los Estados centrales, y las propias
dindmicas conflictuales que se fueron configurando y expresando en la periferia a partir de
aquellos procesos mds generales. Identificaremos tres etapas de andlisis: una primera, en
referencia al periodo de hegemonia britdnica (principalmente durante mediados y fines del
siglo XIX), cuando los Estados latinoamericanos se independizaron, se involucraron en las
redes de comercio internacional como Estados formalmente independientes y fueron
construyendo sus estructuras estatales. Una segunda fase, asociada a la crisis de la
hegemonia britdnica y la emergencia de la hegemonia estadounidense (segunda y tercera
década del siglo XX), en la que los Estados latinoamericanos fueron desplegando sus
primeras medidas como Estados interventores. Y una tercera fase, de consolidaciéon de la
hegemonia norteamericana en la posguerra, particularmente a lo largo de las dos décadas y
media durante la que tanto dicha hegemonia como el estructuralismo latinoamericano se
fueron desplegando.”® Precisamente, durante este dltimo perfodo se sitda el recorte

temporal analizado en este trabajo (1949-1963).
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)| planteo de Arrighi (1999) distingue en total cuatro ciclos o fases sucesivas del capitalismo a lo largo de
su historia: el ciclo genovés (entre el siglo XV y principio del siglo XVII), el ciclo holandés (entre finales del
siglo XVI y finales del siglo XVIII), el ciclo britdnico (desde mitad del siglo XVIII hasta inicios del siglo
XX) y —hasta el momento- el norteamericano (iniciado a finales del siglo XIX). En este recorte analitico nos
focalizamos en las dos tltimas fases.
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3. El proceso historico-conflictual de conformacion de los Estados

latinoamericanos: dependencia externa y debilidad interna

3.1. Elciclo de hegemonia britanico: la incorporacion de los Estados
latinoamericanos al circuito de comercio mundial como Estados

independientes

Para mediados del siglo XIX, el mundo ya se encontraba bajo el dominio de las potencias
europeas, particularmente de Gran Bretafia (devenida en potencia hegemonica), a las que se
ird uniendo paulatinamente Estados Unidos. Los paises centrales habian alcanzado un alto
nivel de prosperidad, y fueron constituyendo y dirigiendo un sistema econdmico
internacional en el cual incorporaron a los paises periféricos, atrasados y dependientes.
Como se analizard, las modalidades de incorporacion de estas regiones (ya como Estados
independientes) se realiz6 en estrecha relacion con las necesidades de acumulacion de los
paises centrales; principalmente a través del comercio, los flujos de inversiones, las
migraciones y la difusién de modelos politicos-ideolégicos (y, cuando era necesario, la

agresion militar y el control territorial directo) (Kaplan, 1969).

A lo largo de la segunda mitad del siglo XIX y hasta las primeras décadas del siglo XX
(especialmente, hasta la Primera Guerra Mundial), los paises centrales llevaron a cabo un
continuo proceso de expansién econdmica sustentado en un régimen de acumulacién
extensivo y un modo de regulacion competitivo (Aglietta, 1979). La acumulacion extensiva
se caracterizaba por la busqueda de la amplitud de la escala de produccién y por un débil
aumento de la productividad del trabajo. El crecimiento del consumo se debia casi
exclusivamente al aumento de la poblacién y al incremento de la tasa de actividad o del
numero total de horas trabajadas (Bustelo, 1994). Si bien existian trabajadores asalariados,
el sector era minoritario y no influia decisivamente en la formacién de la demanda, como si
lo hacia el campesinado, la burguesia e incluso el sector piblico (Boyer, 2016). El modo de
regulacion competitivo se caracterizaba por un grado débil de concentracion de capital, con
precios competitivos. Los asalariados tampoco influian en el salario nominal dado que se

encontraban sometidos a las fluctuaciones de la acumulacién (es decir, constituian el
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“ejército de reserva”). Como consecuencia, el salario nominal, los precios industriales y la

coyuntura industrial variaban en conjunto (Boyer, 2016).

Como en todo proceso de acumulacién y reproduccion capitalista, el Estado formaba parte
activa del esquema regulatorio (Jessop, 2008). Los Estados centrales administraban el
proceso acumulativo asegurando, en lo interno, el régimen de propiedad y las condiciones
de contractualidad del trabajo; y, en lo externo, se constituian como soportes del ciclo de
hegemonia britdnico, a partir del aseguramiento de proteccion al proceso de expansion del

capital.

Paralelamente al proceso de despegue del modo de desarrollo extensivo-competitivo en las
economias centrales, se fue modificando el vinculo que hasta entonces caracterizaba a las
economias centrales con las latinoamericanas. Esas transformaciones tendrdn una
incidencia significativa en cuanto a la mayor disponibilidad de capitales para América
Latina y en la mayor capacidad de los centros para absorber las exportaciones de la regién

(Halperin Donghi, 2005).

Sin embargo, si bien para la década de 1820 la mayoria de los paises latinoamericanos ya
contaba con su independencia formal (Kaplan, 1969), en realidad, la incorporacién de los
jovenes paises a la economia mundial se dio de manera dependiente. Es decir, que los
vinculos que caracterizaban a las economias latinoamericanas con las centrales se daba a
partir de la incorporacion de éstas a un espacio econdmico, cultural y politicamente ya

controlado por las naciones capitalistas hegeménicas®' (Fernandes, 2008).

Asi, desde su conformacion, los Estados latinoamericanos aparecen estrechamente
vinculados a las acciones que fueron desarrollando los Estados centrales para apuntalar la
expansion de su capital. Poco a poco, los Estados latinoamericanos fueron construyendo la
capacidad administrativa necesaria para garantizar (al igual que los Estados centrales) la
cobertura de las relaciones contractuales capitalistas en la periferia, la conformacién y
proteccion del mercado interno, y la construccion de la infraestructura requerida para el

desarrollo del comercio (Oszlak, 1978, 2009). Esos Estados se sustentaban, principalmente

' En términos histéricos, el nacimiento de la naciones latinoamericanas estuvo muy vinculado a la
“expansion de la civilizacion occidental”, que se inici6 con la conquista (espafiola y portuguesa) y adquirid
formas mds complejas (e indirectas) de dominacién luego de la emancipacién colonial (Fernandes, 2008).
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(pero no exclusivamente), en unas pocas familias terratenientes que controlaban gran parte
de los recursos econémicos y monopolizaban las vias de acceso al Estado; por lo que dichas
estructuras estatales no se caracterizaron por ir asimilando en su interior la diversidad de
actores que estaban presentes en la sociedad civil, aun fragilmente organizada. Eran, por el

contrario, regimenes politicos excluyentes (Graciarena, 1984; Kaplan, 1969).

En general, las estructuras socioecondémicas heredadas del periodo colonial pasaron casi
intactas a los nuevos Estados nacionales emergentes (Kaplan, 1969). En ese sentido, los
grupos dominantes™ prefirieron continuar en gran medida con las actividades de
exportacion y consolidarla como actividad econdmica estratégica. Esta decision™ implic6
que América Latina finalmente asuma un rol econémico secundario y dependiente en el
comercio mundial (Fernandes, 2008), aceptando como ventajosas aquellas formas
comerciales y de intercambio que eran, en realidad, excluyentes y subordinantes (Granados

Erazo, 2010).

Las modalidades adoptadas se basaban en un proceso de acumulacién orientado “hacia
afuera”, sustentado en la provisién de los recursos naturales que demandaba aquel proceso
industrializador (particularmente Gran Bretafia, la unidad hegemonica), y en el ingreso
masivo de capitales extranjeros en la region, ya sea en los enclaves mineros, los sistemas de
plantaciones o los esquemas agroexportadores (Graciarena, 1984). Todo este sistema y las
funciones que asumia América Latina en la economia mundial quedaban finalmente
facilitados y legitimados por la adopcion de politicas de libre-cambio, que bajo la

hegemonia britdnica devinieron dominantes (Halperin Donghi, 2005).

De todos modos, el crecimiento “hacia afuera” diversificé hasta cierto punto la estructura

socioecondmica latinoamericana. Junto con el avance de la urbanizacion, se expandieron

2 La emancipacién de la dominacién colonial fue una rebelién de élites y grupos colonizados de origen
espaiiol contra el gobierno y las clases dominantes y monopolistas de la metrépoli. Elites socioeconémicas y
politicas nativas sustituyeron a las metropolitanas y sus apéndices. En ese sentido, las motivaciones, el
contenido y el liderazgo de dicho proceso son limitados en su envergadura y sus proyecciones, dejando de
lado en gran medida a las masas populares, especialmente a las indigenas (Kaplan, 1969).

>? De acuerdo con Halperin Donghi (2005), las clases dirigentes tuvieron un rol fundamental en la afirmacion
de una economia dependiente, que ¢l denomina “orden neocolonial”. Bajo este modelo, los actores locales
dominantes no se caracterizaban por invertir sus capitales en actividades tendientes al desarrollo de las
actividades econdémicas, sino que encontraban beneficioso convocar a las inversiones del capital extranjero;
dado que las facilidades y los cuantiosos beneficios que obtenia éste al invertir en la regién implicaban, al
mismo tiempo, un importante aumento de las rentas y la valorizacién de las tierras de las clases propietarias
locales.
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los grupos de consumidores de ingresos altos, medios y populares, que ya no requerian
necesariamente de articulos importados para satisfacer sus necesidades. Aun asi, la
industria que emergié en este periodo era incipiente y se localizé en las regiones mads
favorecidas por el comercio y las inversiones extranjeras; y se caracterizO por contar con
establecimientos reducidos en dimensién, ocupacién de mano de obra, nivel tecnolégico, y
escasa integracion horizontal y vertical (Kaplan, 1969). Entonces, si bien la estructura
econdmica se fue diversificando, la situacién predominante fue la de un limitado mercado
interno, el desestimulo a la industria nacional y la sujecion al ritmo y a las modalidades de
la economia internacional liderada por los paises del centro (Buitrago Valero, 2014;

Kaplan, 1969).

El contexto fue paralelo, a su vez, a la llegada de numerosos inmigrantes extranjeros que
arribaban a América Latina en buisqueda de mejores oportunidades (Hardoy, 1974); y a
numerosas migraciones que se daban del campo a la ciudad dentro en la misma regién. El
Estado, aunque conservando un régimen politico excluyente, participé activamente y
destin6 importantes recursos para las politicas migratorias, lo cual contribuy6 a la creacién
de un desequilibrio persistente entre la importancia dada a las regiones urbanas (vinculadas

a las redes de comercio mundial) y la desatencion a las provincias del interior.

A pesar de la apariencia puramente econémica de todo este proceso, la dominacién externa
fue “una realidad concreta y permanente” (Fernandes, 2008, p. 118). El dominio de Gran
Bretafia sobre la region latinoamericana se manifestd, de manera indirecta, de diversas
formas. Ademads del dominio comercial, los grupos britdnicos lograron ocupar un lugar
decisivo en el sistema crediticio y de préstamos (Halperin Donghi, 2005). Grandes
cantidades de capitales desembarcaron en la region con el fin de estimular las exportaciones
de bienes manufacturados no perecederos y la implantacion de talleres de
acondicionamiento para la preparacion y conservacion de productos que luego serian
exportados (tales como frigorificos y refinerias). Los gobiernos latinoamericanos, por su
parte, no sélo hicieron uso de los empréstitos britdnicos para la construccién de
infraestructura, sino que habilitaron las facilidades requeridas para el accionar de las
empresas extrajeras en la region (tales como la propiedad privada de las tierras y

yacimientos mineros, la inversion en infraestructura, el ordenamiento interno, entre otros).
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Este esquema no sélo favorecia las necesidades de la industria y del capital extranjero54

(Hardoy, 1974), sino que aumentaba la dependencia econdmica de la periferia respecto el
centro, por la necesidad de contar con los importadores fordneos, las inversiones y los
préstamos de capital, y porque promovia la creacién de enclaves y un sistema de

produccion controlado por aquel (Buitrago Valero, 2014; Fernandes, 2008).

Ademads, “la influencia britdnica contribuyé decisivamente a definir los caracteres de los
Estados emergentes, del tipo de desarrollo, la politica econémica, la distribucién del
ingreso, la apertura de posibilidades comerciales y financieras, el régimen fiscal y el
cumplimiento de las obligaciones internacionales” (Kaplan, 1969, p. 141). Y es que la
integraciéon de los nuevos Estados latinoamericanos, bajo el comando de los grupos
dominantes, al sistema mundial controlado por Gran Bretafia, y la aceptacién de los
requerimientos impuestos por las dindmicas de acumulacion que ésta comandaba, abria
buenas posibilidades para la expansion del comercio, las inversiones, y el apoyo

diplomatico y militar en conflictos externos e internos.

En el marco de este proceso, el Estado quedo “capturado” por el poder econdémico y
politico de los grupos oligdrquicos dominantes, principalmente por los poseedores de
grandes extensiones de tierras y mineros, pero también por aquellos vinculados a otros
sectores altos de las ciudades urbanizadas (comerciantes, financieros, jefes politicos,
eclesidsticos).” El acceso al Estado les facilitaba el uso de los instrumentos estatales y de

e o e . - . 56
las politicas impositivas, crediticias y monetarias en funcion de sus intereses.

> Al posicionarse como “taller del mundo” y especializarse en la produccién industrial, Gran Bretafia
necesitaba de alimentos y materias primas agropecuarias y mineras en abundancia y a bajo precio, para
compensar las consecuencias de esa especializacion, balancear los efectos de la merma relativa del sector
rural y del desplazamiento de recursos, mano de obra y capital hacia el desarrollo industrial y urbano (Kaplan,
1969).

