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Introduccion

Mucho se ha escrito en tiempos recientes acerca de los fracasos de la planificacién estatal del
desarrollo en la Argentina del tercer cuarto del siglo XX (Fiszbein, 2010; Jauregui, 2014;
Tereschuk, 2008). El hecho de que ninguno de los planes que fueron elaborados en esos afos se
haya mantenido vigente durante el periodo que abarcaban sus proyecciones es un dato insoslayable
en ese sentido. No obstante, eso no supone negar todo mérito al avance del planeamiento, pues se
reconoce que éste hizo importante aportes, por ejemplo, en lo referente a la formacion de recursos
humanos, en tanto dimension de las capacidades estatales y de las tecnologias de gobierno
(Fernandez Lopez, 2001; Grondona, 2014). De otro lado, también han comenzado a indagarse con
fuerza las intervenciones de los intelectuales vinculados al ambito de la economia en los afios
sesenta. Particularmente, se ha identificado un notable debate sobre las estrategias de desarrollo en

la segunda mitad de esa década; ese intercambio presentd una critica importante al modelo de
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sustitucion de importaciones impulsado hasta entonces y una serie de alternativas para continuar
con la industrializacion del pais, incorporando como elemento sustancial las exportaciones
manufactureras (Rougier, 2004; Rougier y Odisio, 2017).

La busqueda de este trabajo se inscribe en esta encrucijada. En particular, sostiene que, pese a la
incapacidad que exhibieron los organismos de planificacion (y, en general, el Estado argentino)
para conducir el proceso de desarrollo nacional por un sendero exitoso, al operar como plataformas
para los debates sobre estrategias de desarrollo, permitieron que ciertos proyectos de reforma
entraran en la agenda estatal, alcanzando, incluso, resultados parciales. Esta hipotesis general es
abonada aqui a partir de un analisis de caso. Se trata del “Programa Conjunto de Desarrollo
Agropecuario e Industrial”, en el que particip6 el Consejo Federal de Inversiones (CFI), uno de los
primeros organismos de planificacion creados en la Argentina. El Programa fue lanzado en abril de
1962, mediante la firma de un convenio con la Confederacion General Econdmica (CGE) y se
despleg0 hasta principios de 1965. Especificamente, interesa indagar cdmo se vincul6 este temprano
Programa con los debates sobre estrategias de desarrollo que cristalizaron con fuerza en la segunda
mitad de la década de 1960 y en la aplicacion de politicas econémicas especificas. Se pone
particular atencion a la problematizacién de la cuestion industrial y su vinculo con el
estrangulamiento externo de la economia argentina, pues era, en ese entonces, el principal eje
articulador de esos debates.*

En vistas de ese proposito, primero se caracterizan los procesos que dieron forma a la coyuntura en
la que se insertd el Programa y las instituciones que lo impulsaron. En segundo término, se
describen los aspectos generales del Programa Conjunto. Luego, se presenta el principal aporte
empirico de esta investigacion: el anlisis de algunos de los trabajos que dieron vida a esa iniciativa,
fundamentalmente, aquellos que abordan la cuestién de la estrategia de desarrollo en general y los
que se centran en el tratamiento del sector externo. A los fines de la presentacion, esos trabajos
fueron organizados en dos subconjuntos, acordes con el modo en que aparecen articuladas sus

propuestas. Finalmente, se recogen las principales reflexiones del recorrido propuesto.

Aspectos de la coyuntura y rasgos de las instituciones promotoras del Programa

Entre los procesos entrecruzados en la coyuntura de emergencia del Programa, debe mencionarse,

en primer lugar, el de modernizacion de las Ciencias Economicas. El resultado de éste, que venia

1 En términos tedricos, esta investigacion se inscribe en la sociologia de las problematizaciones. El concepto de
problematizacién fue acufiado por Michel Foucault (2003) en relacién a la historia del pensamiento, quien lo define
como un trabajo de reflexion que articula una preocupacion fundamental (por caso, el estrangulamiento externo del
proceso de desarrollo) en una cuestion (;con qué estrategia de industrializacion resolver ese estrangulamiento.
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siendo alentado en el pais desde fines de la década anterior fue la emergencia de los “economistas
profesionales”, en tanto nueva “elite intelectual-estatal” (Neiburg y Plotkin, 2004). Como parte del
mismo, surgieron multiples instituciones que darian cobijo a esos expertos y operarian como
plataformas para los debates sobre estrategias de desarrollo. Algunas de ellas se vincularon al
creciente interés empresario en fundar sus posiciones corporativas sobre bases cientificas. Es el caso
del Instituto de Investigaciones Econdmicas y Financieras de la CGE (IIEF/CGE), creado a
principios de 1962 con el objetivo de “consolidar el punto de vista de los empresarios”, “estudiar
los problemas del desarrollo econdmico nacional” y posibilitar que la CGE realizara una
“contribucion intelectual y empiricamente elaborada” a las discusiones sobre politica econdmica
(Brennan y Rougier, 2013: 160-161).2 El “programa regular” de trabajos de aquél contaba con un
“equipo estable de economistas y técnicos”, enfocado en la investigacion estadistica, la preparacion
de informes periddicos de coyuntura, el asesoramiento a camaras y federaciones empresarias, el
intercambio de informacion con organismos publicos y privados nacionales e internacionales, el
mantenimiento de un centro de documentacion econdmica y financiera, la conduccién de la revista
CGE - 200 millones y la realizacion de cursos y conferencias (CFI-IIEF/CGE, 1963a: 37-38). Hasta
1968, la Direccion del IIEF/CGE quedo a cargo de José Gelbard, el histérico dirigente de la entidad
empresaria.

Otros organismos emergieron como resultado de la retroalimentacion del proceso anterior con el
desarrollo institucional de la planificacion.® En una coyuntura regional e internacional favorable,
éste fue tibiamente impulsado por el gobierno de Arturo Frondizi (1958-1962) e intensificado por
los de sus sucesores: José M. Guido (1962-1963) y Arturo lllia (1963-1966). EI CFI, un ente
autarquico financiado por las provincias, fue uno de los organismos que protagonizaron ese
despliegue planificador y el Gnico que se ha mantenido vigente hasta hoy. Su creacidn, concretada
durante la Tercera Reunién de Ministros de Hacienda (agosto de 1959, Santa Fe), fue propuesta por
el Ministerio de Economia y Hacienda bonaerense, bajo la gestion de Aldo Ferrer (CFI-1IIEF/CGE,
1963a).* Segtin su Carta Constitutiva, se trata de un “organismo permanente de investigacion,
coordinacidon y asesoramiento”, instituido con el propdsito de “promover el desarrollo arménico e
integral del pais”. En virtud de ello, se le asign6 la mision de orientar las inversiones “sobre la base

de la posibilidad econdémica de cada region”. Pero, ademds de la asistencia inmediata para

2 La CGE era una entidad patronal ligada a la burguesia nacional e intimamente asociada al peronismo desde su
surgimiento en 1952,

3 La relacion entre este proceso y el de modernizacion de las Ciencias Econdmicas puede leerse en las palabras del
titular de la Junta de Planificacion Econdmica de la Provincia de Buenos Aires, Norberto Gonzélez, quien,
tempranamente, identifico la formacién del CFI con la promocion de, entre otras cosas, la colaboracion entre las
universidades y los 6rganos de gobierno (“Curso intensivo sobre desarrollo econémico”, 1959).

4 En esos afios se crearon también otros organismos vinculados a la planificacion estatal: la Comision Nacional de
Administracién del Fondo de Apoyo al Desarrollo Econdmico (1959) y el Consejo Nacional de Desarrollo (1961).
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solucionar problemas provinciales en el corto plazo, entre sus tareas se incluyeron el diagndstico de
situaciones econdémicas y la programacion de actividades orientadas a atenderlas a mediano y largo
plazo.

Ahora bien, en linea con lo dicho en la introduccion, un balance a nivel regional destaca que, mas
alla del exito o el fracaso en la implementacion de planes y programas, el desarrollo institucional de
la planificacion impulso la formacion de recursos humanos, la recopilacion de datos y los intentos
de conocer y comprender la realidad nacional, en intima asociaciéon con “proyectos de reforma”
(Thorp, 1998: 154-157). Los organismos de planeamiento del estado argentino de los afios sesenta
no fueron la excepcidn, brindando a los noveles expertos en economia no sélo un ambito formativo,
sino también un terreno estatal propicio para la puesta en debate de la orientacion de la estrategia de
desarrollo.

En el pais, tales discusiones se vieron catalizadas por la aguda crisis de 1962/1963, la cual se desatd
en el sector externo y, rapidamente, se propagé al resto de la economia, afectando al sector
manufacturero con especial gravedad.® A ello aportd la politica recesiva con que respondié el
gobierno de Guido. Aungue esa depresion no escap6 a la dindmica que gobernd la economia
argentina durante el tercer cuarto del siglo XX, conocida como ciclos de stop and go, adquirié un
significado particular, pues exhibié los limites de la respuesta que habia sido ensayada ante los
sucesivos estrangulamientos externos con que se habia topado la continuacion del proceso de
desarrollo industrial, desde la crisis de 1949/1952 en adelante. Dicho significado se vio reforzado,
en el plano politico, por el derrocamiento del “desarrollismo frigerista-frondicista” -segin la
expresion de Altamirano (1998)-, cuya experiencia gubernamental habia ahondado notablemente
esa respuesta. La misma, inaugurada por el peronismo, apuntaba a disminuir el coeficiente de
importaciones al minimo posible, siendo la autarquia su limite hipotético. En procura de ese fin, se
apelaba a profundizar la industrializacion sustitutiva a través del desarrollo de las ramas basicas y
pesadas.

A nivel estructural, la crisis de 1962/1963 se tradujo en la entrada del proceso de desarrollo
argentino en una nueva etapa, en la que las exportaciones de bienes industriales comenzarian a
ganar cada vez mas relevancia para la evolucion del sector externo.b Algunos autores destacan la
relacion entre esta “industrializacion expansiva de exportaciones” y la implementacion de un trato

preferencial para el comercio regional, auspiciado por la creacion en 1960 de la Asociacién

5 El PIB per capita y el consumo personal alcanzaron su nivel mas bajo en una década y la utilizacion de la capacidad
industrial instalada cay6é por debajo del 55%. En estas condiciones, el desempleo llegé a representar el 9% de la
poblacion econémicamente activa en el Gran Buenos Aires (Mallon y Sourrouille, 1973).

& Debe advertirse que el significativo crecimiento de las exportaciones manufactureras estuvo lejos de cerrar la brecha
de divisas de la actividad industrial y que el principal impulsor del crecimiento manufacturero continué siendo el
abastecimiento interno, mientras que las exportaciones siguieron teniendo escasa incidencia en él.
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Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC) y facilitado por algunas medidas implementadas por
el gobierno de Frondizi (Mallon y Sourrouille, 1973: 130-131).” A ello debe sumarse el hecho de
que el incremento de las exportaciones manufactureras de los paises “en desarrollo” gand lugar en
la agenda internacional, especialmente, a raiz de la conformacion de la organizacion de la
Conferencia de las Naciones Unidas para el Comercio y el Desarrollo (UNCTAD), cuya Secretaria
General quedo cargo de Raul Prebisch (1964-1969), una vez que éste dejo la CEPAL. Otros autores
explican el despegue de las exportaciones manufactureras argentinas por la actitud que adoptaron
las empresas fabriles mas modernas, las cuales “descubrieron” que el mercado externo les ofrecia
una salida para sus excedentes, especialmente relevante en las coyunturas de contraccion de la
demanda doméstica. Sea como fuere, en virtud del ascenso que experimentaron las ventas externas
de bienes manufacturados y de su combinacion con la continuacion del proceso sustitutivo, podria
afirmarse que, tras la crisis de 1962/1963, la Argentina comenzd a desplazarse hacia un modelo
“mixto” de desarrollo, tal como ha sido definido a escala regional por Ocampo (2004).8

Ese desplazamiento al nivel estructural, estuvo acompasado por otro, registrado en el plano de las
problematizaciones expertas. Pues, en la coyuntura critica de comienzos de los afios sesenta,
comenzaron a propagarse las criticas a la estrategia sustitutiva que, desde fines de la década
anterior, habian empezado a formular los emergentes economistas profesionales. Estas se centraban,
fundamentalmente, en la generalizacion del proteccionismo, en las deformaciones de costos que ello
acarreaba y en la orientacion mercadointernista del proceso de industrializacion. En paralelo, las
propuestas de reorientacion del desarrollo industrial hacia un sendero exportador comenzaron a
ganar nuevos adeptos, dando lugar a la emergencia y posterior consolidacion de lo que Rougier y
Odisio (2017) denominan “consenso exportador industrial” (CEI).® Segln sostienen, sus principales
lineamientos hegemonizaron las diversas variantes estratégicas ensayadas durante la segunda mitad
de los afios sesenta y la primera mitad de los setenta.

Hacia 1963, ese desplazamiento recibié el espaldarazo de Prebisch, quien present6 ante el Décimo

Periodo de Sesiones de la CEPAL, celebrado en mayo en Mar del Plata, un trabajo titulado Hacia

" Esas medidas fueron: créditos para la exportacion, adoptados en 1959 y ampliados en 1963, con el objetivo de
financiar la produccion de bienes de exportacion no tradicionales; exencion del pago de impuestos a las ventas (Decreto
N° 3.969/60); draw-back (Decreto N° 8.051/62); y el reembolso de otros impuestos internos pagados por los
exportadores.

8 Aungue no se ha encontrado registro del empleo de esa nocién para el caso argentino, existe un amplio consenso
acerca de que la crisis de 1962/1963 concluyoé la etapa abierta a comienzos de los afios cincuenta. Por ejemplo, aunque
enfatizando més en los actores que protagonizaron el proceso de desarrollo que en la orientacion de la oferta industrial,
Gerchunoff y Llach (1975) sostienen que, a partir de esa depresion, el sendero de desarrollo comenzé a transformarse
en uno de tipo “dependiente asociado”.

9 Aunque Rougier y Odisio (2017) emplean, principalmente, la expresion “conciencia industrial-exportadora”, también
hacen uso de la referida. Aqui se emplea esta Gltima, pues se considera que conceptualiza mas adecuadamente el
hallazgo de los autores, que es el nivel de acuerdo alcanzado en torno la reorientacion industrial-exportadora.
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una dinamica del desarrollo latinoamericano, que, poco después, seria publicado como libro. Alli
consagro el ascenso del “integracionismo” regional que, desde fines de los afios cincuenta, venia
ganando posiciones en el organismo, instalandolo como ‘“‘continuacién y superacion” del
“cepalismo clasico”, que se habia caracterizado por apelar a la proteccion arancelaria de la industria
manufacturera y a la intensificacion de la promocién de nuevas ramas sustitutivas, entre otros
rasgos (Devés Valdés, 2003). La renovada propuesta suponia apostar a un intercambio méas activo
de manufacturas, no sélo entre los paises latinoamericanos, sino también con el resto del mundo, a
riesgo de que si eso no ocurria, serian “llevados por la fuerza de los acontecimientos a un tipo de
desarrollo cada vez mas cerrado” (Prebisch, 1963: 9-10). Asi, la estrategia que la CEPAL habia
pregonado durante su primera década de existencia fue sometida a una importante revision.

Ahora bien, aunque la gran mayoria de los expertos locales en economia comenzaron a signar el
CEl, al interior de sus fronteras se desplegaron variantes heterogéneas. En el periodo que abarca
este trabajo (1962-1965), el cual antecede a su consolidacion, las mismas pueden agruparse en torno
de dos de sus figuras “pioneras”.X® Aldo Ferrer, Doctor en Ciencias Econdmicas, venia planteando,
desde fines de los afios cincuenta, la necesidad de complementar la integracién del sector
manufacturero con una diversificacion de la canasta exportadora favorable a los productos
industriales, pues ello permitiria el aprovechamiento de las economias de escala y una consecuente
mejora en las condiciones de eficiencia. En particular, este planteo comenzé a desplegarse en el
Informe sobre la situacion econémica, un documento elaborado por el Grupo de Trabajo en
Asuntos Economicos (GTAE) de la Union Civica Radical Intransigente (UCRI) y entregado a
Frondizi en abril de 1958. Buena parte de ese equipo de expertos coordinado por Ferrer, que
seguirian ligados a él mediante su incorporacién al gabinete econdmico bonaerense, habia
trabajado, durante los afios inmediatamente previos, en el Grupo Conjunto Gobierno Argentino-
ONU, un consorcio de expertos internacionales y técnicos locales, cuya labor devino en la
publicacién, también en 1958, del informe El desarrollo econémico de la Argentina (informe
CEPAL/Grupo Conjunto).!! En ese trabajo puede hallarse un antecedente del planteo en cuestion,
aunque, alli, el fomento de las exportaciones industriales aparecia identificado solamente como un
aporte adicional de divisas, manteniéndose desconectado de los obstaculos que presentaba el avance

de la integraciébn manufacturera. Esa conexidn, presentada ya en el trabajo del GTAE, seria

10 Rougier y Odisio (2017) identifican a la consolidacion del CEI con la realizacion de la conferencia internacional
“Estrategias para el sector externo y desarrollo econdmico”, organizada en 1966 por el Centro de Investigaciones
Econdmicas del Instituto Torcuato Di Tella (CIE/ITDT), un &mbito clave para la circulacion de los emergentes
economistas profesionales. Segun sostienen, alli se clarificaron tanto los amplios acuerdos alcanzados entre los
expertos, como los ejes que estaban en debate al interior de esas fronteras.