> Para entender el papel hegemonico de la oligarquia (devenida es grupo dominante hacia mediados del siglo
XIX) es fundamental comprender el rol central que asumid el latifundio en la estructura productiva y social
latinoamericana. Pero la consolidacion de la oligarquia no estuvo asociada solamente a la estructura de poder
econdémica que deriva de la propiedad privada del latifundio y el dominio que el propietario ejercia sobre los
hombres; sino a toda la red de poder e influencias clientelares que daban soporte a su dominio tanto en el
campo como en la ciudad. Los latifundistas controlaban la propiedad y el uso de la tierra, las aguas, los
capitales acumulables y los créditos necesarios para la produccién a gran escala. El poder econdémico
(latifundio) y el poder politico (clientelar) le garantizaron el monopolio del Estado a este grupo dominante
que se concebia como una élite capaz de “dirigir la politica, administrar la economia y dominar la sociedad”
(Buitrago Valero, 2014, p. 89). A medida que se fue desenvolviendo el proceso de crecimiento econémico en
la region, la oligarquia no sélo abarcaba a los poseedores de grandes extensiones de tierras, sino también a los
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En consecuencia, la formacién de los Estados nacionales latinoamericanos y su captura
centralizada para viabilizar la implementacién de un patrén de acumulacién orientado hacia
afuera potenciaba, en lo interno, una forma de organizacidon econdémica, social, espacial e
institucional concentradora, bajo el comando de las oligarquias nativas asociadas al capital
externo; al tiempo que, en el plano externo, aseguraba un tipo de insercién global que
quedaba supeditada a los requerimientos de los paises centrales (principalmente de Gran
Bretafia), fundamentalmente a través de la provision de los recursos naturales que éstos

demandaban en su proceso industrializador (Fernandes, 2008; Kaplan, 1969).

De todas maneras, este modelo de insercion internacional, asi como la forma de Estado
oligdrquico (Graciarena, 1984; Lechner, 1977) que le daba sustento y promocién (y
también las modalidades de dominacién a él asociadas), se veran notablemente afectados
por la crisis internacional de 1930. Como se explicard a continuacion, las medidas
implementadas por el Estado para sortear los efectos negativos de la crisis dardn lugar al
despliegue de toda una serie de funciones y dispositivos institucionales que modificardn
radicalmente la antigua relaciéon Estado-sociedad (proceso que se manifesté tanto en los
capitalismos centrales como en los periféricos). Es preciso, sin embargo, analizar en primer
lugar las causas que llevaron a la Gran Depresion y el contexto geopolitico en general para
entender las respuestas que pusieron en marcha los Estados, tanto en los centros como en la

periferia.

3.2. La transicion entre el declive de la hegemonia britanica y la emergencia de
la hegemonia estadounidense: la crisis de 1930 y el nacimiento de los

Estados interventores

Entrando el siglo XX, y particularmente hacia el fin de la Primera Guerra Mundial, se
llevaron a cabo importantes transformaciones econdmicas y politicas a nivel mundial.
Desde el punto de vista de los procesos de acumulacidn, en los paises centrales (y
especialmente en Estados Unidos) se incorporaron las novedosas formas de organizacion

del trabajo tayloristas y fordistas (Bustelo, 1994; Coriat, 1993; Neffa, 1999), estimulando

mineros, comerciantes, financieros, jefes politicos y eclesidsticos, asi como a los grupos extranjeros poderosos
(Buitrago Valero, 2014).

%% Por ejemplo, los terratenientes procuraban compensar la baja productividad y la escasa competitividad de
sus productos en el mercado internacional mediante devaluaciones monetarias deliberadas (Kaplan, 1969).
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un cambio cualitativo en las formas de valorizacion del capital, pasando de un régimen de
acumulacién extensivo a uno intensivo (Aglietta, 1979; Boyer, 2016). Ello fue paralelo, en
el plano geopolitico, al declive de la hegemonia britdnica y a un proceso de ferviente
activacion politica y de transformaciones sociales al interior del escenario europeo, que se
tradujo, en algunos casos, en experiencias revolucionarias concretas (tal el caso de la

Revolucién Rusa).

Los constantes incrementos de productividad que se iban logrando gracias al nuevo
régimen de acumulaciéon demandaban nuevas formas de regulacion, con el fin de poder
asegurar la realizacion de la produccion y garantizar la estabilidad socio-institucional
necesaria para la reinversion del capital, ampliar el proceso de acumulacién y poder
legitimarlo. Pero el reconocimiento de la necesidad de readecuar los modos de regulacion
lleg6 demasiado tarde, y no fue suficiente para evitar el despliegue de una notable crisis
originada en el subconsumo o ausencia de demanda ante la expansion de productos que

salfan al mercado en cantidades cada vez mds grandes (Harvey, 1998).

Entendida la crisis de 1930 como una crisis de insuficiencia de la demanda, la bisqueda de
soluciones se orientd en ese sentido. Se trataba, no obstante, de un contexto econémico y
politico complicado. La Gran Depresién habia puesto en cuestién la capacidad de los
jovenes gobiernos democrdticos centrales para lidiar con las dificultades del sistema
econdmico, y toda la década del ’30 fue expresion de las dificultades que acompaifiaron
estas transformaciones, que no estuvieron exentas de inestabilidad, conflictos y soluciones
dictatoriales (Portantiero, 1999). Dicho proceso recesivo, que afecté a gran parte de los
paises de la economia mundial, y todo el proceso general de activaciéon de masas, que
precedié y continué el escenario de entreguerras europeo, fueron limitando las
posibilidades de continuar con la antigua forma de division del trabajo que caracterizé al
ciclo de hegemonia britdnico, dando lugar a la busqueda de soluciones de la mano de una

mayor intervencion estatal.

En este sentido, el sustento mds reconocido a la intervencion estatal seguramente provenga

de los aportes de John Keynes, por su impacto académico y poh’tico.57 De acuerdo con este

" Keynes (1936), en su cldsica obra Teoria General de la ocupacion, el interés y el dinero, fandamenté que el
sistema capitalista era inestable, dado que no existia ningiin mecanismo que garantice la coincidencia entre
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autor, era necesario alcanzar un conjunto de estrategias de gestion cientifica y fuerzas
estatales que lograran estabilizar el capitalismo. Su argumento daba lugar a la intervencién
de los Estados nacionales con el fin de establecer arreglos politicos, institucionales y
sociales que permitan regular las condiciones basicas de reproduccion del sistema dadas las
contradicciones inherentes al mismo. En consecuencia, y en contraposicion a los principios
de la teorfa econdmica neoclasica que dominaron en el comercio mundial hasta de la crisis
del ’30, esta postura ofrecia nuevas formas de entender tedrica y politicamente el papel que
el Estado podia desempefiar para mantener el crecimiento y el empleo en las democracias
capitalistas industriales avanzadas (Weir & Skocpol, 1993). En dltima instancia, los aportes
de Keynes se volvieron una suerte de nueva hegemonia, configurando en los paises

. , . 58
centrales nuevas modalidades de economias mixtas.

En el plano geopolitico de este proceso, Estados Unidos, liderando el New Deal, logré
finalmente consolidar su emergencia como nueva hegemonia global (Arrighi, 1999). El
advenimiento del modo de regulacién monopdlico aseguré los mecanismos que exigia el
régimen de acumulacion intensivo (Bustelo, 1994). Particularmente en cuanto al Estado, la
forma monopdlica demandaba capacidad para administrar nacionalmente el crédito, crear
las condiciones de pleno empleo y asegurar las tasas de inversion que permitan la
expansion de la tasa de ganancia. Al mismo tiempo, el Estado asumia un rol central en la
administracion del conflicto social bajo la formas de acuerdos neocorporativos (Schmitter,
1985). De todos modos, aunque este proceso suele ser ampliamente considerado como
exitoso, la administracion del conflicto social bajo el acuerdo fordista-keynesiano no estuvo

ausente de conflictos y tensiones (Harvey, 1998).

produccién y consumo. En tal sentido, era necesaria la intervencioén del Estado a través del gasto publico y la
politica monetaria para contener la inestabilidad del mercado.

8 Sin embargo, los debates acerca del rol del Estado en materia de intervencion no eran novedosos. Ya desde
fines del siglo anterior y principios del siglo XX (y en el marco de la expansién del poder privado y el
advenimiento del gran sistema fabril en los paises centrales) se discutian nuevas cuestiones sobre la
autonomia, los derechos y la seguridad de los individuos. El liberalismo ya venia experimentando notables
transformaciones en el marco de las cuales se ponia en cuestién la economia de laissez faire, defendida
principalmente por Gran Bretafia, y se discutia la posibilidad de una mayor intervencion del Estado a favor de
la protecciéon de los derechos de los individuos. A modo de ejemplo, en 1872, historiadores alemanes
fundaron la Verein fiir Sozialpolitik, espacio desde el cual se pretendia proyectar el conocimiento académico a
la discusién publica e influir en las medidas politicas. Estos economistas criticaban la validez empirica de las
leyes de laissez faire y exigian la accién del Estado en el marco de los nuevos desafios que planteaba el
capitalismo industrial (sin desconocer, ante ello, los intereses nacionalistas alemanes en el marco de la critica
a la politica econémica promovida por Gran Bretafia) (Bender, 2011).
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El relevo de la posicion hegemonica de Estados Unidos sobre Gran Bretafa, junto con las
reglas que acompanaron la configuracién del nuevo orden, generaron una suerte de
aislamiento de las economias nacionales, que se mostraba incompatible con las anteriores
reglas del intercambio internacional. Durante dicho contexto, disminuyé notablemente la
propension a la exportacion manufacturera, asi como la importacién de recursos naturales

. o . . . 59
que otrora estimulaba el crecimiento de las economias latinoamericanas.

Todos estos cambios tuvieron, naturalmente, impacto en los paises periféricos. En rigor, el
sistema agroexportador montado sobre la hegemonia britdnica era viable en la medida en
que se mantenia un circuito continuo entre el aumento de las exportaciones y de las
inversiones extranjeras, que proporcionaban los ingresos suficientes para las importaciones
de bienes de consumo, y los elementos destinados a la explotacion primaria y al desarrollo
de la infraestructura, lo que permitia expandir nuevamente las exportaciones e

importaciones, atrayendo a nuevos capitales extranjeros (Kaplan, 1969).

Pero incluso antes de la crisis de 1930, el modelo de insercion internacional orientado
“hacia afuera” ya manifestaba ciertas dificultades para viabilizar el desarrollo de América
Latina (Guillén Romo, 2008). Por un lado, la irregularidad de las exportaciones, la fuerte
dependencia de las importaciones y el deterioro de los términos de intercambio constituian
un patréon de crecimiento vulnerable; y generaban presiones negativas sobre la balanza
comercial, que debia ser compensada constantemente con préstamos e inversiones
extranjeras. A ello se sumaba, ademds, la posibilidad de los paises centrales, a partir de su
desarrollo tecnoldgico, de reemplazar parte de la produccion primaria que antes importaban

desde América Latina (Kaplan, 1969).

Estas cuestiones fueron objeto de atencién de Prebisch y estructuraron dos de sus
documentos mds importantes (CEPAL, 1951; Prebisch, 1949). Como tuvimos oportunidad
de analizar en los capitulos 1 y 2, la profundizacién de la vulnerabilidad de las economias
latinoamericanas frente a los conflictos bélicos internacionales, la crisis de 1930 y el

advenimiento del nuevo centro ciclico principal estadounidense, con sus nuevas

%% Los paises centrales, sacudidos y debilitados por la Guerra Mundial, adoptaron una estrategia de defensa de
sus abastecimientos auténomos, sus producciones, sus mercados de exportacion y sus niveles de ocupacioén e
ingreso, con importantes consecuencias en cuanto al exaltamiento nacionalista econémico y el proteccionismo
(Kaplan, 1969).
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caracteristicas, distintas a las de la antigua hegemonia britdnica, otorgaban el sustento
suficiente para justificar la necesidad de abandonar un patrén de especializaciéon
internacional basado en la exportacion de recursos naturales y promover la ISI, como

estrategia politica, de manera urgente e imperante.

No obstante, la industrializaciéon, por si misma, no era una actividad novedosa en el
momento en que se desplegé la crisis de 1930 (Ocampo, 2008). Desde principios del siglo
XX ya se venian sucediendo importantes transformaciones socioeconémicas en América
Latina, en consonancia con el proceso de cambios que se experimentaba en los paises
centrales. Junto con la actividad primario-exportadora se fueron desenvolviendo nuevas
actividades destinadas a satisfacer las demandas de consumo inmediato a nivel interno,
tales como pequefios y medianos comerciantes, sectores de servicios, profesionales,
empresarios y obreros industriales (Kaplan, 1969). Particularmente, la industria cobré un
impulso especial en el marco de la Primera Guerra Mundial, cuando los vinculos
econémicos entre Europa y América Latina se vieron debilitados.® La reorientacién de las
economias europeas a las necesidades de la guerra actué como un estimulo indirecto a la
produccién industrial latinoamericana, principalmente porque el viejo continente dej6é de
proveer los bienes de consumo y equipos que América Latina importaba en el marco de la
divisién internacional del trabajo. Sin embargo, la industria emergente carecié de los
insumos, los equipos, la experiencia empresarial y las técnicas adecuadas. Ello, sumado a la
falta de una estrategia estatal, no permitié consolidar cambios sustanciales a nivel

estructural que den lugar a un efectivo proceso de industrializacién (Kaplan, 1969).