1 Esta experiencia fue el resultado de la solicitud de asistencia que, por recomendacion de Prebisch, la dictadura que
derrocd a Perdn en 1955 realiz6 a la ONU, con el objeto de realizar un estudio integral de la economia argentina
(Sikkink, 1988).
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articulada con mayor claridad por Ferrer a partir de la publicacion de La economia argentina
(1963). Alli, consagré lo que en este trabajo se denomina “argumento de la complementariedad”, en
tanto variante del CEI que contemplaba a la integracion manufacturera y a la salida fabril al exterior
como senderos necesariamente complementarios.*?

Por su parte, desde las paginas de Panorama de la economia argentina, una revista fundada en 1957
por Carlos Moyano Llerena, en sintonia con el proceso de modernizacién de las Ciencias
Econdmicas, se habian comenzado a esbozar criticas méas severas a la industrializacion sustitutiva,
pues se consideraba, alli, que su profundizacion mediante el desarrollo de las industrias basicas era
incompatible con la reorientacion exportadora del sector.™® Segln se apuntaba, la Gnica manera de
encarar ese sendero era mejorando las condiciones de eficiencia y, en consecuencia, la
productividad, para lo cual era preciso aprovechar las ventajas comparativas de la industria
argentina. En ese sentido, diversos trabajos publicados en la revista bregaban por la especializacion
en aquellas manufacturas que tuvieran un alto contenido de mano de obra calificada, barata en
términos comparativos internacionales, y/o cuyas materias primas fueran abundantes en el pais. Esta
variante del CEI es denominada aqui “argumento de las ventajas comparativas”. Antes de continuar,
cabe apuntar que, de manera contemporanea al despliegue del Programa Conjunto, Moyano Llerena
tuvo oportunidad de presentar sus planteos en un documento estatal: el Informe sobre la industria
argentina y los medios para su reactivacion (1963). Este fue elaborado durante el gobierno de
Guido por la Comision Honoraria de Reactivacion Industrial (CHRI), presidida, justamente, por el

director de Panorama...

El Programa Conjunto: rasgos generales

El convenio que creo el Programa Conjunto fue celebrado pocos dias después del derrocamiento de
Frondizi, cuando la crisis comenzaba a ser atendida por politicas cada vez méas ortodoxas. Ya en los
inicios del gobierno de aquél, la CGE le habia planteado al presidente que no podia “dilatarse la
puesta en marcha del Plan de Desarrollo” (Cottely, 1959: 22), cuya falta habia sido criticada
también desde las péginas de Panorama... Luego, puede interpretarse que la creacion del Programa

apunt6 a saldar la deuda que habia legado el desarrollismo frigerista-frondicista. No era éste el

12 Poco después, (Ferrer, 1970: 484) bautizaria su propuesta como “modelo industrial integrado y abierto”, por
oposicion al “modelo integrado y autarquico”.

13 En los afos treinta, este abogado habia sido becado para realizar un posgrado en Economia en Oxford, que debid
interrumpir por el estallido de la Segunda Guerra Mundial. Habiendo obtenido un titulo intermedio en Economia
Agropecuaria, regreso al pais en 1939 y se integr6 al grupo de la Revista de Economia Argentina. Al igual que otros
hombres del circulo bungeano, Moyano Llerena se incorpor6 en 1943 a funciones gubernamentales, Ilegando a asesorar,
hacia fines de la década, a Alfredo Gdmez Morales, conductor de la economia peronista.
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primer esfuerzo de la CGE en ese sentido, pues presentaba un antecedente: el proyecto de
Programacion Decenal del desarrollo econdmico argentino que la entidad empresaria habia
presentado, en 1960, ante el Fondo Especial de la ONU para conseguir financiamiento y asistencia
técnica, con el proposito de realizar un analisis exhaustivo de la actividad economica nacional y dar
lugar a una efectiva programacién Dado que éste se hallaba ain en consideracion del organismo
internacional, se habia iniciado una primera etapa, mediante la accion coordinada del CONADE vy el
CFI, que habian suscripto un convenio con la CGE para llevar a cabo un estudio de la capacidad
industrial ociosa. Ese y el Programa Conjunto eran los dos “programas especiales” en los que se
hallaba involucrado el IIEF/CGE, en ese entonces (CFI-IIEF/CGE, 1962, 1963a). Para el
funcionamiento de ellos, se establecid, originalmente, un plazo de dos afios, divididos en cuatro
etapas semestrales, que darian como resultado un informe. Se esperaba que esos documentos
presentaran “una actualizacion y analisis de la situacién existente en cada uno de los sectores
considerados” y establecieran “progresivamente las bases de una programacion a corto plazo” (CFI-
IIEF/CGE, 1963a: 39). La elaboracion de esos informes aparecia, pues, como lo que habia podido
hacerse en reemplazo del proyecto de Programacién Decenal.

La conduccién de los trabajos quedd a cargo de la Comision del Programa, conformada por el
secretario general del organismo de planeamiento, Alfredo Calcagno, el presidente de la entidad
empresaria, Idelfonso Recalde,!* y el director del Programa, Orlando D’Adamo, nombrado de
comun acuerdo para encargarse de los aspectos técnicos y metodoldgicos. Este Gltimo era un
ingeniero agrénomo, vinculado a Gelbard por su rol como director de la Federacion de Productores
de la Industria Forestal, que, hacia el final del gobierno de Frondizi, habia sido nombrado secretario
técnico de la Presidencia (Seoane, 1998).%° Por su parte, Calcagno habia participado entre 1958 y
1959 de la experiencia de la Junta de Planificacion Econdmica bonaerense, como secretario
ejecutivo de la Revista de Desarrollo Econdmico, una suerte de drgano de difusion de aquella

iniciativa de la gestion de Ferrer.

14 Recalde era un industrial que habia presidido la Camara de Exportadores de la Republica Argentina. En su juventud
habia sido socialista y habia compartido con Frigerio su pertenencia al grupo de izquierda Insurrexit (Seoane, 1998).
Brennan y Rougier (2013: 171) sefialan que, en la segunda mitad de los afios sesenta, Recalde, ya como presidente del
IIEF/CGE, convertiria a la entidad “en uno de los principales foros de intelectuales y economistas nacionalistas”. A su
vez, los autores lo identifican como un empresario cuyos intereses principales residian en la industria textil y como un
activo promotor de la exportacién de esos productos.

15 Ademas, desde 1949 en adelante, D’Adamo habfa desempefiado diversos cargos publicos y oficiado como Profesor
de Economia y Legislacion Forestal de la Universidad Nacional de La Plata y como economista de la FAO para
América Latina (1956-1960).

16 Tras la renuncia de Ferrer al ministerio bonaerense, Calcagno se fue a Paris para hacer un posgrado en la Fondation
Nationale de Sciences Politiques, del que se gradud con el trabajo titulado Les organismes de développement
économique régional en France. Su traduccion seria publicada por el CFI en 1963. A su regreso, fue nombrado al frente
del organismo, puesto que en principio habia ocupado Julian Freaza (Fiszbein, 2010).
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En tren de su realizacion, la Direccion del Programa contrat6 a “distinguidas personalidades de los
medios profesionales y econdmicos argentinos” que hubieran “acreditado a lo largo de su actividad
la experiencia y la capacidad necesaria para poder decir al pais que es lo que corresponderia hacer
en cada uno de los sectores” (CFI-IIEF/CGE, 1962: 5). En su gran mayoria se trataba de ingenieros,
contadores y economistas, que presentaban vinculos con la actividad académica, la funcion
gubernamental y/o el mundo empresario. Entre ellos, se contaban algunos de los expertos
vinculados a los planteos pioneros del CEIl. Por caso, el estudio de Moyano Llerena brindd
“asesoramiento estadistico” y aportd, ademas, a Horacio Mariscotti, economista de la redaccion de
Panorama..., quien participd en la elaboracion de varios trabajos.’’ Por su parte, Ferrer, quien
consideraba al CFI como “una poderosa herramienta para la programacion del desarrollo” (Ferrer,
1963: 242), colabor6 en uno de los informes. Al igual que este Gltimo, otros expertos vinculados a
la red cepalina participaron del Programa Conjunto. Deben mencionarse el rol institucional de
Calcagno vy la activa participacion del Doctor Ovidio Ventura, quien, entre 1958 y 1959, se habia
desempefiado como miembro de la Comisién Interministerial de Comercio Exterior y como Asesor
Consultor Argentino designado por la CEPAL, participando de las reuniones de expertos que habian
coadyuvado al establecimiento de la ALALC (CFI-IIEF/CGE, 1962). *

En el ltimo informe, D’ Adamo anunciaba el cierre de “una etapa de fructifera colaboracion™ que,
segun consideraba, habia comenzado “en un momento de gran incertidumbre para el pais” (CFI-
IIEF/CGE, 1965a: V). Desde su punto de vista, la creacion del IIEF/CGE habia dado cuenta de “la
serenidad de los empresarios argentinos frente a los problemas de la hora”, contando “desde su
inicio con la colaboracion decidida e incondicionada” del CFI, bajo las administraciones de
Calcagno y de Luis Rotundo (el sucesor de aquél), quienes habian comprendido “la importancia de
la participacion activa de organismos empresarios en la elaboracion de estudios econdmicos sobre
la realidad nacional” (CFI-IIEF/CGE, 1965a: V). En esa tonica, ademas, D’Adamo les agradecia a

los presidentes de la CGE y del IIEF/CGE ‘el intenso esfuerzo” realizado para financiar el

17 Mariscotti era ingeniero agrénomo y habia oficiado como secretario de redaccion de la Revista de Economia
Argentina, entre 1945 y 1951. También habia trabajado como jefe de asesores econdmicos de la Asociacion de
Industriales Metaldrgicos de la UIA (1958-1961) y como asesor de la Secretaria Técnica de la Presidencia de la Nacion
(1961-1962) (CFI-1IEF/CGE, 1962).