En este contexto, la diversificacién de la economia, la industrializacién, la urbanizacién y la
expansiéon del Estado fueron generando importantes transformaciones en la estructura
social, aunque concentradas territorialmente. Gran parte de la poblacién fue incorporada al
régimen salarial, a la alfabetizacion, a los sectores de servicios y a la produccién industrial
incipiente. La mayoria de los trabajadores se desempeiié en tareas de escasa calificacion, y
algunos pocos en tareas de mayor nivel técnico y calificacion laboral. Por lo general, estos

procesos se concentraron en las principales ciudades, y apenas incidieron en la estructura

% La industrializacién cobré un impulso muy importante en el marco de las restricciones generadas por el
comienzo de la Primera Guerra Mundial; particularmente, dicho impulso se manifesté6 con mayor fuerza en
Argentina antes que en otros paises latinoamericanos (O’Donnell, 1977).
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agraria tradicional. De todas maneras, aunque limitados territorialmente, incidieron
igualmente en el desarrollo de una diferenciacién social cada vez mayor, a partir del

incremento de las capas medias urbanas.

Estas capas medias no eran homogéneas (Graciarena, 1972). Por un lado, estaban aquellas
capas medias “residuales” vinculadas a los grupos mas tradicionales, dependientes de la
oligarquia por las relaciones clientelares, identificados con ella y resistentes al cambio. Este
sector, que no era numéricamente importante, conservaba diversas posiciones de prestigio,
tales como la burocracia publica, el servicio diplomético y la educacién. Muchos eran
profesionales universitarios que se inclinaban a las profesiones liberales més tradicionales,

como médicos y abogados.

Y, por otro lado, estaban aquellos grupos que emergian en el marco de los procesos de
transformaciones sociales que tenian lugar en los paises de la periferia. Por lo general,
muchos provenian de los sectores populares y otros eran resultado de los recientes procesos
de industrializacién y urbanizacion. Algunos se ocupaban en actividades relacionadas con
la industria, el comercio, los servicios, y otros eran también profesores universitarios o
empleados administrativos.®’ Estas clases medias “emergentes” (Graciarena, 1972) iban
tomando conciencia de su existencia e incrementaban sus aspiraciones y demandas. En
ultima instancia, y frente a los obstaculos que representaba la estructura tradicional para sus
intereses, estos grupos bregardn por una mayor participacién en la politica y en las

posibilidades de acceder a mayores beneficios (econdmicos, de privilegio y poder).

Paralelo a este proceso, fueron emergiendo grupos militantes y sindicalistas (de élite).
Generalmente, estos nuevos grupos se asociaban a los trabajadores inmigrantes, inspirados
en las tradiciones ideoldgicas y politicas de sus paises de origen (asociadas al anarquismo y
socialismo europeo), a los cuales se sumé posteriormente la influencia de la Revolucién
Rusa. El sindicalismo (obrero) fue ganando peso durante las primeras décadas del siglo
XX, en consonancia con el incremento de las capas medias, y sus demandas combinaban la
reivindicaciones puramente economicistas junto con otras que pretendian un profundo

cambio social y politico (Kaplan, 1969).

%1 Se observa, a partir del analisis, una superposicién ocupacional entre las distintas clases medias que, de
acuerdo con Graciarena (1972, p. 162), confirma la diferenciacién entre estos dos grupos, porque las
ocupaciones no solo representan posiciones jerarquicas sino que ellas mismas poseen sus jerarquias internas.
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Ante la emergencia de los nuevos actores sociales, la estructura del Estado y sus funciones
comenzaron a manifestar transformaciones importantes, producto de la expansién de una
aspiracion bastante generalizada que exigia una mejor nivelacién social y un mayor
intervencionismo estatal (Cardoso, 1983). Los primeros cambios que se evidenciaron en el
Estado, en cuanto a sus estructuras y modalidades de implicacion, se asociaron a la
ampliacion de las esferas de legislacion, principalmente en el ambito social; y a la
implementacion de ciertas restricciones que, en dltima instancia, no significaban verdaderas
trabas al sistema liberal, tales como regulacion de la libertad contractual, de las relaciones

laborales y del derecho de propiedad.

La estructura estatal crecidé en tamaio, en funcién de las nuevas responsabilidades que
asumia el Estado. Como consecuencia de ello, se fue desarrollando la burocracia publica
como ocupacion, principalmente en beneficio de las capas medias, de sus sectores mas
organizados e influyentes. La mayor participacion de las capas medias en el Estado les
permitié una mejor posicion para pelear por sus intereses y reivindicaciones para ampliar
sus bases sociales y politicas (Kaplan, 1969); de manera que la ocupacidon burocrética
termind por coagular en un nuevo sistema de patronazgo y dominacién de clientela que ya

no era controlado directamente por la oligarquia.

Al mismo tiempo, durante este periodo, cobraron mayor relevancia diversas motivaciones
progresistas, nacionalistas y desarrollistas, que se tradujeron en nuevas acciones por parte
del Estado. Parte de esas acciones encontraron su correlato en el freno a la excesiva
penetracion extranjera, en la ampliacion y proteccion del mercado interno, y en la provision
de servicios sociales (centralmente educacién y salud) para un publico relativamente
ampliado, al menos en las ciudades. El Estado asumié también un rol central en la
redistribuciéon limitada del ingreso nacional, mediante un sistema que mejoraba
relativamente la situacién de las capas medias y populares, pero que no ponia en
cuestionamiento la posiciéon dominante de los grupos oligdrquicos y extranjeros (Kaplan,

1969).

Ahora bien, estas transformaciones que se venian desplegando desde inicios del siglo XX, y
que fueron profundizadas especialmente en el contexto de guerra mundial, experimentardn

una profundidad atn mayor en el marco de la crisis de 1930. Como rasgo especifico de ese
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contexto, la condicién de ‘“‘autarquia obligada” que se origind, estimuld también en los
paises periféricos (al igual que en los centrales) el despliegue de procesos de mayor
intervencion estatal destinados a crear las condiciones de autoprovision del crédito y a
producir localmente los bienes que antes se importaban desde el centro; proceso que
venimos mencionando como ISI. En ese sentido, el estimulo directo a la industrializacion
complemento activamente el temprano (pero desarticulado) desarrollo industrial que venia

teniendo lugar desde principios de siglo XX.

Naturalmente, en el marco del estimulo incipiente a la estrategia industrializadora como
estrategia gubernamental, el Estado experimenté cambios importantes, tanto en sus
estructuras como en sus funciones. Se introdujo un nuevo marco regulador, mas activo y
amplio que durante el periodo de supremacia liberal. En gran medida, dicho marco tuvo
como referencia la creacién de los bancos centrales para el desarrollo de politicas
monetarias, de subsidios y protecciones arancelarias orientadas a promover y acelerar los
procesos locales de industrializacién (Rodriguez Garza & Avila Sandoval, 2001). Pero
ademads, la politica de intervencidn abarcaba el abandono del patrén oro, la adopcién del
control de cambios, el racionamiento de las importaciones, los acuerdos bilaterales de
comercio y el despliegue de politicas macroecondmicas anticiclicas (Ocampo, 2008). Al
mismo tiempo, el renovado papel del Estado requeria contar con estructuras estatales
crecientemente dotadas de cuadros técnicos y burocraticos, que a lo largo del periodo irdn
ganando peso, autonomia y mayor capacidad de maniobra frente a los diferentes grupos y

clases sociales® (Guimaraes, 1997).

En suma, las acciones que se pusieron en marcha para sortear las consecuencias negativas
de la crisis del ’30 representaran el fin del modelo de Estado liberal-oligdrquico que
predominé bajo la hegemonia britdnica; y dardn lugar a toda una serie de intentos por
construir un nuevo Estado capaz de sustituir al modelo liberal; incluso con intenciones de
incorporar las variantes mds modernas del Estado social europeo, aunque con resultados

muy limitados (Graciarena, 1990).

En ese marco, y a partir del estimulo al proceso de industrializacion y de la mayor

intervencion estatal, las transformaciones socioeconémicas y los procesos de urbanizacién

%2 Formando la antesala de lo que Cardoso (1975) denominara “anillos burocraticos”.
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continuardn profundizdndose a lo largo de toda la década (Almandoz, 2008; Quijano,
1968). Sin embargo, como analizaremos, estos Estados tuvieron que afrontar una serie de
desafios (a nivel externo e interno) que finalmente limitaron su capacidad para actuar de
manera estratégica y coordinadora de las acciones a implementar para el desenvolvimiento

de la ISI como proyecto politico.

3.3. La consolidacion de la hegemonia norteamericana y el Estado periférico

“interventor” bajo el contexto de posguerra

El reemplazo de Gran Bretafia por Estados Unidos como nuevo centro hegemoénico implic
una reconfiguracion de las dindmicas estructurantes de acumulacién y reproduccion
capitalista. Ello gener6 nuevos desafios para América Latina® e implic, en ultima
instancia, la reconfiguracién de nuevas relaciones de dependencia con el nuevo centro

ciclico principal (Kaplan, 1978).

Para la consolidacién de su hegemonia, Estados Unidos desplegd una serie de medidas
orientadas a reforzar su poder e influencia, tanto en los paises centrales como en otras
regiones del mundo (Bracarense, 2012). Particularmente, en el caso de los paises europeos,
hizo uso de su potencial econdmico para la reconstruccion de las economias devastadas por
la guerra, a través del reconocido Plan Marshall y de inversiones directas. En esta y otras
regiones, su influencia también se fue consolidando indirectamente a través de la
afirmacion de organizaciones ya existentes, como el sistema de Bretton Woods (y dentro de

éste, del Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional), y también a través de la

% Como se analizé, Gran Bretafia era una potencia librecambista, especializada en la produccién industrial,
inversora y compradora de los productos primarios de la region, sobre la cual se constitufa la dindmica de
crecimiento dependiente que caracterizaba a América Latina. Por el contrario, Estados Unidos era un pais
proteccionista y también productor de materias primas (Guillén Romo, 2008). Esta cuestién fue advertida y
analizada por Prebisch. En el momento en que escribe el “manifiesto”, en el afio 1949, sefiala que los paises
latinoamericanos han aumentado intensamente su actividad econdémica en comparacién con el periodo
anterior a la guerra, y que dicho nivel de ocupacién exigia elevadas importaciones, tanto de articulos de
consumo como duraderos, y de materias primas y articulos de capital. Sin embargo, las exportaciones de
América Latina resultaban insuficientes para satisfacer aquella demanda creciente. Al analizar este fenémeno,
Prebisch sefialaba que el nuevo centro ciclico principal, Estados Unidos, ejercia una presion considerable
sobre la disponibilidad de divisas que liberaba al resto de los paises, principalmente a los latinoamericanos.
Estos paises necesitaban ddlares para realizar las transacciones, pero Estados Unidos habia reducido en gran
medida su coeficiente de importacién, de manera que no liberaba las divisas necesarias para el intercambio
comercial de la periferia (Prebisch, 1949).

102



creacion de nuevas instituciones politicas internacionales, tales como las Naciones Unidas®
y la Organizacién de los Estados Americanos. Los principales érganos e instrumentos de
poder y decisién quedaron centralizados en Estados Unidos y los paises centrales, desde
donde los Estados (centrales) y las grandes empresas vinculadas a éstos promovieron una
creciente integracion de la economia y la politica mundial, sobre la base de una persistente

interdependencia asimétrica (Graciarena, 1990; Kaplan, 2015).

El ciclo de hegemonia norteamericana se afianz6 en los paises centrales de la mano de la
configuracion fordista-keynesiana, mediante la cual el capitalismo de produccion y
consumo de masas viabiliz6 un esquema de crecimiento econdmico inigualable hasta
entonces (Harvey, 1998). Tanto en Estados Unidos como en Europa occidental, se desplegd
un patréon de acumulacién intensivo y un modo de regulacién monopdlico (Boyer, 2016),
que encontr6 en los mencionados acuerdos neocorporativos (Schmitter, 1985) una solucién
(transitoria) al anterior desbalance de los incrementos de productividad fordista. El capital,
frente a una posicién de debilidad coyuntural (Gordon, Weisskopf, & Bowles, 1987),
acepto una serie de concesiones a la fuerza de trabajo, basadas principalmente en politicas
redistributivas. La forma que adquiri6 el acuerdo capital-trabajo generd una suerte de
circulo virtuoso que permitié tanto el crecimiento sostenido en los niveles de productividad,
como un patrén de consumo de masas que garantizaba la realizacién de la produccién

(Harvey, 1998).

El capital fue desplegando su participacion a través de la consolidacion de grandes
unidades corporativas. Para ello, fue fundamental poder estar a la vanguardia del progreso
tecnoldgico en curso, para poder reemplazar las mdquinas obsoletas e incorporar otras
nuevas. Pero el proceso de innovacidn requeria tener capacidad para desembolsar las
inversiones necesarias en capital fijo que permitieran incrementar constantemente los
niveles de productividad, lo que exigia también mejorar las capacidades de gestion y
comercializaciéon de las empresas. Como elemento distintivo, las grandes empresas se
caracterizardn por una administracién cientifica de todas las facetas del proceso de

produccion. Estos progresos operados en el terreno de la organizacién y la gerencia

4 . . . L, . ., ..
%Y dentro de Naciones Unidas, como se menciond oportunamente, mediante la creaciéon de las comisiones
regionales, entre ellas, la CEPAL.
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empresarial contribuyeron al surgimiento y posterior consolidacion de la empresa

transnacional (Van der Wee, 1997).