18 En el cuarto informe se publicé la lista completa de profesionales y personal técnico auxiliar que habian colaborado
con el Programa. Ademas de los mencionados, se contaban: Francisco Aguilar, Hugo Barber, Pedro Barrios, Guido
Belzoni, Juan Boggiano, Jorge Bolo, Juan Bonta, Aristides Brunelli, Gustavo Caraballo (h.), Rodolfo Carrera, Zacarias
Dawidowski, Jaime Delacre, Radl Fernandez, Martin Fuchs, Jorge Gardella, Horacio Giberti, Luis Henin, Israel
Icikson, Santiago Isern, Leonardo lurcovich, José Kestelman, Moisés Kostzer, César Lanfranchi, Alberto Lanusse,
Simén Makler, José Marinelli, Orlando Martinez, Alejandro Menéndez, Bernabé Mindlin, Radl Ondarts, Aldo Pecchini,
Andrés Ringuelet, Mario Rossini, Julio Savon, Mario Seghezzo, Ideler Tonelli, Ovidio Ventura y Saul Wittis (CFI-
IIEF/CGE, 1965a).
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Programa, sefalando que constituia “un caso Unico en la historia del empresariado argentino” (CFI-
IIEF/CGE, 1965a: VI).

En otro orden de cosas, el director del Programa sefialaba que los documentos producidos
pretendian brindar “un diagnéstico y una terapéutica de los problemas” que afrontaban “los
principales sectores productivos” del pais (CFI-1IIEF/CGE, 1965a: V). Asimismo, daba por
descontado que, vista la “experiencia a la vez tedrica y practica de un equipo de profesionales” que
habia “intentado hacer una critica positiva de los problemas inmediatos y mediatos” de la economia
argentina, tales reflexiones serian tomadas en cuenta por las autoridades economicas y las
organizaciones politicas, laborales y empresarias, en tanto principales destinatarios (CFI-1IEF/CGE,
1965a: V-VI). En relacion con ello, es preciso mencionar que al menos el primero de los informes
alcanzé una amplia difusion, mereciendo numerosos comentarios en medios graficos de todo el
pais. EI documento siguiente celebraba esta acogida, reproduciendo una veintena de esos articulos
periodisticos y explicitando la voluntad del Programa de poner a discusion sus trabajos ante un
publico amplio. En ese sentido, la Direccion se mostraba satisfecha con las “controversias”
desatadas y con el clima de debate generado en “sucesivas reuniones”, y afirmaba: “Estamos
dispuestos no soélo al dialogo sino también a aceptar las verdades de los demas” (CFI-1IIEF/CGE,
1963a: 56).

A esta caracterizacion general hay que agregar una serie de comentarios sobre la estructura editorial
de los cuatro informes publicados en el marco del Programa, cada uno de ellos compuesto de varios
tomos, subdivididos en “partes” tematicas.® Los trabajos incluidos en ellas presentan una primera
pagina en la que se informa siempre el caracter “preliminar” de la “version”, “sujeta a cambios de
fondo y de forma”, y, en algunos casos, los nombres de sus “responsables”. Debe advertirse que,
aunque no se considera adecuado leer los informes como las posiciones de las instituciones
participantes, tampoco se pretende analizar cada trabajo como la postura de su “responsable”, pues
el armado de los documentos tuvo una Direccion a cargo y, en muchos casos, las tipicas marcas de
autoria fueron evadidas.?° En consecuencia, para enfatizar la existencia de un Programa coordinado,
cuya conduccién solicito e hilvand los distintos trabajos, y teniendo siempre presente la advertencia

anterior, aqui seran citados bajo las siglas de las instituciones que editaron los informes. Como se

19 El primer informe, publicado en noviembre de 1962, corresponde al semestre 15 de junio-15 de noviembre de 1962.
El segundo aparecié en mayo de 1963 y corresponde al semestre 15 de noviembre de 1962-15 de mayo de 1963. El
tercero se publicd en enero de 1964 y abarca el semestre 15 de mayo-15 de noviembre de 1963. Finalmente, el cuarto,
publicado en enero de 1965, no indica semestre de referencia. Todos ellos se presentaron en cuatro tomos, a excepcién
del altimo, que sélo fue organizado en dos.

20 por ejemplo, los nombres de los responsables de los trabajos no son consignados en los indices analiticos de los
informes. Asimismo, muchos trabajos carecen de titulo, adoptando simplemente la etiqueta genérica que identifica a la
parte del informe que los contiene, por ejemplo “Industria textil”.
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verd, de ningun modo esta decision pretende borrar las heterogeneidades que presento la iniciativa

en cuestion.

Integracion y exportacion. Resonancias del argumento de la complementariedad

En el trabajo inaugural del Programa se le otorgaba un lugar relevante al informe CEPAL/Grupo
Conjunto de 1958, pues el diagnostico de la Direccién contemplaba tanto sus excepcionales series
estadisticas, como sus principales argumentos.?! Ese trabajo no sélo aporté un material estadistico
inédito para los paises de la region, sino que también introdujo ciertas novedades en el plano de los
debates sobre estrategias de desarrollo. En particular, aunque, en linea con el “cepalismo clasico”,
se apelaba alli a profundizar el proceso de industrializacion sustitutiva, también se apuntaban una
serie de problemas que habia acarreado ese sendero: una estructura de costos elevados, explicada
por los excesos del proteccionismo, y una mutacion de la vulnerabilidad externa. Una solucion de
fondo para el estrangulamiento de divisas suponia un mayor intercambio comercial con el resto del
mundo, especialmente con los paises latinoamericanos, y una diversificacion de la canasta de
productos comercializada (CEPAL, 1958).

El trabajo inaugural del Programa Conjunto partia de sefialar que el prolongado “estancamiento de
la economia” habia tenido un “comienzo visible” en 1949, signado por un “debilitamiento del
comercio exterior”, cuya explicacion era provista por la tesis acerca del deterioro de los términos de
intercambio, consagrada por Prebisch en el ambito latinoamericano (CFI-IIEF/CGE, 1962: 35). Sin
embargo, se aclaraba que tal “debilitamiento” no habia sido “més que el factor desencadenante” del
verdadero “nudo de la crisis”: el largo proceso de “DESCAPITALIZACION DE LA ECONOMIA”
(CFI-1IEF/CGE, 1962: 86; mayusculas en el original). Esto era explicado por una expansion
centrada en los bienes de consumo y por “la falta de un desarrollo paralelo de las industrias de
productos intermediarios (...) al mismo tiempo que la insuficiencia en la provision de maquinarias y
equipos”, todo lo cual habia creado la “vulnerabilidad” que se extendia “a toda la economia” (CFI-
IIEF/CGE, 1962: 103). Es decir que la “debilidad” de ésta era identificada con “la estructura de la
industria”, a la que se sumaban las deficiencias de infraestructura (CFI-IIEF/CGE, 1962: 101). En
consecuencia, al igual que en el informe CEPAL/Grupo Conjunto, el trabajo inaugural del
Programa promovia una politica de “capitalizacion sujeta a un orden de prioridades” que

respondiera a las “insuficiencias” de la estructura industrial, aunque advertia sobre el “elevado

2L Se trata del trabajo “Evolucion histérica de la economia argentina” (primer informe, tomo I, parte I). Aunque no se
informa quién fue el responsable de este trabajo, en vistas de que los siguientes comienzan con estudios de la Direccidn,
es probable que éste no haya sido la excepcion.
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contenido de divisas” de ese sendero, dada la importacion de maquinaria y equipos complejos que
suponia (CFI-1IEF/CGE, 1962: 135-136). Asi, se apelaba a corregir ciertos problemas del sendero
sustitutivo, pero sin correr a esa estrategia del centro de la escena.