Por su parte, el Estado se constituia en estos paises como uno de los tres pilares principales
de acuerdo fordista-keynesiano. Sus mecanismos de implicacion se orientaron
principalmente a garantizar el crecimiento econdmico y el pleno empleo. Por un lado, el
Estado garantizaba un marco de relativa estabilidad para las inversiones del sector privado;
y, en sintonia con el planteo keynesiano, llevé adelante politicas fiscales y monetarias
anticiclicas para estimular o contraer la demanda. Por otro lado, también intervino para
garantizar la redistribucion del crecimiento econdmico, principalmente a través de la
transferencia de rentas, politicas de salario minimo, impuestos sobre el patrimonio y la
progresividad del sistema fiscal (Van der Wee, 1997). El Estado también promovid
activamente una politica social destinada al cuidado de la salud, educacidn, vivienda,
acuerdos salariales y condiciones laborales (Harvey, 1998); y a garantizar ingresos minimos
para los jubilados, desocupados e invalidos, “humanizando”, en cierta medida, las

dindmicas mercantiles del capitalismo (Van der Wee, 1997, p. 329).

Esta forma de intervencion estatal orientada a desmercantilizar algunos &mbitos de
reproduccién social y garantizar la satisfaccién de necesidades bdsicas, como salud,
educacion e infraestructura habitacional, fue conocida como Estado de Bienestar. De
manera resumida, en los paises centrales, se constituyd en un nuevo terreno de legitimacion
de la acumulacion capitalista (O’Connor, 1973). Independientemente de las variadas formas
de intervencion en los distintos paises (Esping-Andersen, 1990), se orientd en todos los
casos a promover el crecimiento econdmico estable y el aumento de nivel de vida material
de gran parte de la poblacién. Asi, y como consecuencia de las particularidades que adopt6
el Estado junto con el capital corporativo y el trabajo organizado, se viabilizé un

crecimiento sostenido e inigualable que caracteriz6 a los afios dorados del capitalismo.

Sin embargo, las particularidades que adoptd este crecimiento exponencial en los paises
centrales no se manifestaron de igual modo en la periferia. En ello intervienen factores que
actuardn sobre la rdpida aparicién de restricciones para continuar con la profundizacién de
la ISI y para poder construir un Estado dotado de capacidades para llevar adelante la

transformacion estructural que promovia Prebisch.
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En este sentido, los Estados latinoamericanos, insertos en la red de interdependencia
asimétrica y producto de los particulares procesos que tuvieron lugar al interior de sus
fronteras, no lograron asegurar una estrategia que permita superar el patrén primario-
exportador dependiente y subordinado a las economias centrales, a partir del despliegue de
un patrén de acumulacién sustentado en la actividad industrial. Por el contario, el tipo de
crecimiento experimentado, junto con los cambios y conflictos sociales que emergieron
como parte de estilo de desarrollo capitalista-periférico (Kaplan, 2015), terminaron por
situar al Estado en una posicién que finalmente fue funcional a la consolidacidén-recreacion
de nuevas relaciones de dependencia con el centro ciclico principal, Estados Unidos

(Sunkel, 1971).

Inicialmente, la propuesta de crear una economia industrializada e independiente impulsada
y coordinada por los Estados cont6 en la periferia, en términos generales, con un consenso
similar al keynesianismo de los paises centrales, sobre la base del apoyo de una amplia
gama de actores politicos, tales como el nacionalismo conservador, el antiimperialismo de
izquierda, y también los liberales (Fiori, 1992). A partir de la década del ’30, pero con
mayor énfasis durante los ’40 y ’50, la ISI se posiciond efectivamente en toda América
Latina (a pesar de las especificidades de los movimientos nacionales) como el “centro de
gravedad” de la estrategia de desarrollo (Fajnzylber, 1983, p. 118). Es decir que, por
primera vez en la historia latinoamericana, la regién contaba con un motor interno y un

proyecto nacional de desarrollo (Guillén Romo, 2008).

Como uno de los rasgos principales, y en consonancia con el proceso que se desplegaba en
los paises centrales, el periodo se caracteriz6 por una mayor intervencion estatal en
comparacidn con las etapas anteriores. El Estado expandié su organizacién y su presencia
en casi todos los dmbitos de la actividad econdmica y de la interaccion social (Fiori, 1992).

. ., .. . ., 65 ~
La mayor intervencién, materializada en nuevas funciones de accién ", estuvo acompainada,

% En general, esas nuevas funciones se tradujeron en un aparato econémico y financiero mas complejo, que
abarcaba desde juntas reguladoras para cada una de las grandes ramas de produccién primaria, hasta (como se
menciond) la creacién de bancos centrales o su equivalente, que concentraban el contralor de los contactos
comerciales y monetarios con el mundo exterior (Halperin Donghi, 2005). Ademads, luego de la crisis de 1930,
y particularmente durante los gobiernos “populistas”, el Estado incorpor6é de manera central la cuestion social
a las agendas de accion gubernamental. Aunque inicialmente esta “cuestion social” estaba centrada en la
intervencion del Estado para regular las relaciones laborales, posteriormente se sumaron otras preocupaciones
relacionadas con la preservacion de la fuerza de trabajo, como salud y alimentacién (Cardoso, 1983).
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naturalmente, del incremento de las oficinas estatales y del nimero de trabajadores que alli
se ocupaban. De esta manera, el abandono del laissez faire y el fin del Estado liberal se
constituyé en una fuente de empleo para numerosos trabajadores y técnicos de las clases
medias, lo cual tuvo su correlato en una mejora de sus niveles de consumo y en mayores

tasas de sindicalizacion (O’Donnell, 2010).

A lo largo de este proceso, fue emergiendo también la figura del “tecnocrata” como
personaje politico, que ird consolidando su presencia en las estructuras estatales e ird
adquiriendo una mayor independencia respecto de la élite politica en la toma de decisiones
(Cardoso, 1975; Guimardes, 1997). El proceso de reclutamiento del personal tecnocratico
se daba principalmente entre actores civiles y militares ocupados en empresas privadas o
publicas, e implicaba el comienzo una carrera profesional dentro del aparato estatal
(Portantiero, 1977). Estas burocracias politico-administrativas, reclutadas de sectores no
dominantes, crecerdn en nimero y reforzaran sus propios intereses y poderes, tendiendo a
presentarse como una capa social especifica que procuraba, a través del Estado, mejorar sus

posibilidades de vida, ascenso y poder (Kaplan, 2015).

Producto del rapido crecimiento de la ISI y del proceso de urbanizacion a ella asociado, y
en consonancia con las transformaciones socioeconOmicas mencionadas, cambid la
distribucién del poder politico y las condiciones contextuales habilitaron la emergencia de
grandes coaliciones populistas en diversos paises de la regiéon (Di Tella, 1965; Malloy,
1977; O’Donnell, 2010). Estas coaliciones agrupaban diversos sectores, entre ellos, nuevos
grupos asociados al despliegue de la ISI (principalmente las clases medias urbanas, y las
burguesias industriales y comerciales), y otros pertenecientes a la vieja oligarquia que
reorientaron sus actividades hacia el mercado interno. En general, lo que agrupaba a estos
sectores diversos era la oposicion a las viejas oligarquias, a las empresas de capital
extranjero que mediaban entre el mercado interno e internacional, y a las politicas de libre
comercio con las que se identificaban aquellos actores, y que habian sido predominantes
hasta el periodo analitico anterior (Malloy, 1977). Del mismo modo, coincidian en dos
aspectos principales: la industrializacién y la expansién del mercado interno (O’Donnell,

2010).
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Inicialmente, en tanto proyecto politico de desarrollo, la ISI signific6 importantes
resultados en términos de crecimiento econdmico (Fajnzylber, 1983). Bajo la “etapa facil”
de industrializacién se llevé adelante un verdadero y exitoso proceso de sustitucion de
importaciones, al lograr producir a nivel local aquellas manufacturas bdsicas que
anteriormente se importaban, tales como textiles, alimentos y bebidas, basadas en técnicas
de produccion relativamente sencillas. Durante esta primera etapa, las inversiones
provinieron principalmente de capitales nacionales (Guillén Romo, 2008), y la estrategia de
la ISI se apoyé en la demanda preexistente. A medida que el proceso de sustituciéon fue
cobrando fuerza, se generaron efectos virtuosos “hacia adelante”, y el coeficiente de
importaciones registré una baja importante. El Estado jug6é un rol muy importante a través
de la proteccion arancelaria a la industria, el financiamiento publico de las inversiones y la
aplicacion de estimulos fiscales, entre otras medidas. Al mismo tiempo, la profundizacién
de la intervencidn estatal de este periodo permitié avanzar en una mayor redistribucién de
la renta agropecuaria en favor de los trabajadores, los empresarios industriales vinculados

al abastecimiento del mercado interno y del propio Estado (Basualdo, 2006).

De todas maneras, el patrén de exportacion no se alterd sustancialmente. Las exportaciones
continuaron dependiendo de los recursos primarios, y las importaciones siguieron siendo de
bienes manufacturados, con la diferencia de que las compras de los bienes intermedios y de
capital cobraron importancia relativa respecto a las de bienes de consumo finales (Guillén
Romo, 2008). Por la baja del coeficiente de importacion, los tradicionales desequilibrios de
las balanzas de pago no fueron un gran problema durante este periodo. Los requerimientos
financieros de la balanza de pagos eran bajos, por un lado, porque los pagos a la inversion
extranjera directa eran reducidos, producto de papel importante que asumia la inversion
nacional; y por otro, porque el servicio de la deuda no alcanzaba (todavia) dimensiones

considerables.

Sin embargo, las dindmicas virtuosas que demostraba esta primera etapa de la ISI se fueron
complejizando/desdibujando a medida que se fue desplegando la etapa “dificil” de
industrializacién (Pinto, 1980, p. 50); etapa que s6lo comenzd a desarrollarse hacia
mediados y fines de los afios *50 en los paises de mayor desarrollo relativo de la region,

principalmente Brasil, México y Argentina. Aunque esta segunda etapa estaba orientada a
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dar un salto cualitativo en la produccién local de bienes intermedios y bienes de capital, los
principales resultados demostraron avances en la produccién de bienes intermedios
(siderurgia, quimica y petroquimica) y de consumo durable (electrodoméstico,
automdaviles), al tiempo que un menor éxito en la produccién de bienes de capital (Guillén
Romo, 2008). Como resultado de ello, emergieron diversos obstdculos relacionados con el
hecho de que ante la imposibilidad de avanzar en la sustitucion de bienes de capital, y ante
el aumento del coeficiente de las importaciones de dichos bienes, se fueron presentando
numerosas crisis en la balanza comercial, con impactos cada vez mds agudos (Kerner,
2003). En definitiva, la estrategia de ISI fue generando problemas asociados al
estrangulamiento externo (Diamand, 1983), al tiempo que se presentaban dificultades

asociadas a la insuficiencia de inversion (Pinto, 1980).

Bajo esta nueva etapa de la ISI, el papel de la inversion extranjera directa y de las empresas
transnacionales se reinterpretd. La convocatoria activa al capital extranjero se entendid
como la tnica solucién frente a los persistentes problemas de desequilibrio externo,
principalmente a través de las inversiones directas dirigidas tanto a aprovechar los

mercados existentes como a controlar su ulterior crecimiento (Romero & Rofman, 1974).

El principal esfuerzo de inversién provino de empresas transnacionales, sobre todo de las
de origen estadounidense (Kerner, 2003). Pero estas grandes empresas, que lograron
posicionarse en el mercado interno y apoderarse de las ramas y actividades mas dindmicas
de la industria, no se caracterizaron por el estimulo al desarrollo local de tecnologias ni por
la busqueda de competitividad via innovaciones orientadas al mercado mundial. Més bien,
se caracterizaron por la importacion de tecnologias obsoletas desde los centros industriales
(por lo general, sus casas matrices); que, aunque caducas en los paises centrales, eran de
todos modos tecnologias relativamente avanzadas para los patrones tecnoldgicos de la
periferia. Bajo un mercado ampliamente protegido, estas empresas procuraron consolidar

posiciones monopdlicas sin necesidad de mejorar su competitividad.

En consecuencia, se incrementé en gran medida la presencia de filiales de empresas
multinacionales que producian y vendian en el mercado interno latinoamericano. Estas
filiales, que tendieron a crecer mas rapido que las empresas locales (incluso, que las

empresas latinoamericanas mds dindmicas), abrieron nuevas actividades, absorbieron una
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proporcion importante de las empresas locales mds rentables ya existentes; y, producto de
su orientacion al mercado interno, lograron generar numerosos eslabonamientos ‘“hacia
atrds” y “hacia adelante” de su propia actividad. Ello fue la base de “verdaderos sistemas
economicos” (O’Donnell, 1975, pp. 23-24) que tenian en su centro a filiales de empresas
multinacionales, y en su periferia a empresas locales que dependian de aquellas para buena
parte de sus ventas, capitalizacion y tecnologia (O’Donnell, 1975; Romero & Rofman,

1974).

Entonces, mientras que la etapa inicial de la ISI suponia, como estrategia, la consolidacion
del Estado como instrumento de regulacion y formacion de nucleos productivos, finalmente
sucedi6 que, por el contrario, se terminé optando por una pauta de desarrollo asentada sobre
las crecientes inversiones extranjeras en el sector industrial (Cardoso & Faletto, 1969).
Producto de este proceso, dada la gran presencia del capital extranjero en la region, las
decisiones fundamentales para la continuidad del proceso de industrializacién, en gran
medida, dejaron de estar en manos nacionales y pasaron a depender de decisiones externas,
consolidando lo que Cardoso y Faletto (1969, p. 130) denominaron la “internacionalizacién
del mercado interno”; o lo que Romero y Rofman (1974, p. 197) y Quijano (Quijano, 1968,

p- 82) denominaron una nueva modalidad de dependencia “tecnoldgico-industrial”.