No obstante, también se contemplaban otros sefialamientos del informe de 1958, mas alineados con
el emergente CEI. En ese sentido, se apuntaba que las dificultades de capitalizacion habian
configurado, en el sector industrial, “una serie de graves problemas de costos comparativamente
elevados”, que gravaban “el consumo interno” y limitaban “las posibilidades de proyeccion al
exterior” (CFI-1IEF/CGE, 1962: 89). Esto fue retomado en el segundo informe del Programa, donde
la Direccion ponia mayor atencion en los problemas vinculados al comercio exterior.?? Allj,
sostenia que era preciso romper la “politica comercial exterior de caracter liberal” de los ultimos
afios e imponer “un cambio radical” en su “orientacion”:

(...) la superacion de la crisis del comercio exterior argentino puede ser lograda mediante un
aumento de las exportaciones y ello a su vez debe estar coordinado hacia la diversificacion de
nuestra produccion exportable, especialmente a través de un creciente incremento de las ventas al
exterior de productos industriales, los cuales sin afectar las corrientes del intercambio tradicional,
faciliten a la Argentina salir de su vieja estructura ajustada al principio clasico de la divisién
internacional del trabajo (...) (CFI-IIEF/CGE, 1963a: 129-130)

Tal diversificacion debia “complementarse con una politica comercial agresiva”, que apelara a la
“defensa” de los precios y a “la conquista de nuevos mercados”, lo que implicaba enfrentar las
“tendencias proteccionistas y discriminatorias de los paises altamente desarrollados” (CFI-
IIEF/CGE, 1963a: 129-130). En esa direccion, aunque sostenia que la ALALC habia entrado en un
“punto critico”, debido a ciertas complicaciones del mecanismo de negociaciones, la Direccion
advertia que no debia cederse al “escepticismo”, pues representaba “tal vez uno de los pocos
caminos” que la region tenia “para alcanzar las metas de los verdaderos desarrollos nacionales, sin
tropezar con la limitacion que impone la estrechez de los mercados internos al desenvolvimiento
industrial por las dificultades crecientes que debe vencer cada pais para lograr una expansion de sus
ingresos por exportacion” (CFI-IIEF/CGE, 1963a: 134). Cabe sefialar que, para mayo de 1963, mes
en gue se publicé el segundo informe del Programa, el documento que Prebisch presentaria en Mar
del Plata ya habia sido girado a los gobiernos de la regién. De hecho, era citado en este trabajo de la
Direccion, aunque respecto a la correlacion entre desarrollo econémico y desarrollo social (CFI-
IIEF/CGE, 1963a: 156). Ahora bien, pese a lo dicho acerca de la diversificacion de las

exportaciones, al referirse al “plan inmediato” que debia reemplazar al “de la desarticulacion de la

22 Se trata del trabajo “Situacion actual de la economia argentina” (segundo informe, tomo I, parte I).
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industria nacional”, el trabajo no contemplaba ninguna medida de promocion de las exportaciones
manufactureras (CFI-1IEF/CGE, 1963a: 156; subrayado en el original).

En el tercer informe, la Direccion retomaba la cuestion de la integracion latinoamericana.? Segun

sefialaba, el mercado interno de los paises latinoamericanos -“principal consumidor de nuestras
manufacturas”- no habia merecido “la atenciéon debida” y, en virtud de ello, apuntaba: “Esta
mentalidad debe ser urgentemente modificada, porque hasta el presente, se trata de la Unica area
donde podemos imponer determinadas leyes de juego y porque sélo respalddndonos en su fuerza
podremos pensar en expandirnos hacia los mercados externos” (CFI-1IEF/CGE, 1964a: 21). Esta
afirmacion, en linea con el avance de la integracion regional y con la auto-revision cepalina, se
hilvanaba con un fuerte cuestionamiento al proteccionismo de los “paises industrializados”,
enmarcado en la convocatoria a la primera reunion de la UNCTAD. También aqui eran retomados
los argumentos expuestos por Prebisch en Mar del Plata y volvia a destacarse a la ALALC como un
“instrumento esencial para el desarrollo” de los paises de la region (CFI-IIEF/CGE, 1964a: 23).
Ahora bien, el foco en el despliegue de la ALALC era puesto en funcion del siguiente diagndstico:
“cuando el pais avanza y elimina todo aquello que era posible eliminar, se llega a la etapa dificil, al
verdadero estrangulamiento del comercio exterior, porque (...) las industrias pesadas en general,
representan un obstaculo insalvable en cuanto al monto de inversiones, como para hacer posible
soluciones faciles” (CFI-IIEF/CGE, 1964a: 28). Alcanzada esa “nueva congestion en la demanda de
divisas”, que no podia ser ya “compensada por una substitucion de importaciones”, pues las que se
habian podido realizar se habian hecho con “la expansion normal del sector liviano”, la Direccion
afirmaba:

Es por ello que hemos sostenido reiteradamente que a falta de solucién plena en la expansién de los
sectores basicos, es indispensable llegar incluso al subsidio de las exportaciones industriales para
que el crecimiento de la industria liviana siga teniendo algin efecto beneficioso en el balance
comercial del pais. Es decir superada la etapa de la facil sustituciébn de importaciones, el
crecimiento del sector industrial de consumo interno debe tener por lo menos, la consecuencia de
originar un ingreso de divisas como resultado de las exportaciones del mismo sector. (CFI-
IIEF/CGE, 1964a: 28-29).%* Luego, si se subsidiaban las exportaciones industriales, tal como lo

hacia Estados Unidos con sus productos agropecuarios, el pais estaria en condiciones de alcanzar

23 Se trata del trabajo “Consideraciones sobre la situacién actual de la economia argentina” (tercer informe, tomo I,
seccion A, parte ).

24 Estos comentarios se insertaban en una fuerte critica a la devaluacién de abril de 1962, que el gobierno habfa
acordado con el FMI, por “buscar por la restriccion de la demanda interna la solucion de los problemas que hacen al
intercambio” y que evidenciaban “serios defectos estructurales de los paises subdesarrollados” (CFI-IIEF/CGE, 1964a:
29).



Panencia descargada de la pagina web de la Asociacidn Civil Argentina de Historia Econdmica

“un mayor equilibrio del balance comercial”, aportando a generar las divisas requeridas por el
avance de la integracion manufacturera (CFI-1IEF/CGE, 1964a: 32).

En el altimo informe, que pretendia condensar las principales reflexiones adelantadas en sus
antecesores, la Direccion coordind la primera parte, presentada en nueve capitulos elaborados por
distintos profesionales del Programa.?® En los dos primeros, a cargo de D’ Adamo, éste insistia en la
relevancia de la integracion regional para los procesos nacionales de desarrollo, pues su conjuncion
representaba “la inica respuesta al desafio de nuestro tiempo”, cuestion que era reforzaba en base al
analisis coyuntural, el cual exhibia que, aun durante la reduccion de exportaciones de diversos
articulos industriales experimentada en 1964, la ALALC habia seguido siendo “el mejor mercado
para la exportacion” de las manufacturas argentinas (CFI-IIEF/CGE, 1965a: 8-9 y 19). En ese
sentido, se apuntaba la “imperiosa necesidad de reactivar” el régimen de draw-back y “activar la
desgravacion impositiva, la prefinanciacion y financiacion de las exportaciones de productos
industriales” (CFI-1IEF/CGE, 1965a: 27-28). También se seguia aqui a Prebisch, aunque en esta
oportunidad se citaba un articulo de 1961 para aclarar que, dado que la vulnerabilidad externa era
estructural, exigia una solucion de esa naturaleza.?

Como puede advertirse, ya en los trabajos que la Direccion aport6 al Programa puede oirse el eco de
la auto-revisién cepalina, en linea con el emergente CEIl. Ahora bien, en relacién con los debates
sobre estrategias de desarrollo que estaban produciéndose en la coyuntura de comienzos de los afios
sesenta, mas relevantes que los anteriores resultan los trabajos que se abocaron especificamente el
tema del comercio exterior. Estos estuvieron a cargo de Jorge Gardella, José Kestelman y del ya
mencionado Ovidio Ventura.?’

En su aporte al primer informe, Gardella, Kestelman y Ventura sostenian que, aunque ‘“el factor
esencial de la evolucion desfavorable del balance de pagos” habia residido desde 1951
“fundamentalmente en una insuficiencia de las exportaciones”, la politica de sustitucion de
importaciones no habia mantenido “un ritmo adecuado a las nuevas necesidades del desarrollo
nacional” (CFI-1IEF/CGE, 1962: 186-187).2 En virtud de ello, apelaban a generar “notables
incrementos en la produccion agropecuaria” y a promover “un proceso efectivo de sustitucion de

importaciones”, “respetando las prioridades correspondientes”: siderurgia, quimica pesada,

5 Se trata del trabajo “Analisis de la politica econdmica” (cuarto informe, tomo I, parte I).

26 E] articulo referido era “El falso dilema entre desarrollo econdomico y estabilidad monetaria”, publicado en el nimero
de marzo de 1961 del Boletin Econémico de América Latina.

2Durante el gobierno de Frondizi, Gardella habia sido asesor del Ministerio de Relaciones Exteriores, oficiando como
delegado ante la Conferencia de la ALALC de 1961. Por su parte, Kestelman era un Doctor en Ciencias Econémicas
que asesoraba a la CGE desde 1955 Gardella era, ademas, miembro del Instituto de Estudios Econémicos de Buenos
Aires desde 1951. Por su parte, Kestelman tenia vinculos profesionales con las empresas FATE y Vialsa (CFI-
IIEF/CGE, 1962).

28 Se trata del trabajo “El papel del comercio exterior en el desarrollo econdmico” (primer informe, tomo I, parte I1).
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petroquimica, celulosa y papel (CFI-1IEF/CGE, 1962: 193). No obstante, aclaraban que el fin de
tales sustituciones no era reducir las importaciones, sino permitir que se efectuaran otras que
resultaban “insustituibles” y eran “necesarias para continuar con los planes de crecimiento
economico”, sefalamiento que habia sido postulado ya en el informe CEPAL/Grupo Conjunto
(CFI-1IEF/CGE, 1962: 193).

Ahora bien, segin Gardella, Kestelman y Ventura, esas lineas de accion no eran suficientes, pues el
“enorme déficit” de 1961 habia colocado al pais “en la tragica alternativa de incrementar
radicalmente sus exportaciones o paralizar indefinidamente el crecimiento” (CFI-IIEF/CGE, 1962:
191). Todo ello en una coyuntura signada por el “problema” que suponia la politica del Mercado
Com0n Europeo (MCE) para las exportaciones argentinas.?® Segln sostenian, la insuficiencia del
comercio exterior se vinculaba con “el criterio excesivamente proteccionista” que habia primado en
la politica comercial durante la aplicacion del control de cambios y aun luego de su abandono,
permitiendo “el desarrollo de industrias sobre bases poco econdémicas y desvinculadas de toda
preocupacion por desenvolverse sobre la base de costos competitivos” (CFI-IIEF/CGE, 1962: 211).
Ademas, apuntaban que la “liberalizacion de los cambios” no habia modificado demasiado la
situacién, exhibiendo “poca eficacia” para estimular las exportaciones (CFI-IIEF/CGE, 1962: 213-
215). En contraste, destacaban la “gran efectividad” de ciertas medidas adoptadas durante 1962,
especialmente el régimen de draw-back y la financiacion de exportaciones, argumentando:
“permitiran a los industriales argentinos promover la exportacion de productos no tradicionales, que
si bien no tendrd una repercusion inmediata en el intercambio comercial, se hara sentir en los
proximos afios, sobre todo si se sabe aprovechar los beneficios que brinda la Zona Latinoamericana
de Libre Comercio” (CFI-IIEF/CGE, 1962: 191). Aquellas herramientas debian “complementarse
en un sistema de medidas administrativas, fiscales y financieras” que permitieran “impulsar al
maximo” esas exportaciones; también la adopcion de un nuevo sistema de cambios tenia que
“guardar especial cuidado en estimular las exportaciones de productos manufacturados y ‘no
regulares’, contribuyendo asi a una politica de diversificacion de las exportaciones” (CFI-
IIEF/CGE, 1962: 220-221). Asi, estos expertos presentaban multiples lineas de accion para
fomentar las ventas externas de bienes industriales “a precios competitivos”.

En suma, al igual que en los trabajos de la Direccidon, el planteo del trio experto resultaba muy
similar a lo propuesto en el informe CEPAL/Grupo Conjunto, pues, aunque las criticas al

proteccionismo se maridaban con la posibilidad de expandir las exportaciones manufactureras, ello

2 El MCE habifa sido creado en 1957, tras la firma del Tratado de Roma. Sus politicas proteccionistas fueron
rapidamente identificadas como una amenaza para las exportaciones agropecuarias argentinas, pero también como un
ejemplo de integracion econdmica regional a seguir. Asi lo sefial6 el propio Ventura en una mesa redonda organizada
por Panorama... («La Zona de Libre Comercio», 1960).
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estaba puesto en funcion de atenuar el nuevo tipo de vulnerabilidad, sin articularse con la estrategia
industrial, cuyo sentido era dominado por la correccion del proceso sustitutivo. Sin embargo, en
este caso, el fomento de las exportaciones industriales presentaba un énfasis mayor y posibilidades
temporalmente mas proximas que en aquel documento de 1958. Esto resulta comprensible a la luz
de la coyuntura critica de 1962 y de su conjugacion con la activacion de la ALALC, todo lo cual
hizo que la exportacion de manufacturas comenzara a ser algo mas que una posibilidad futura.

Ya en el trabajo que aportaron Gardella, Kestelman y Ventura al informe de 1963, las condiciones
de posibilidad para una salida fabril exportadora aparecian claramente retomadas.®® Segun
senalaban, la crisis que atravesaba el pais, en particular el sector manufacturero, habia “movido” a
muchos industriales a pensar en la exportacion “como una manera de eliminar o disminuir sus
stocks de mercaderias” (CFI-IIEF/CGE, 1963a: 312). Ese movimiento era vinculado, a su vez, a
aspectos menos coyunturales, ya que afirmaban que la distribucion de las exportaciones argentinas
por productos y por areas mostraba una estructura “vulnerable”, dando cuenta de la “imperiosa
necesidad de modificar la misma”, para adecuarla a las “actuales tendencias del comercio
internacional” (CFI-IIEF/CGE, 1963a: 222). La pregunta, entonces, era en qué direccion debia
producirse ese cambio.

Antes de responderla, los expertos en cuestion resefiaban la “estrategia exportadora” recientemente
implementada en Francia, rescatando, justamente, “la trascendencia concedida a las exportaciones
no tradicionales” y su “promocion sostenida (...) mediante un conjunto de medidas coordinadas”
(CFI-1IEF/CGE, 1963a: 216).! Luego, su respuesta estaba en linea con esa experiencia y también
con el sendero indicado por la Direccion del Programa: la diversificacion de las exportaciones debia
producirse por un aumento creciente de las ventas de bienes manufacturados. Respecto a los
destinos de exportacion, sefialaban que aunque la ALALC no tenia aun la incidencia de otras areas,
constituia “una posible solucion para los problemas del comercio exterior argentino” y podia
convertirse en “importante receptora” de sus productos industriales (CFI-IIEF/CGE, 1963a: 236).
En ese sentido, apuntaban que, entre los “fines inmediatos” de la misma estaba, justamente,
“estimular la industrializacién, mediante la produccién en mas vasta escala y sobre bases mas
competitivas” (CFI-IIEF/CGE, 1963a: 250). Luego, sostenian que el principio de reciprocidad,
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“base de ‘las reglas del juego’” de la Zona Latinoamericana de Libre Comercio, apuntaba a acelerar
su funcionamiento en base a consideraciones generales de especializacion. El “objeto principal” de

dichos acuerdos era “dar a las industrias del mismo sector, de dos o varios paises de la Zona, la

30 Se trata del trabajo “Comercio exterior” (segundo informe, tomo I, parte III).

3L En apoyo a esto, citaban no solo a expertos franceses en planificacion y desarrollo, tales como Pierre Massé
(Comisario General del Plan entre 1959 y 1966) y Frangois Perroux, sino también extensos pasajes del IV Plan de
Développement Economique et Social, 1962-1965.
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oportunidad de complementar etapas de fabricaciébn o armonizar tipos 0 modelos de un mismo
producto, con el fin de alcanzar la mayor eficiencia, abaratar los costos, obtener el mejor
aprovechamiento de los recursos productivos y expandir su actividad productora” (CFI-1IEF/CGE,
1963a: 263). Asimismo, sostenian que “la difusion y multiplicacion de los convenios sectoriales de
complementacion” contribuirian a resolver, “de una manera muy eficaz”, las deficiencias
estructurales de la region, “provenientes en casi todos los casos, de politicas de substitucion de
importaciones a cualquier costo”, mantenidas durante plazos que excedian “lo razonable y
conveniente” (CFI-1IEF/CGE, 1963a: 301-302).

Ahora bien, debe apuntarse que, para Gardella, Kestelman y Ventura, la diversificacion exportadora
en el marco de la ALALC resultaba especialmente significativa para el despliegue de las “industrias
basicas” y para la produccion de bienes intermedios y de capital, actividades en las que era preciso
“contar con grandes inversiones y una alta tecnologia”, que s6lo podia “ambientarse dentro de
ciertas seguridades y en mercados de una dimension adecuada” (CFI-1IEF/CGE, 1963a: 302). En
particular, sefialaban que esa posibilidad era relevante para la Argentina, pues habia “alcanzado la
casi total substitucion de las importaciones de productos de la industria liviana” y, para “poder pasar
a la etapa de produccion de bienes intermedios primero y de bienes de capital o de la industria
pesada después”, necesitaba “trabajar en escalas de producciéon mds amplias”, tarea en la que
coadyuvaria la integracion de “los mercados nacionales en un so6lo mercado comun” (CFI-
IIEF/CGE, 1963a: 249). La relevancia puesta en las “industrias basicas” también se vinculaba con
la lectura ofrecida acerca de la ejemplar secuencia de desarrollo francesa. Alli, antes de adoptar una
politica de liberalizacién cambiaria, se habia privilegiado el “desarrollo de los sectores de base”,
permitiéndole al pais “enfrentar la nueva etapa de aceleracion de la competencia internacional en
condiciones de costos, productividad e innovacion eficientes” (CFI-IIEF/CGE, 1963a: 216). Asi,
mientras que lo relativo a la especializacion quedaba relegado a un plano muy general, las
consideraciones de eficiencia eran rapidamente hilvanadas con los problemas de la secuencia de
desarrollo y asociadas al despliegue de las “industrias basicas”, de un modo afin al argumento de la
complementariedad. En ese sentido, se iba un paso mas alla que la Direccion, pues el aliento a las
exportaciones manufactureras se articulaba, ahora si, con la estrategia de industrializacién. El modo
en que se tejia esa trama era el que, desde 1958, venia articulando la red cepalina y que,
contemporaneamente, alcanzaria un mayor desarrollo, especialmente a partir de la publicacién del