En tdltima instancia, esta nueva modalidad de vinculacién de las economias periféricas al
mercado internacional implicaba la configuracién de nuevas relaciones de dependencia,
distintas a las propias del modelo agroexportador (Sunkel, 1971). El centro capitalista
hegemonico ya no actuaba, como antes, a través del control del sistema de importaciones y
exportaciones, sino que lo hacia también a través de inversiones industriales directas en los
nuevos mercados nacionales, particularmente en la industria manufacturera, a través de las
grandes empresas transnacionales. Asi, por un lado, en tanto el flujo de capitales y el
control de las decisiones econdmicas pasaban al exterior, los beneficios, aun cuando la
produccién y la comercializacion de los productos se realizaran en el dambito de la
economia dependiente, aumentaban virtualmente la masa de capital disponible para las

, 66 .. . ., ., ,
economias centrales.” Y, por otro lado, las decisiones de inversion también dependian

% Yas inversiones, atraidas por el mercado protegido, provenian de un nimero reducido de empresas
transnacionales que se orientaban a la inversién industrial directa; principalmente a la actividad petroquimica,
automotriz, siderurgia y electrénica, sectores basicos que dirigian el crecimiento industrial y que, se esperaba,
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parcialmente de decisiones y presiones externas, de manera que las empresas podrian optar
por transformar sus beneficios econdmicos en capital, para invertirlos en las economias
centrales o en economias dependientes distintas de aquellas que los generaron (Cardoso &

Faletto, 1969).

En consecuencia, hacia los ‘60 se evidenciaba ya una creciente frustracion respecto los
resultados de la ISI (Fajnzylber, 1983; Hirschman, 1968; Pinto, 1970). Las dificultades para
avanzar hacia los pretendidos resultados en términos de desarrollo se manifesté en un
cambio de percepcidn, pasando “de un sitial privilegiado a una posicion de cuestionamiento

generalizado” (Fajnzylber, 1983, p. 118).

Entonces, ;por qué esos Estados, dotados de crecientes cuadros técnicos y estructuras, no
pudieron llevar adelante una estrategia como la que Prebisch suponia? ;Por qué no fue
posible avanzar con una estrategia de transformacién de la estructura productiva? ;Por qué,
en vez de avanzar en la superacién de la condicion periférica, finalmente se recreaban

nuevas formas de dependencia?

Para dar cuenta de ello, es preciso atender a la forma en como se estructuraron los actores
sociales, en defensa de sus intereses, y al modo en como sus practicas conflictuales
actuaron condicionando los mecanismos de implicacién estatal durante el periodo aqui
analizado. A partir de alli, es posible explicar codmo estos elementos actuaron sobre las
limitaciones para superar los obstdculos emergentes a nivel del proceso de acumulacion y
viabilizar una estrategia de desarrollo transformadora de la estructura productiva

latinoamericana.

permitiria superar el proceso de estancamiento de la ISI. Sin embargo, estas inversiones no solucionaban el
problema de la dependencia que el sector industrial tenia con el sector externo, sino que le daban una nueva
forma. En efecto, si bien las inversiones representaban un aporte positivo al momento de su ingreso, la remesa
de utilidades y la posibilidad de girar los capitales libremente generaron rdpidamente serios problemas en la
balanza de pagos (Romero & Rofman, 1974).
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4. La incapacidad del Estado para dirigir la propuesta de desarrollo:
Estado y dinamicas conflictuales en América Latina durante el contexto

de produccion de Rail Prebisch en la CEPAL (1949-1963)

En funcién de lo que venimos analizando, la estrategia de Prebisch otorgaba al Estado un
rol central para la direccion del proceso de desarrollo basado en la ISI. Pero un anélisis més
detenido acerca de las caracteristicas que adopt6 la intervencién del Estado en el marco de
las particulares dindmicas conflictuales que se hicieron presente de manera tensionada bajo
la ISI, permite dar cuenta de ciertas debilidades en cuanto al Estado y su rol direccionador,
sobre el que recaia gran parte de la responsabilidad en la propuesta de desarrollo. En ese
sentido, procuramos demostrar que el Estado, a medida que acrecentaba su centralidad
(discursiva e interventora) bajo el despliegue de la ISI, consolidaba, al mismo tiempo, su
creciente debilidad para actuar de manera direccionadora sobre las dindmicas de

acumulacion en la periferia.

El nuevo Estado que emergié como consecuencia de las transformaciones en el plano
socioecondmico y politico, especificamente luego de la Segunda Guerra Mundial, qued6
inserto en una dindmica conflictual que no habilité la construccién de una institucionalidad
adecuada para actuar de manera coherente y transformadora sobre la sociedad civil. Para
entender estas dificultades, es preciso atender al modo en cémo operaba la matriz social de
actores en estos paises, sobre la base de la pervivencia de viejos actores con un poder
concentrado, y la emergencia y activacion de nuevos grupos que reclamaban por una mayor
representacion de sus intereses en el dmbito politico y econdmico; y al modo en cémo
dichos conflictos actuaron sobre —y se reatroalimentaban en- el Estado. Ello contribuye a
explicar las limitaciones del Estado para resolver las tensiones que se agudizaban en el
plano de la acumulaciéon y los conflictos derivados de las exigencias de una mayor

redistribucion.

Sin dudas, la matriz estado-céntrica (Cavarozzi, 1991) predominante durante la posguerra
se caracterizé por una mayor presencia del Estado en comparacién con el periodo anterior,
tanto en relacion con la economia como con la sociedad civil. En ambos casos, se

evidenciaron transformaciones importantes: la economia gané en diversidad bajo la IS y la
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sociedad civil se expandié mediante la presencia de nuevos actores, tales como el pequefio
capital productivo y comercial, el fortalecimiento de las organizaciones de los trabajadores,
la burocracia profesional, el surgimiento de movimientos sociales y el reconocimiento de
los sectores mds marginales (como los pobres urbanos y, en menor medida, los campesinos)
(Cavarozzi, 1999). Como mencionamos, estos procesos modificaron el esquema de poder
politico y sentaron las bases para la aparicion de grandes coaliciones populistas (Di Tella,
1965; Malloy, 1977), al tiempo que la creciente sindicalizacion les otorgd a los sectores
populares urbanos las primeras posibilidades de tener un peso efectivo en la politica

nacional. Estos nuevos actores, ahora ‘“activados”

(O’Donnell, 2010), comenzaron a
pelear por sus intereses, principalmente en defensa de una mayor participacion en el
excedente, en el marco de las politicas redistributivas caracteristicas de la ISI (Cavarozzi,

1999).

Sin embargo, la emergencia e incorporacion politica de los nuevos y diversos actores
activados fue paralela, por un lado, a la preservaciéon de una estructura de poder
concentrada. Es decir, que el mayor reconocimiento que adquirieron estos nuevos actores
bajo el despliegue de la ISI convivié y fue contextual a la pervivencia del poder de aquellos
actores asociados al modelo agroexportador, que dominaban el escenario latinoamericano

con anterioridad al predominio de la matriz estado-céntrica.

En ese sentido, el despliegue de la ISI como proyecto politico no avanzd, por ejemplo,
sobre transformaciones en el régimen de tenencia de la tierra que modifiquen y debiliten
estructuralmente el poder de las antiguas oligarquias nativas (Kay, 2002). Por el contrario,
parte de esa oligarquia se diversifico6 tempranamente hacia sectores financieros e
inmobiliarios, consolidando un patrén de comportamiento dominantemente rentista y
escasamente innovador; y conservando su rol de clase exportadora proveedora de las

principales fuentes de divisas en la regiéon (O’Donnell, 2010).

El hecho de controlar los medios de produccién agropecuaria, asi como los recursos
necesarios para darle continuidad a la estrategia industrializadora (divisas) y poder

viabilizar el esquema de redistribucion, le permitié a este sector conservar un poder

%7 Por definicion, la referencia a “actores activados” supone la capacidad de estos (nuevos) actores politicos
para transformar sus preferencias en “demandas politicas” (O’Donnell, 2010, p. 48).
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econdémico y politico muy importante. En ese sentido, y mds alld de haber perdido su
antigua hegemonia (Kaplan, 2015; O’Donnell, 2010), en realidad, los intereses politicos de
estos actores econOmicos fueron protegidos como condiciéon necesaria del pacto

industrializador®® (Fiori, 1992).

Por otro lado, a la preservacion del poder de las oligarquias (rentistas) debe sumarse la
ausencia de una burguesia industrial orientada a desarrollar mecanismos no rentistas
necesarios para el éxito de la ISI (Hirschman, 1968), tales como el despliegue inversiones y
de procesos de aprendizajes intensivos® (Ocampo, 2008). Ambas cuestiones tienen una
incidencia muy significativa en relacion con la insuficiencia del ahorro (acumulacion) y de
las inversiones necesarias para el impulso y continuidad del desarrollo.”” Como veremos,
tanto los actores dominantes locales (rentistas) como el capital extranjero que arrib6
posteriormente a la region para destrabar los conflictos asociados a la ISI, careceran de los
atributos necesarios para el éxito de la misma; es decir, para profundizar el proceso que
habilitarfa la transformacién de la estructura productiva regional, y configurar un patrén de
acumulaci6n industrial autosostenido’', que permita integrar auténticamente’ los reclamos

de mayor participacion econdmica de los actores activados.

% Al respecto, O’Donnell (2010) argumenta que la vieja oligarquia logré conservar un poder politico y
econémico muy superior a su declinante participaciéon en el producto bruto, particularmente en los casos de
Argentina y Brasil. En ese sentido, afirma que, en realidad, el contenido nacionalista de las politicas
populistas no fue mas alld de ataques verbales a la oligarquia y de la expropiacién o compra de los simbolos
mds visibles de la presencia y dominacion extranjera.

% Este es un elemento que diferencia a las estrategias industrializadoras de América Latina respecto de las
experiencias europeas de “industrializacion tardia” posteriores a la Revolucion Industrial, estudiadas por
Gerschenkron (como Alemania, Francia y Rusia). La industrializacion “tardia-tardia” de América Latina se
caracteriz6 (y diferencié de las europeas) por otorgarle una menor importancia a la innovacién tecnolégica, lo
que influy6 en la ausencia de capacidad enddgena de creacién de conocimiento; y por no contar con ni con
una ideologia y ni con una burguesia fuertemente industrialista (Ocampo, 2008).

" En parte, dada la elevada propensién al consumo de los grupos con mayores ingresos, la potencial
capacidad de inversion con la que contaba la mayoria de los paises latinoamericanos no era bien aprovechada
(Graciarena, 1972)

" Que dependa de sus propias exportaciones y de su propia capacidad de capitalizacion.

2 Al referirnos a la posibilidad de una incorporacién socioeconémica auténtica de estos actores, nos
referimos, tal como lo plante6 Prebisch, a la posibilidad de desarrollar la actividad industrial como medio que
permita emplear una mayor cantidad de trabajadores en actividades con mayores niveles de productividad, a
los fines de contribuir al crecimiento del producto, y viabilizar una mejora en el nivel de vida de las masas. El
mimo planteo fue retomado por Fajnzylber (1990) afios mds tarde, y bajo un nuevo escenario, al sefialar la
necesidad de desarrollar un patrén industrial competitivo (internacionalmente) que permita cualificar la
estructura social a partir del desarrollo tecnolégico en las actividades mds dindmicas; generar mayor oferta de
empleo en estas actividades; y elevar las remuneraciones en funcion de los incrementos de productividad. En
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Entonces, a la pervivencia de los “viejos” actores y la no alteracion de la estructura de
poder que representaban, debe agregarse la ausencia de una burguesia industrial virtuosa y
la contextual emergencia del conjunto de nuevos actores activados, cuyas reivindicaciones
sociales y politicas se posicionaron en el centro de la escena (Graciarena, 1990; O’Donnell,
2010). Es decir, que a las dificultades que se manifestaban en el plano de la acumulacién
para viabilizar un proceso exitoso de industrializacién, deberd sumadrsele la “revolucion de
las aspiraciones” (Di Tella, 1965, p. 393; Graciarena, 1972, p. 32), entendida como la
demanda de mayores niveles de vida por parte de todos los grupos activados; conformando
y alimentando, de este modo, un proceso contradictorio, conflictual y no sostenible entre
acumulacion y redistribuciéon (o bien, entre necesidad de capitalizacién y demandas de

mayor consumo).

El Estado, en este marco, se “vio obligado” a implicarse a través de diversos mecanismos,
usualmente contradictorios y no coordinados, para atender los distintos intereses que se
fueron consolidando con diversos grados de organizacién/expresion en la escena politica
(Graciarena, 1984). Posicionado como dispositivo central de la regulacién politico-
econdmica (Graciarena, 1972), las distintas modalidades de accién/intervenciéon que fue
desplegando bajo este proceso lo fueron situando como el principal agente a través del cual
se podian crear y modificar, directa o indirectamente, las oportunidades econémicas de los

distintos intereses en disputa.

En ese sentido, las posibilidades de hacer negocios y de obtener importantes ganancias
dependian del gasto publico; esto es, de las politicas empleadas por el Estado y de las
decisiones de inversion. El Estado producia, compraba y vendia bienes y servicios; era un
inversor directo y sostén de la inversion privada; aseguraba el financiamiento publico de la
produccion y de la rentabilidad de la empresa privada; contribuia al mantenimiento del
nivel de ocupacién, de ingreso y de consumo de la poblacion, a través del empleo
burocratico, de servicios y transferencias sociales; y asumia politicas compensatorias, de
prevencion y superacion de la crisis, a través de politicas anticiclicas y los intentos de
planificacion (Kaplan, 2015). Asi, ademdas de implicarse directamente en el estimulo a la

produccion, el Estado tenia a su cargo el control de los principales mecanismos de

ambos casos, se trata de una incorporacion basada en el desarrollo de la actividad industrial, y no de las
concesiones/reconocimientos que eventualmente se habiliten desde el Estado.

114



redistribuciéon de ingresos que, directa o indirectamente, canalizaban las ventajas
econdmicas, ya sea a través de transferencias monetarias o a través de servicios publicos

que favorecian a determinados sectores de la poblacién (Graciarena, 1972).

Al trasladarse la puja distributiva al seno del Estado (particularmente, al destino del gasto
publico) (Portantiero, 1989), el mismo se vio presionado y penetrado por los principales
actores sociales, cuyos intereses eran asimilados por distintos grupos de la élite
gubernamental. Al respecto, afios mas tarde, Cardoso (1975) denomin6 ‘“anillos
burocraticos” a la modalidad mediante la cual diversas fuerzas sociales, no sin problemas
entre si, se articulaban con los nuicleos desde donde emanaban las politicas a los fines de
obtener beneficios particulares. Estas modalidades de “circulos de informacion y presion (y
por lo tanto, de poder)” (Cardoso, 1975, p. 618) se fueron constituyendo en mecanismos
que habilitaron la articulacion entre sectores del Estado (burocracia) y sectores de las clases
sociales (principalmente la gran empresa, pero también los sindicatos), en pos de la toma de
decisiones respecto cuestiones particulares y/o coyunturales. De esta manera, aseguraban
formas de cooptacién que integraba en los medios de decision a distintos miembros de las
clases sociales, pero no bajo la forma de organizaciones autbnomas y estables (como los
partidos politicos), sino en torno a un interés especifico sobre el cual se conformaban

) . p p 73
uniones de interés momentaneas o, al menos, no permanentes - (Cardoso, 1975).

Sin embargo, el modo en como desde el Estado se atendian los diversos intereses-reclamos
de los actores sociales implicaba cierta diferenciacion, en cuanto se tendia a privilegiar, con
cierto orden descendiente, a las élites publicas, a las fracciones mds fuertes de la clase
dominante, a la clase dominante en su conjunto, a los actores activados de las clases
subalternas, y al resto de los sectores medios populares (Kaplan, 2015). Es decir que, en
funcién de los grados variables de poder e influencia, los actores que en mayor medida se

beneficiaban con este modelo encontraban su expresion en una alianza de dominacion entre

¥ Ello marca una diferencia con las caracteristicas que asume el neocorporativismo en los paises centrales,
donde la representacion pasa por la articulaciéon de los actores al grupo social/clase que pertenecen; es decir,
que las clases se organizan y se hacen representar. En cambio, bajo la forma de los anillos, las clases no se
organizan como forma social, aunque puedan estar presentes en el sistema de decisiones y de intereses
econémicos y politicos especificos (Cardoso, 1975). El vinculo entre el Estado y sociedad civil no se
institucionaliza, sino que, por el contrario, se individualiza (Evans, 1996), y se efectiviza a través de la
articulacién de los diversos actores directamente con el aparato estatal (Marques-Pereira, 1999).

115



funcionarios (militares y civiles), tecndcratas, los grandes empresarios privados (nacionales

y extranjeros) y los sectores de las nuevas clases medias ligados a éste.

Producto de esta dindmica, las agencias estatales quedaron colonizadas (O’Donnell, 1993;
Portantiero, 1989) (o balcanizadas, en términos de Fiori (1989)) por los intereses de estos
principales actores que esperaban poder vincularse al Estado y sus distintas agencias para
obtener beneficios econdmicos particulares en el corto plazo. Al mismo tiempo, pero en
menor medida, el Estado también trat6 de dar respuesta a las presiones sociales
provenientes de los nuevos actores activados que, aunque no estaban incluidos en el circulo
privilegiado de negociacion, pudieron ser participes de algunas decisiones del Estado a
través de mecanismos mads flexibles de incorporacién y cooptacion politica (O’Donnell,

1977).

Por su parte, el tipo de vinculos que desarroll el Estado con los actores activados se
caracteriz0 por un fuerte control verticalista (Malloy, 1977) a través de diversos
mecanismos que incluian, entre ellos, a las tradicionales practicas de control clientelisticas.
Ello se tradujo en la creacién de un tipo de corporativismo populista’™ (O’Donnell, 1975),
que incorporé politica y econOmicamente a los sectores activados pero de manera
controlada; es decir, para debilitar la dominacién oligidrquica pero prevenir, al mismo
tiempo, la emergencia de bases, liderazgos y metas autébnomas que podrian haber
amenazado con llevar su reciente activacion politica més alld de lo permitido por los

actores dominantes.

Dichas practicas de control clientelares se manifestaron de diversas maneras. Por un lado,
la incorporacién social y la activacion politica quedaron condicionadas por restricciones y
vinculaciones asociadas a una modalidad sindicalista dependiente y controlada por el

Estado (Gilly, 1990). Este, por lo general, controlaba el poder de negociacién de los

™ Aqui también se hace evidente una clara diferencia con el modelo neocorporativo que se desplegé en los
paises centrales luego de la Segunda Guerra Mundial. Bajo este modelo, aunque haya una presencia fuerte
del Estado, ni el Estado dirige a las asociaciones de interés, ni las agencias estatales son capturadas por los
intereses privados. Tanto aquellas como éstos conservan cierto grado de autonomia reciproca (Goldin, 2012).
El reconocimiento de la lucha de clases se da a través de la institucionalizacion de los conflictos entre capital
y trabajo, con una negociacién y una concertacion entre actores independientes del Estado, sobre una base
voluntaria. En estos casos, la estructuracién de los intereses queda determinada por los procesos de la
sociedad civil, mientras que en el caso del corporativismo de Estado (Marques-Pereira, 1999) es justamente el
Estado quien los crea, los organiza y los subordina.
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sindicatos, a partir de reservarse la facultad de otorgar o quitar el reconocimiento (legal) de
los mismos, de incidir en la selecciéon de sus dirigentes y de adjudicar, en definitiva, el
derecho de representacién ante el propio Estado y los empleadores” (Goldin, 2012). Los
derechos politicos también fueron controlados recortando el status de ciudadano a la mera

participacion social (Graciarena, 1984).

En gran medida, este mayor reconocimiento politico de los nuevos actores fue altamente
excluyente’®, en el sentido de que aquellos actores no organizados (o no “activados™), o
aquellos situados en la periferia de los centros que se iban modernizando no tuvieron un
impacto directo en la toma de decision a nivel politico nacional (Filgueira, 2009;
O’Donnell, 2010). En otras palabras, ello quiere decir que las preferencias y demandas
politicas de estos actores no fueron incorporadas por parte de los actores politicos a los

canales de negociacion que se fueron configurando durante el periodo analizado.

En consecuencia, los mecanismos de implicacién del Estado definieron su participacién
permanente en el vinculo entre el capital y trabajo, controlando las organizaciones
sindicales e interviniendo activamente en las relaciones laborales (dos Santos, 2015;
O’Donnell, 1975). Como resultado, dicho patrén de intervencion verticalista y clientelar no
habilit6 la construccién de instituciones representativas sélidas y eficaces (Fiori, 1992) o, al

menos, independientes del control del Estado.

A partir de la dindmica descripta, se pueden identificar dos cuestiones fundamentales. Por
un lado, que el tipo de intervencion estatal desplegado en el proceso de estimulo a la ISI fue
configurando un sistema de negociacion complejo y segmentado entre actores o bloques de
actores a través de canales excluyentes (Cavarozzi, 1991). Las crecientes agencias estatales
actuaron de manera no coordinada y tomaron decisiones en favor o en contra de distintos
intereses y orientaciones, generando diversos apoyos y oposiciones dependiendo de cdmo

fueron asignados los respectivos costos y beneficios. Solo de manera ocasional se pudieron

" Ello no significa que la clase obrera o los sindicatos se constituyeran como meros instrumentos del
populismo, mas si que los marcé tempranamente con un grado de subordinacién politica, econémica e incluso
ideolégica (O’Donnell, 1975).

" Incluso, de acuerdo con O’Donnell (2010), producto de la marcada heterogeneidad intranacional existente
en la mayoria de los paises latinoamericanos, gran parte de la poblacion ubicada en las dreas periféricas no
quedaron efectivamente insertas en el escenario politico nacional ni en la toma de decisiones.
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crear procedimientos institucionalizados para dilucidar las controversias y los conflictos

que emergieron entre los diferentes actores (Cavarozzi, 1991).

Y, por otro lado, que es a partir de esta misma dindmica segmentada, descoordinada,
excluyente y conflictual desde donde se va configurando la creciente debilidad del Estado
para generar un patron de intervencion fuerte y coherente en funcion de los objetivos que se
proponia la estrategia de ISI. Es decir que, producto de las profundas diferencias sociales y
en el contenido de las demandas, y producto de la debilidad del Estado para atenderlas de
manera institucionalizada, se generd un patrén de creciente incapacidad para implementar

de manera consistente cualquier politica ptblica (O’Donnell, 2010).

Producto de estas pricticas corporativas y descoordinadas, el Estado, en cuanto a su
relacion con el capital privado, no tuvo capacidad para dirigir el proceso de
industrializacion a partir del estimulo (in)directo de sus comportamientos, para que deriven
en mayores inversiones y/o pricticas innovadoras que permitan dar sostenibilidad y auto-
reproduccién al proceso de ISI (tal como lo suponia el planteo de Prebisch’’). En la
practica, el poder de los actores sectoriales terminé por sedimentar en diversos grupos que
se apropiaron de los centros de decision estatal y procuraron la proteccion de sus mercados
cautivos (Fiori, 1992). La escasa autonomia estatal se manifesté tanto frente a los capitales
nacionales como, en mayor medida, frente a los capitales extranjeros que, como
mencionamos, desembarcaron en la regién con mds fuerza hacia fines de los ’50, bajo la

etapa tardia de la ISI (Cardoso & Faletto, 1969).

En consecuencia (y como se viene mencionando), los comportamientos que desplegaron los
actores privados bajo este esquema no fueron funcionales al éxito del proyecto
industrializador. Haciendo uso de las facilidades y los estimulos que ofrecia la intervencion
estatal en ese contexto, los capitales procuraron obtener ventajas sin comprometerse con
metas claras de productividad y competitividad via innovaciones tecnoldgicas y

cualificacién de la mano de obra. Por el contrario, protegiéndose de la competencia externa

" Recordamos que en el planteo de Prebisch la accién del Estado tenfa un rol central para estimular
(principalmente de manera indirecta) un cambio en las practicas de los actores privados, para que se orienten
en sintonia con las necesidades del programa de desarrollo. En ese marco, era necesario disminuir el tipo de
consumo suntuoso que predominaba en la periferia, a los fines de reorientar esos recursos disponibles a la
realizacion de mayores inversiones (sobre todo en bienes de capital) que permitan sustentar las politicas de
desarrollo industrial.
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a través de las politicas de proteccion de mercado, procuraron consolidar posiciones

monopdlicas u oligopdlicas orientadas al abastecimiento del mercado interno (Castellani,

2002; Chibber, 2008).

Las grandes empresas (principalmente aquellas que integraban por entonces la cupula
empresarial) lograron coordinar estrategias de vinculacién con el Estado para obtener
ganancias extraordinarias (Castellani, 2002); ya sea a través de la explotacion simple de
recursos naturales, o bien, mediante ventajas monopdlicas basadas en barreras de ingreso,
que eran creadas y mantenidas por las politicas implementadas desde el Estado y no por la
innovacion (Nochteff, 1994). Entonces, ni los actores privados se orientaron a conformar
un patrén de desarrollo sustentable, ni el Estado se orientd a/pudo modificar de manera
directa o indirecta este tipo de comportamientos. Es decir, el Estado no desarroll6 un
mecanismo de intervencion orientado a direccionar a las fracciones del capital hacia la
formacion de un nicleo productivo industrial en el que los actores locales fueran capaces de
alcanzar actividades de mayor complejidad tecnoldgica, revirtiendo la ldgica
predominantemente cortoplacista (y rentista) hacia programas de mds largo plazo, que

posicionen progresivamente a los actores locales en el segmento de los bienes de capital.

En realidad, las estructuras estatales centrales para la decision y ejecucion de la politica de
desarrollo industrial, cooptadas por intereses particulares, se orientaron a adecuar en torno a
cada proyecto suyo los intereses especificos y variables de las empresas de cada segmento
del capital (Fiori, 1992). Por eso es posible afirmar que el Estado, a través de sus aparatos
y politicas, actu6 de manera funcional al mantenimiento de un perfil adaptativo de las
empresas, al facilitar dichos mecanismos habilitadores de la obtencién de ganancias

extraordinarias (Castellani, 2002).

La matriz social resultante de este proceso se expresaba, por un lado, en el escaso interés
por parte de los grupos dominantes de transformar la estructura productiva a partir de
conformar un nudcleo de acumulacién industrial; y, por otro lado, en la estrategia de los
activados que, sustentada por el Estado como mecanismo de legitimacién ante las
limitaciones experimentadas por la ISI, procuraban capturar rentas mads alld del
funcionamiento efectivo del patrén acumulativo. En ese sentido, el Estado interventor

latinoamericano debia lograr responder a las crecientes demandas de los actores activados
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sin una fuente sustancial de recursos que deriven del proceso de acumulacién endégeno y
dindmico local. Asi es que, ante la necesidad de atender los reclamos de los activados, y
ante la imposibilidad de contar con una fuente sustancial de recursos que deriven del
proceso industrializador, los Estados latinoamericanos se veian en la necesidad de aumentar
la presién fiscal sobre el sector privado, con efectos muchas veces negativos para su

estabilidad politica y para el crecimiento de la economia (Graciarena, 1984).