mencionado libro de Ferrer.
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Luego, no sorprende que en el informe del Programa publicado en 1964 se haya incluido un aporte
del ex-ministro bonaerense.®? Retomando los argumentos presentados en La economia argentina,
Ferrer sefialaba, alli, que “la insuficiente integracion del proceso manufacturero en la Argentina,
concurrentemente con el estancamiento prolongado de una capacidad de importar exclusivamente
apoyada en (...) las exportaciones agropecuarias tradicionales”, era uno de los “condicionantes
fundamentales del lento crecimiento econémico de los ultimos treinta afios y del estancamiento de
los ultimos quince”, que se exhibia en la “alta participacion en el equipo durable de produccién de
las maquinarias y equipos importados” (CFI-1IEF/CGE, 1964a: 288). No obstante, ese diagndstico
no conducia el planteo hacia un horizonte autarquista, pues Ferrer advertia que “en el campo de las
maquinarias y equipos no podria concebirse una sustitucion total de importaciones” (CFI-
IIEF/CGE, 1964a: 288). En vistas de ello, apuntaba los problemas que suponia transformar el
ahorro interno en divisas para efectuar esas “indispensables importaciones”, al tiempo que se
atendian los servicios del endeudamiento externo (CFI-1IEF/CGE, 1964a: 307). Contemplando esos

puntos, concluia:

El prolongado estancamiento de la capacidad de importar del pais (...) revela la pérdida de la capacidad
dinamica del sector externo y es obvio que el nivel de eficiencia de la economia argentina y sus posibilidades
de crecimiento se verian reforzadas con una mas activa participacion en el comercio internacional v,
particularmente, dentro del comercio interlatinoamericano. Por el otro, ha creado dificultades en el
abastecimiento de maquinarias y equipos importados, aparte de obligar a una compresion excesiva de las
importaciones corrientes determinando, en muchos casos, el establecimiento de lineas de produccion que
sustituyen importaciones a un bajo nivel de eficiencia. El proceso de industrializacién y de integracion de la
estructura econémica del pais ha sido fuertemente dificultado por la rigidez del sector externo y es obvio que la
transformacion necesaria podria facilitarse en condiciones mas dindmicas de ese sector. De esto surge la
importancia de expandir las exportaciones y consecuentemente la capacidad de importar. Esto implica, al
mismo tiempo, una transformacion profunda de la composicion de las exportaciones. (CFI-IIEF/CGE, 1964a:
309)

Con estas palabras, el principal predicador del argumento de la complementariedad desplegaba esa
variante del CEI en el seno del Programa.

En ese mismo informe y en el siguiente, Gardella, Kestelman y Ventura presentaron trabajos de
manera individual. En el de 1964, tras alertar sobre las consecuencias que implicaba el despliegue
del MCE para las ventas externas argentinas, Kestelman afirmaba que “el proceso iniciado de
exportacion de productos industriales” era “un proceso a mediano y largo plazo”, que habia que

“acelerar” a través de las posibilidades brindadas por la ALALC y por la UNCTAD (CFI-

32 Se trata del trabajo “El financiamiento externo en la formacién de capital de la Argentina. Sus proyecciones” (tercer
informe, tomo 1, seccion A, parte I11).
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IIEF/CGE, 1964b: 152). Asimismo, apuntaba que era “indudable” que la “estrategia exportadora”
exigia, no solo “aumentar el campo de los productos de exportacion”, sino también “la rapida
utilizacion de las ocasiones (...) para abrir nuevos mercados” (CFI-IIEF/CGE, 1964b: 167).
Siguiendo las recomendaciones de Prebisch (1963), mencionaba especialmente los mercados de
Europa Oriental, con los que, segun apuntaba, el intercambio comercial argentino reconocia
antecedentes histdricos positivos. Ya en el informe de 1965, Kestelman sefialaba que la Argentina
habia sido el pais que mas habia aprovechado las ventajas de la “reactivacion del intercambio
comercial” acaecido tras la creacion de la ALALC, aunque advertia que la Zona estaba entrando en
“uno de sus periodos mas criticos” (CFI-1IEF/CGE, 1965a: 113 y 117).% Con todo, reafirmaba que
el comercio intrazonal era “el camino mas indicado para superar los problemas de estrangulamiento
externo (...), intensificando el intercambio de productos manufacturados” (CFI-IIEF/CGE, 1965a:
132).

Por su parte, al tratar el tema “Términos de intercambio” en el informe de 1964, Gardella retomaba
explicitamente la tesis que Prebisch habia expuesto en Mar del Plata, para sostener que las
desfavorables perspectivas futuras del comercio internacional ponian en ‘“grave riesgo” el
“crecimiento de las regiones poco desarrolladas y en especial de América Latina” (CFI-1IEF/CGE,
1964b: 56).34 A partir de este diagndstico sombrio, apuntaba dos consideraciones: la primera, “la
necesidad de promover medidas concretas tendientes a corregir la insuficiencia dinamica” del sector
externo; la segunda, que el “problema del deterioro de los términos del intercambio” no podria
resolverse “espontaneamente ni circunscribirse su solucion a politicas nacionales aisladas” (CFI-
IIEF/CGE, 1964b: 56). Respecto al caso argentino, advertia que integraba el grupo que habia
presentado “una disminucion mas acentuada del volumen de exportaciones y una baja mayor aliin en
el poder de compra externo” (CFI-IIEF/CGE, 1964b: 47). En esa linea, afirmaba: “La clave del
problema estaria en la débil exportabilidad de una serie de producciones especificas que utilizan un
alto coeficiente de insumos de importacion bajo la forma de materias primas y bienes intermedios”
(CFI-IIEF/CGE, 1964b: 71). Tales dificultades eran vinculadas por Gardella al grado de

interdependencia de los sectores, pues el desarrollo industrial argentino habia comenzado por

33 Afirmaba que el desarrollo de la Zona no estaba alcanzando el ritmo requerido por las necesidades de sus miembros y
advertia que, “de no producirse cambios sustanciales”, se corria “el peligro de un serio estancamiento” (CFI-IIEF/CGE,
1965a: 116). Segun precisaba, era “poco” lo que se habia logrado en el campo de la complementacion industrial y la
situacion de la integracion econdmica era “practicamente” la de 1960. Asimismo, sefialaba que el incremento del
intercambio se habia basado sobre todo en productos tradicionales y que, aunque se habia avanzado en las
manufacturas, no se habia logrado alcanzar los niveles de 1953-1955.

34 Se trata del trabajo “Comercio exterior” (tercer informe, tomo I, seccion B, parte VI).
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aquellos con alto grado de eslabonamiento anterior y, por ende, con “alto coeficiente de
dependencia de la importacion” (CFI-IIEF/CGE, 1964b: 71).3° Al respecto, sostenia:

Esta situacion plantea la necesidad de concebir respuestas que puedan sistematicamente eludir o
superar este problema de la dependencia de los sectores industriales, de la manufactura final e
intermedia, del abastecimiento de divisas. Presuponiendo una determinada limitacion en materia de
recursos naturales, la Unica forma de contrarrestar sistematicamente los aumentos de importaciones
provocados por el crecimiento de las actividades de las industrias de manufacturas final e
intermedia, parece ser la de explotar en profundidad el rapido crecimiento de una serie de industrias
con alto grado de eslabonamiento anterior, es decir con elevada proporcion de insumos de
importacion bajo la condicion de que parte de su produccion pueda ser exportada. Es decir,
establecer en términos de divisas un crecimiento autoliquidable que fue precisamente el que sirvié a
los primeros paises industriales para sustentar su rapida industrializacion. (CFI-1IEF/CGE, 1964b:
73)

Asi, partiendo de un diagnostico basado en la identificacion de los problemas de la secuencia de
desarrollo seguida, Gardella enriquecia los argumentos en favor de una salida que complementara la
integracion del sector manufacturero con la exportacion de productos industriales, en particular,
dado el “considerable interés” que le asignaba a la ALALC (CFI-IIEF/CGE, 1964b: 76). Para
“mejorar el intercambio intrazonal de manufacturas”, apuntaba medidas tales como el “trato
preferencial”, la reestructuracion del sistema arancelario y, “en la medida de lo posible”, la
adopcion de un “tipo de especializacion aconsejable por un estudio global de sus economias
conjuntas, efectuado al nivel regional” (CFI-IIEF/CGE, 1964b: 75).%® Estas consideraciones se
hallaban inscriptas en otras mas generales acerca del comercio internacional, que seguian lo
planteado por Prebisch en Mar del Plata y cobraban especial sentido a la luz de la UNCTAD.