Ahora bien, mientras la industria se expandid “horizontalmente”, y mientras los sectores de
exportacion proveyeron las divisas necesarias para viabilizar el acuerdo redistributivo,
practicamente no se presentaron mayores conflictos para continuar con el esquema
sustentado por las coaliciones populistas (O’Donnell, 2010). En ese sentido, la inclusién de
los activados se lograba en funcién de los recursos disponibles para satisfacer las crecientes

demandas (Malloy, 1977).

Sin embargo, a medida que fueron emergiendo las tensiones e inestabilidades presentes en
el esquema de acumulacidon y negociacion, sobre todo en cuanto al “agotamiento” de la ISI
(Hirschman, 1968; Romero & Rofman, 1974) y el mayor ingreso del capital extranjero para
destrabar los problemas de estrangulamiento externo, fueron disminuyeron los margenes de
libertad del Estado, demostrando su debilidad para impulsar nuevas acciones tendientes a

reafirmar el rumbo ante las nuevas dificultades.

Ya bajo la etapa de industrializacion “dificil” y frente a los problemas que se manifestaban
en el plano de la acumulacién, la matriz social con la que interactuaba el Estado quedd
progresivamente dominada por un juego de tensiones producto de los requerimientos no
convergentes entre los actores que integraban el nuevo bloque de poder, principalmente las
oligarquias locales y el capital externo (Romero & Rofman, 1974), y los requerimientos de
aquellos actores que, aiin activados, mantenian y agudizaban sus reclamos por una

. . ., . . 7
distribucién sostenida del ingreso.”

El Estado, en todo este proceso, se vio acosado por una ola de peticiones contradictorias
cada vez mas dificil de conciliar. En definitiva, desbordado por las demandas, y en una

posicidon de creciente fragilidad para enfrentar a los sectores mds poderosos (internos y

"8 Los reclamos por la redistribucién del excedente y las tensiones tensiones/conflictos entre clases cobraron
mayor fuerza en los paises del Cono Sur, en comparacion con el resto de América Latina (Filgueira, 2009).
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externos) de la sociedad (O’Donnell, 1975), se fue constituyendo en un actor sin capacidad
para representar los intereses divergentes (Portantiero, 1989), y sin capacidad para
establecer directrices que permitan transformar las dindmicas de acumulacién en la
periferia sobre un patrén distributivo que sea viable en el largo plazo. En otras palabras, la
mayor centralidad estatal, su mayor tamafio en términos de estructuras y su mayor
intervencion en los dominios de la sociedad civil se tradujeron, sin embargo, en una
creciente debilidad para actuar de manera direccionante sobre las dindmicas de

acumulacion.

La debilidad del Estado quedé manifiesta, entonces, en dos procesos especificos: por un
lado, en la imposibilidad de resolver la viabilidad del proceso de acumulacién a través de la
ISI, particularmente cuando se fueron presentando las dificultades asociadas a la fase de
“agotamiento” y de creciente penetracion de capital extranjero en la region; y, por otro
lado, frente a la imposibilidad de destrabar las tensiones sociales que se generaban a partir

de ello.

Respecto al primer elemento, fue imposible avanzar en un proceso de transformacion de la
estructura productiva sobre el direccionamiento estatal del capital que permita sortear la
condicién periférica y dependiente de América Latina. Por el contrario, el tipo de
industrializacién desplegada, el comportamiento de los empresarios locales, y las
modalidades que caracterizaron a las empresas trasnacionales y al capital extranjero (que
arribaron posteriormente a la regién como estrategia para destrabar los desequilibrios en la
balanza de pagos), ubicaron al Estado como prisionero de los intereses que pretendia
estimular (Chibber, 2008; Fiori, 1992); y terminaron por generar, finalmente, nuevas
dindmicas de dependencia con los centros capitalistas, principalmente con Estados Unidos

(Cardoso & Faletto, 1969).

Respecto al segundo elemento, los mecanismos de implicacién estatal se caracterizaron por
hacer concesiones en diversos sentidos para atender las crecientes demandas politicas y
nuevas expectativas de consumo, pero bajo un esquema que fue funcional a la
sedimentacion de conflictos; es decir, los conflictos y oposiciones se apilaban unos sobre
otros sin que se desarrollaran mecanismos para resolverlos de manera negociada y ordenada

(Cavarozzi, 1991). Asi, cuando se fueron presentando los crecientes obstdculos para
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continuar con la politica de la ISI y del crecimiento del mercado interno, y ante la
declinante capacidad del Estado para mediar las relaciones entre clases (O’Donnell, 1975),
los grupos dominantes comenzaron a percibir las demandas de los actores activados como
una seria amenaza al orden social existente (en particular, a la estructura de clases y la
distribucién del poder politico) (O’Donnell, 2010), sosteniendo que la acumulaciéon de

capital continuaria siendo insuficiente si esas demandas no eran estrictamente controladas.

El modo en cémo se resolvieron (temporalmente) dichos conflictos colocaron al Estado
nuevamente en el centro de la escena, en tanto implicaba la desactivacion de los activados,
ya sea a través de mecanismos autoritarios (O’Donnell, 2010), o bien, a través de
estrategias que combinaban la reduccidén o desmantelamiento de subsidios y beneficios, con
mecanismos devaluatorios (Dornbusch & Edwards, 1991). En definitiva, estos mecanismos
degradaban el salario y fortalecian el posicionamiento de los actores dominantes del capital,
dejando inalterada la estructura de poder sobre la que se configuraban (y configuraron
histéricamente) las formas de reproduccion del capitalismo en la periferia, que persistian

heterogéneas y primarizadas.

5. Conclusiones

A lo largo del capitulo, procuramos problematizar el rol de los Estados latinoamericanos en
el marco del estimulo a los procesos de desarrollo que tuvieron lugar en la region. Pero,
particularmente, situamos la dindmica de implicacién e intervencién estatal en un proceso
de reproduccion capitalista méds general, asociado a la existencia de dindmicas externas e
internas que se hacen presentes, de manera tensionada y conflictual, incidiendo, en distintos
contextos, en los tipos de configuraciéon y de implicaciéon de los Estados, y en sus

capacidades y modalidades de actuar.

Al problematizar el rol del Estado latinoamericano en el marco de las estrategias de
desarrollo, sefialamos un conjunto de caracteristicas asociadas a su posiciéon en el plano
geopolitico e interestatal, en la cual han conservado, a lo largo de su historia, una
persistente subordinacién a los intereses de los paises capitalistas centrales y a las
dindmicas impuestas por éstos, sobre todo de los paises hegemodnicos. De ese modo, los

paises latinoamericanos se incorporaron de manera dependiente a una red de produccién y
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comercio internacional que ya era controlada por los paises centrales, y quedaron sujetos,
en distintos momentos, a los requerimientos de acumulacién controlados por aquellos.
Pero, al mismo tiempo, sefialamos que dicho proceso no se entiende como un mecanismo
de dominacién impuesto de manera externa, sino que supuso inicialmente la decisién de los
actores dominantes a nivel local de aceptar las reglas de un intercambio econémico
excluyente y desigual, basado principalmente en la exportacion de materias primas a los

centros econdomicos mundiales.

Este modelo de inserciéon internacional primarizada se vio interrumpido, por diversos
obstaculos, hacia la década de 1930; momento en el cual los paises latinoamericanos
comenzaron a avanzar en los primeros pasos de la industrializacién por sustitucién de
importaciones. De manera similar a la tendencia manifestada en los paises centrales, el
periodo se caracterizd por una mayor intervencion estatal en comparacion con las etapas
anteriores. Sin embargo, los particulares procesos conflictuales que tuvieron lugar en la
periferia, sobre todo en el escenario de posguerra, no habilitaron la construccién de un
Estado dotado de los requerimientos necesarios para llevar adelante la transformacion
productiva, dar sostenibilidad al proceso de industrializacion y lograr, finalmente, superar

el patron de acumulacién primario-dependiente.

Para explicar los obstdculos que enfrent el Estado en el marco del estimulo de la ISI,
centramos el andlisis en las caracteristicas que adopt6 la matriz conflictual de poder social,
que fue emergiendo en la region en estrecha relaciéon con el proceso de crecimiento
econdmico y posterior industrializacion. En ese sentido, se abordé el modo en cémo dichas
dindmicas influyeron y se reatroalimentaron en el Estado generando determinados tipos de
configuracién e intervencion, que finalmente se alejaron de aquella percepcion normativa y

prometedora que Prebisch consideroé inicialmente en sus escritos en la CEPAL.

Particularmente, analizamos el modo en cémo el Estado se fue implicando para dar
respuesta a las crecientes demandas de los actores sociales; entre los que se destacaban los
reclamos de los actores activados, que eran resultado del mismo proceso de crecimiento,
industrializacién y urbanizacidn, pero que convivian, al mismo tiempo, con la pervivencia
de los actores dominantes de la tradicional estructura sociopolitica latinoamericana. Asi,

ante la multiplicacién de las demandas de los diversos actores organizados, con grados

123



variables de poder, y ante la imposibilidad de llevar adelante un proceso de transformacién
estructural a través de la ISI que permita la incorporacién auténtica de esos actores, el
Estado procur6 profundizar un proceso de inclusién sociopolitico y econémico mediante
mecanismos de “asistencia vertical” y muchas veces autoritarios (Graciarena, 1984),

conformando un tipo de corporativismo populista o estatizante (O’Donnell, 1975).

En este marco, el Estado finalmente se caracterizO por atender fragmentaria vy
descoordinadamente a los diversos intereses de los actores que, no obstante los variables
grados de organizacién y poder, fueron colonizando (O’Donnell, 1993) y balcanizando
(Fiori, 1989) sus estructuras decisionales. En ese proceso, el Estado, para poder atender a
las demandas de estos actores mds organizados, fue conformando una estructura de
organizaciones multiples que densificaba su presencia, sin que ello esté acompaiiado,

necesariamente, de coordinacion.

Es decir que, al trasladarse la puja redistributiva al Estado, éste se vio crecientemente
desbordado por un conjunto de demandas no convergentes que no podia atender de manera
institucionalizada y ordenada. Las caracteristicas que adoptaron las modalidades de
vinculacion del Estado a través de la cooptacion de sus estructuras decisionales, asi como el
mayor reconocimiento politico de los activados mediante mecanismos verticalistas y
controlados, no sélo no permitieron el despliegue de una estrategia coordinada y coherente,
sino que, al mismo tiempo, fueron consolidando la creciente debilidad del Estado para
llevar adelante cualquier politica publica de manera estratégica. Predominaba, mds bien,
una vision de corto plazo asociada a la bisqueda inmediata de beneficios en funcién de los

distintos intereses (O’Donnell, 1993)

Producto de esta “colonizacion” inconexa, el Estado desarrolld los mecanismos analizados,
internalizando a través de sus estructuras y acciones las tensiones derivadas de las 16gicas
desplegadas por los actores dominantes y los nuevos actores activados. Sin embargo, y a
pesar de su viabilidad inicial, los problemas para sustentar el patrén redistributivo
emergieron principalmente frente a la imposibilidad de llevar adelante una transformacion
en la estructura productiva que, sobre la base de la actividad industrial local, se oriente a
generar un proceso de innovacién tecnoldgica y auto-sustentacion financiera. Las

recurrentes y crecientes demandas de los actores activados y la imposibilidad de sustentar
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en el largo plazo las practicas de redistribucion del excedente llevaron al Estado a

desarrollar un patrén de intervencion fragmentado, cooptado y débil.

Sefialamos, finalmente, dos observaciones. Por un lado, que en contraposicién a los
argumentos que devinieron dominantes y criticaban la excesiva intervencion del Estado
como causa de los obstaculos encontrados en la ISI, podria postularse que fue justamente la
ausencia de un Estado fuerte y coherente la que impidié llevar adelante la ISI como
estrategia de desarrollo latinoamericana (Castellani, 2002). Y, por otro lado, que los
mecanismos de implicacion e intervencion efectivamente desplegados, fragiles y
descoordinados, fueron funcionales a la consolidacion y recreacion de nuevas relaciones de
dependencia con el centro ciclico principal, Estados Unidos; primero en el marco del arribo
del capital extranjero en la regiéon bajo la forma de empresas transnacionales, Y,
posteriormente, luego del proceso de agotamiento de la ISI'y el advenimiento de la ofensiva

neoliberal posterior a 1970.
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Reflexiones finales

A lo largo del trabajo, procuramos abordar dos objetivos principales. Por un lado, el de
analizar y sistematizar el tratamiento cambiante del Estado en las estrategias de desarrollo
de Prebisch durante sus primeros afios en la CEPAL. En ese sentido, tuvimos oportunidad
de relevar que en la produccion de Prebisch durante ese periodo (1949-1963) se manifiesta
el paso de una concepcién presupuesta, normativa y positiva del Estado, como solucién a
las dificultades encontradas en las dindmicas de reproduccidn capitalista en la periferia, a
una reflexion acerca del Estado concreto, actuante y presente en la sociedad, que se
distancia de las referencias iniciales del autor. Es decir, se observa un cambio en su
tratamiento que oscila entre un Estado del cual se esperan intervenciones virtuosas para el
desarrollo, a otro en el que, mediante sus desacertados mecanismos de implicacidn,

finalmente se constituye, también, en un “problema” para dicho objetivo.

Y, por otro lado, considerando que el Estado en si mismo no fue un actor problematizado
en el marco de la produccién temprana de Prebisch, analizamos los procesos de
conformacion e implicacion estatal en la periferia durante el mismo periodo, a los fines de
explicitar las caracteristicas que asumi6 la intervencion de los Estados bajo el estimulo a la
ISI como propuesta de desarrollo. Es, justamente, a partir de este andlisis, y a partir de
posicionar al Estado “en un primer plano”, en que propusimos situar histéricamente y
comprender el proceso sobre el cual se fue manifestando aquel cambio en el entendimiento

del rol del Estado de “solucion” a “problema” analizado en el capitulo 2.

Como el mismo Prebisch supo admitir, su teoria fue evolucionando con el tiempo,
principalmente porque el proceso industrializador que se proponia abordar
(particularmente, entre los afios 1949-1963) era muy dindmico y contextual a sus
reflexiones (Pollock et al., 2001, p. 16). En un sentido similar podria plantearse aquel
“cambio de humor” que aqui analizamos respecto el Estado: aunque Prebisch inicialmente
deposité ciertas virtudes en sus (supuestos) mecanismos de intervencion, las practicas que
propiamente desarroll6 el Estado en el devenir del proceso histdrico, que él atentamente

observaba, se alejaron notablemente de aquella concepcion de neutralidad y eficiencia; lo
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cual incidi6 en los posteriores escritos del autor que ya sefialaban ciertos “problemas”
asociados a las particulares caracteristicas de su intervencién. Es decir que, aunque
Prebisch no haya centrado su andlisis en el Estado, tampoco permanecié completamente
ajeno al reconocimiento de que bajo las modalidades de accién/intervencion que fueron
desplegando los Estados latinoamericanos en la ISI, fueron emergiendo determinadas
practicas, comportamientos y presiones que finalmente configuraron un tipo de

intervencién que no habilitaba el direccionamiento de la transformacién estructural.

En funcién de lo analizado en los textos del autor, esas practicas estatales se asociaban,
principalmente, al crecimiento desmedido de las estructuras estatales, a la descoordinacién
entre funciones/estructuras, al gran incremento de personal que se desempefiaba en el sector
publico y al aumento del gasto publico. Como consecuencia de ello, Prebisch criticé la
incoherencia, arbitrariedad, descoordinacién y ausencia de planificacion de la accion
estatal; que se tradujo, finalmente, en la erratica politica de industrializacion, el descuido a
la actividad agropecuaria, y los mecanismos de accién del Estado que recreaban el

persistente problema de la inflacion.

Lo que se procurd realizar a través del segundo objetivo del trabajo fue, justamente,
explicitar dicho proceso de intervencién estatal bajo la ISI, para situar las reflexiones
“desproblematizadas” de Prebisch en el marco histérico concreto de accion de los Estados
latinoamericanos; y para, a partir de alli, comprender tanto las dificultades que
experimentaron esos mismos Estados para actuar tal como lo concibi6 el autor inicialmente,
como para, seguidamente, entender aquel “cambio de humor” hacia aquella postura mds

critica.

Como punto de partida para analizar el rol de los Estados en las estrategias de desarrollo
latinoamericanas, situamos el entendimiento de los Estados en el marco de una dindmica
(capitalista) sistémica, jerarquica, desigual y conflictual. Es decir, partimos de concebir que
los Estados latinoamericanos no se encuentran aislados; sino que estdn insertos en una
estructura interestatal y productiva/comercial que es comandada y dominada por los paises
centrales (principalmente, por un Estado hegemoénico), a la cual se incorporaron,
histéricamente, de manera dependiente. A lo largo de los afios, los paises latinoamericanos

permanecieron en una posicién subordinada a los requerimientos de la acumulacién de
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capital, impuestos y controlados por los paises centrales, que no se ha podido alterar y que
se ha recreado en distintos contextos. De todos modos, sefialamos que esa relaciéon de
dependencia no se comprende meramente como una imposicién externa, sino que supuso,
inicialmente, la decision de los actores dominantes a nivel local de reproducir un patrén de

acumulacion dependiente a nivel externo, y excluyente y desigual a nivel interno.

Luego de la crisis del modelo de desarrollo orientado “hacia afuera”, se puso en marcha una
estrategia orientada al desarrollo de la actividad industrial sobre la base de una mayor
intervencion estatal. Esta estrategia, que inicialmente se concibidé en términos de una
reaccion pragmadtica a las consecuencias negativas de la crisis mundial, los conflictos
bélicos internacionales y el cambio de hegemonia a nivel mundial, se constituyd
posteriormente en un proyecto politico impulsado por gran parte de los paises
latinoamericanos. Este fue, justamente, el proceso que procur6 teorizar Prebisch, a partir de
analizar las tendencias y practicas que se iban desplegando en la periferia; y en el que
incorporé de manera central al Estado como agente de direccidn, coordinacion y ejecucion

del programa de desarrollo.

Sin embargo, las pricticas que acompanaron el proceso de mayor intervencion estatal se
fueron alejando de su percepcion normativa, eficiente y neutral. En realidad, el Estado
quedo inserto en una dindmica conflictual que no habilit6 el despliegue de mecanismos de
intervencidn virtuosos, que permitan avanzar en una estrategia de cualificacion del patrén
de acumulacién local a partir del despliegue de la ISI y de la reorientacion de los
comportamientos escasamente innovadores que predominaban en la region, para poder
mejorar tanto las formas de insercién internacional, como los patrones de desigualdad y

exclusion caracteristicos de América Latina.

Para entender las caracteristicas que asumié dicha dindmica conflictual, dimos cuenta,
primero, de la histérica consolidacién de los grupos dominantes a nivel local a partir de un
patréon de acumulacién sustentado en la exportacién de recursos naturales; y de la
configuracion de un tipo de estatidad que era funcional tanto al despliegue de los intereses
de estos actores dominantes, como a los intereses del capital extranjero que predominaban
en la region bajo el liderazgo hegemoénico de Gran Bretafia. Vimos también que producto

de ese mismo proceso de crecimiento econdmico y de mayor urbanizacién, durante las
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primeras décadas del siglo XX, fueron emergiendo nuevos actores sociales, principalmente
a partir de la mayor diferenciacion de las clases medias urbanas (pequefio capital
productivo y comercial, profesionales, burocracia, trabajadores organizados) que
comenzaron a reclamar por el reconocimiento de sus intereses. El Estado, en este marco,
fue desplegando nuevas areas de intervencion, las que se incrementaron notablemente luego

de la crisis de 1930.

El estimulo directo a la industrializaciéon que se puso en marcha luego de aquella crisis (y
que fue profundizada en el periodo de posguerra) supuso una decision politica de avanzar
en ese sentido, con el Estado como actor central de la promocion y fomento de la misma.
Sin embargo, los mecanismos que fue desarrollando el Estado en su vinculacién con los
actores sociales (con los dominantes y con los activados) lo fueron ubicando en una
posicion de creciente dificultad y contradiccién para avanzar en el direccionamiento de la
ISI. En realidad, la ISI fue demostrando sus propias limitaciones a mediados de los ’50,
producto de las dificultadas asociadas a la insuficiencia del ahorro y de las inversiones
requeridas para la continuidad del desarrollo. En parte, estas dificultades experimentadas
eran producto de la misma incapacidad del Estado para reorientar los comportamientos
rentistas y escasamente innovadores que predominaban en la region, tal como lo propuso

Prebisch inicialmente.

El Estado se situaba, en realidad, ante un escenario de creciente tensién, producto de los
persistentes reclamos por una mayor participacién econdmica y politica por parte de los
activados, la conservacion del poder de los actores tradicionales y sus desincentivos por
llevar adelante una transformacion estructural, y la imposibilidad de habilitar un patrén de

acumulacioén industrial que dé sostenibilidad a aquellas demandas redistributivas.

La estrategia del Estado fue implicarse activamente, a través de diversos mecanismos y
ampliando sus estructuras estatales, para atender la gran diversidad de intereses
contradictorios. En ese proceso, las distintas modalidades de accién que fue desplegando,
descoordinadas e inconexas, lo fueron situando como el principal agente a través del cual se
podian crear/modificar las oportunidades econdmicas de los distintos actores. Los Estados
fueron desplegando diversos mecanismos para atender los reclamos de los nuevos actores

(O’Donnell, 2010), representantes de la fuerza de trabajo, de los segmentos medios
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(Guimaraes, 1997) y de las élites politicas y econdmicas (Kaplan, 2015), principalmente a
partir de la creacién de una multiplicidad de estructuras y funciones para cubrir los diversos

reclamos.

Finalmente, los margenes de accion del Estado para dar continuidad a los mecanismos de
legitimacion de aquellos intereses contradictorios se vieron atn mads limitados ante la
imposibilidad de avanzar en la etapa dificil de la ISI, y ante el advenimiento del capital
extranjero; que arribé en la regién como estrategia orientada a destrabar las tensiones
asociadas al proceso de acumulacidn, pero cuyas pricticas no hicieron mas que agravar la
condicion periférica y dependiente de la region. Al respecto, la supuesta y
desproblematizada capacidad del Estado para orientar el comportamiento de los actores
privados locales y del creciente capital externo se enfrentaba, en la realidad, con una
estructura organizacionalmente fragmentada y descoordinada, extremadamente débil para
actuar de manera transformadora sobre la estructura productiva y viabilizar la propuesta de

desarrollo.

Justamente, a partir de explicitar aquel proceso se comprenden las dificultades que
experimentaron los Estados latinoamericanos para poder llevar adelante una estrategia
como la que Prebisch planted. Lejos de actuar en funcién de criterios de neutralidad y
eficiencia, los Estados quedaron insertos en una dindmica conflictual mediante la cual no
pudieron dirigir el proceso de industrializacién, ni tampoco destrabar los conflictos
asociados a las limitaciones que experimentaba la ISI. En su accionar, incrementaron en
gran medida sus estructuras estatales, pero de manera descoordinada e inconexa,
inhabilitando la posibilidad de actuar de manera coherente tanto para incidir
(indirectamente) en los comportamientos de los actores privados, como para implicarse,

también de manera coherente, mediante sus politicas de intervencion.

Tal como lo analiza Prebisch en sus escritos de 1963 (Prebisch, 1963) (y tal como lo
mencionard en mayor medida en su produccién posterior (Prebisch, 1976)), ante la
insuficiencia dindmica del desarrollo latinoamericano, el Estado finalmente actu6 sobre las
relaciones de poder e intervino en el proceso de acumulacion pero legitimando, finalmente,
una forma de generacion y captura del excedente que limitaba el dinamismo del proceso de

acumulacion, al sustraer recursos para absorber fuerza de trabajo en forma espuria y no
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genuina dentro de sus propias estructuras estatales. Es decir, que ante la imposibilidad de
que la actividad industrial logre absorber una cantidad creciente de la fuerza de trabajo
disponible, el Estado actuaba alivianando las consecuencias socialmente negativas de
aquella insuficiencia incorporando una mayor cantidad de trabajadores en el aparato estatal.
En las reflexiones de Prebisch, ello implicaba una “absorcidon espuria” en tanto no se
orientaba a satisfacer las necesidades de funcionamiento del aparato estatal, sino a atender
las demandas de una clase trabajadora organizada sindicalmente (o en los términos
analizados, “activada”), que bregaba por el sostenimiento de los beneficios redistributivos
aun ante la insuficiencia del patrén de acumulacion (Prebisch, 1976). En dltima instancia, el
Estado incrementaba sus estructuras y el gasto publico (y de alli, los recursos disponibles)
para viabilizar un esquema redistributivo que no resolvia las contradicciones del patrén de

acumulacion, sino que, mds bien, lo agravaba.

En consecuencia, y luego de la explicitacion de aquel proceso histérico de intervencion
estatal, y de las dificultades asociadas a la intervencién del Estado bajo la ISI para la
promocioén y direccion del proceso de desarrollo, es posible comprender por qué se
manifestd ese “cambio de humor” en las referencias de Prebisch hacia el Estado. Producto
de la dindmica descripta, aquel Estado del cual se requerian comportamientos virtuosos y
del cual se esperaba su posicionamiento como “solucion’ para actuar frente a los problemas
estructurales de las economias latinoamericanas, devino también en un “problema”, en
tanto sus mecanismos de accion no lograron destrabar las limitaciones asociadas al proceso
de acumulacién y, en consecuencia, no fue capaz de destrabar los conflictos asociados a
ello. Més bien, sus mecanismos de accidén e implicacion se orientaron a legitimar los
crecientes reclamos contradictorios entre aquellos actores activados y los persistentes

grupos dominantes de la estructura socioecondmica latinoamericana.

Como reflexiones finales del trabajo realizado, destacamos la importancia de revalorizar el
andlisis del Estado en el marco de una teoria que le asigna un rol central para el desarrollo
latinoamericano, pero cuyo estudio/consideracion no ocupd bajo el estructuralismo (ni
ocupa actualmente bajo el neoestructuralismo) una posicion central. De esta manera, y
luego de incorporar algunas dimensiones de andlisis que entendemos relevantes para la

problematizacion del desarrollo (principalmente, la dimension conflictual), emergen nuevos
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desafios en relaciéon con los Estados y sus pricticas de intervencion, que no pueden ser
omitidos al momento de situarlos como los “sujetos historicos del desarrollo” (Gabay,
2008), tal como lo planted el estructuralismo en general. Es decir, que todo planteo que
procure problematizar el desarrollo latinoamericano e incorporar al Estado como actor
central de aquellas transformaciones requiere, necesariamente, identificar el complejo
escenario de actores dominantes y subalternos existentes en la region, las relaciones de
poder y dominaciéon que se hacen presente de manera tensionada, y el modo en cémo el
despliegue de sus practicas, logicas e intereses pueden condicionar, eventualmente, las
supuestas capacidades que son asignadas al Estado para promover los procesos de
desarrollo. Exige, por ello, repensar los tradicionales mecanismos de estructuracion e
implicacién estatal para actuar sobre las sociedades periféricas, dependientes vy
conflictuales, siempre que tal estrategia se posicione como un proyecto politico legitimo a

implementar.
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