Por su parte, Ventura abordd en el informe de 1964 la cuestion del comercio de los “productos
basicos de exportacion tradicional”, cuyo analisis consideraba necesario, en tanto la exportacion de
manufacturas, pese a ser “un objetivo deseable” que habia logrado “niveles de cierta consideracion

en determinados periodos” -mencionaba la experiencia bélica y la coyuntura critica reciente-, no

3 Arribaba a esta conclusion a partir de destacar el “considerable interés” que presentaba la tabla sobre el grado de
interdependencia promedio de distintos sectores, confeccionada en 1958 por Hollis Chenery y Tsunehiko Watanabe
para ltalia, Japon y Estados Unidos, y transcripta por Hirschman en La estrategia del desarrollo econémico (1958),
quien habia destacado su utilidad para identificar las “industrias clave”. Otro de los expertos del Programa, cuyos
aportes se analizan en el proximo apartado, habia apelado ya a estas referencias en el informe anterior.

3 Respecto a la “promocion de las exportaciones no tradicionales a nivel nacional”, Gardella recomendaba: “promocion
sostenida (...), a través de un conjunto de medidas coordinadas tendientes a diversificar los productos asi como también
el nimero de empresas exportadoras y su radio de accidon en el extranjero”; “perfeccionar y acelerar las medidas de
estimulo vigentes”; “perfeccionar los medios de accidn directa: seguro e informacioén”; y “adoptar dentro del marco que
define una politica de estimulos a la exportacion medidas de apoyo selectivo a empresas que realicen un minimo de
ventas sobre los mercados extranjeros” (CFI-1IEF/CGE, 1964b: 78).
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habia “conseguido aun la importancia que le permitiria el nivel de desenvolvimiento industrial
alcanzado por el pais” (CFI-IIEF/CGE, 1964b: 79 y 90).3" Allende ese reparo, afirmaba:

Es principalmente por la mejoria de nuestros términos del intercambio y mediante el aumento de
nuestros saldos exportables y del grado de diversificacion e industrializacion de nuestras
exportaciones, que conseguiremos mejorar la suerte de nuestro pais, y elevar el nivel de vida de su
poblacion, sin descartar la necesidad de lograr un aumento de la eficiencia productiva en todos los
sectores de la actividad econdmica nacional, sin cuya contribucion seria dificil alcanzar los
objetivos sefialados. (CFI-1IIEF/CGE, 1964b: 79)

Es decir que en aquel “aun” residia una de las llaves para mejorar la suerte del pais. Por ende, de lo
que se trataba era de acortar su duracion. De hecho, Ventura sefialaba que el “desarrollo de
industrias que produzcan manufacturas para la exportacion” era, junto a la diversificacion de la
produccion agricola exportable, “el remedio mas eficaz” para evitar el “serio inconveniente” de la
“inestabilidad de los ingresos” de exportacion (CFI-IIEF/CGE, 1964b: 94).

Por otra parte, ya en el dltimo informe, afirmaba que, segin habia estimado Prebisch, de continuar
las tendencias vigentes en el comercio internacional se produciria una “brecha” que no podria ser
“colmada con los recursos financieros obtenidos con las medidas de cooperacion internacional”,
debiendo “cubrirse principalmente con el aumento de las exportaciones industriales” (CFI-
IIEF/CGE, 1965a: 94). Incluso, aunque reconocia la “formacién de una nueva conciencia” en
materia de comercio internacional, aclaraba que en las instancias internacionales, tales como el
Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT) y la UNCTAD, todavia existian
sendos “inconvenientes” para avanzar en aquel sentido, fundamentalmente relacionados con la
posicion de los “paises industrializados” frente al “problema de las preferencias” (CFI-1IEF/CGE,
1965a: 81).%8

En base a los trabajos del Programa hasta aqui analizados, puede afirmarse que, con el correr de los
informes, comenzaron a oirse, cada vez mas, los interrogantes, diagnosticos y prescripciones que
daban forma al emergente CElI, al tiempo que esas resonancias se articulaban de un modo afin a una
de las variantes del mismo. En principio, el fomento a las exportaciones manufactureras aparecia
ligado, principalmente, al estrangulamiento externo. En los casos en los que se lo vinculaba a la
resolucion de problemas del sector industrial, el caracter de éstos era coyuntural, tales como la
retraccion del consumo doméstico que habia supuesto la crisis de 1962/1963 y el plan recesivo con

la que fue combatida. No obstante, el aliento a las ventas externas de bienes industriales pronto

37 Qe trata del tema “El comercio internacional de nuestros productos basicos. Tendencias y perspectivas” (tercer
informe, tomo I, seccion B, parte VI).

38 Los debates sobre la cuestion en las instancias internacionales representan un tema de sumo interés, pero escapa a los
objetivos de este trabajo.



Panencia descargada de la pagina web de la Asociacidn Civil Argentina de Historia Econdmica

comenzo a articularse con deficiencias estructurales del sendero de industrializacion adoptado. En
ese sentido, la activacion de la ALALC, en una coyuntura de replanteo de las relaciones
comerciales internacionales, empezé a aparecer como una respuesta ante la estrechez del mercado
interno, que obstaculizaba el avance de la integracion manufacturera. Por esta via, la salida fabril al
exterior se anudd también con consideraciones de eficiencia y de costos, que eran nodales para la
emergencia del CEI. Ahora bien, es preciso advertir que tales consideraciones eran vinculadas a la
integracion econdmica, mediante el desarrollo de las industrias “basicas”, en un sentido similar a la
articulacion propuesta en los planteos de Ferrer. En esa direccion, resulta elocuente que éste haya
sido convocado a colaborar en uno de los informes. No obstante, se verd de inmediato que el
argumento de la complementariedad no fue la Unica variante del CEI que se presento en el seno del
Programa Conjunto.

La granja del continente. Resonancias del argumento de las ventajas comparativas

Otro de los expertos que colaboré con el Programa Conjunto fue Simén Makler, un Doctor en
Ciencias Econdmicas que habia estado a cargo del Departamento de Asesoria Econdmica, durante
el gobierno de Frondizi.** A diferencia de Gardella, Kestelman y Ventura, éste no se enfocd
especificamente en un tema, sino que aporté dos trabajos generales a los informes de 1963 y de
1964. Mientras que el primero se centraba en el sector industrial, el segundo lo hacia en la estrategia
de desarrollo en general. Dado que en varios puntos se solapan, aqui seran analizados de conjunto.
A ellos se suma otro, de caracter sectorial, incluido en el de 1965.%

En términos generales, Makler proponia “revisar algunos aspectos cualitativos del futuro de la
economia nacional (...) es decir hacer anotaciones para lo que ha dado en llamarse ‘estrategia de
desarrollo’” (CFI-1IEF/CGE, 1964a: 87-88). Para ello, se basaba en “las modernas concepciones”
sobre crecimiento desequilibrado y sobre eslabonamientos productivos, retomando el concepto de
“industrias principales o lideres” de Walt Rostow (caracterizadas por su “demanda ‘explosiva”) y la
tabla de interdependencia sectorial construida por Hollis Chenery y Tsunehiko Watanabe y
reproducida por Albert Hirschman en su famoso libro de 1958 (CFI-IIEF/CGE, 1963b: CXLIV-

CXLV). Segun apuntaba, la falta de una clara nocion “de las vinculaciones y dependencias entre las

39 Ademas, Makler se habia desempefiado como investigador en distintos institutos de la UBA (Instituto de Politica
Econdmica, Instituto de la Produccidn e Instituto de Politica Social) y habia elaborado las tesis presentadas en 1960 por
la Universidad Nacional de Rosario ante el Segundo Congreso Latinoamericano de Facultades de Ciencias Econémicas
sobre Mercado Coman.

40 Los tres trabajos son: “Consideraciones sobre la evolucién de la industria argentina y sus perspectivas” (segundo
informe, tomo III, parte I), “Notas para una estrategia del desarrollo econdmico argentino” (tercer informe, tomo I,
seccion A, parte 1) y “Actividades industriales” (cuarto informe, tomo Il, parte I1).
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distintas zonas de la economia y de la vulnerabilidad creada a éstas por los desequilibrios no
deliberados y mantenidos por periodos largos™ habia representado “una de las razones principales
del estancamiento” de la Argentina (CFI-1IEF/CGE, 1964a: 218). De lo que se trataba, entonces, era
de determinar cuales eran las “relaciones de secuencia” que posibilitarian la continuacién del
proceso de desarrollo. Para establecer esos “Ordenes de prioridad”, tomaba como base estadistica el
informe CEPAL/Grupo Conjunto y comparaba sus proyecciones con los datos “reales” de 1962.
Con esas bases conceptuales, Makler presentaba una revision histérica, segun la cual, el hecho de
que la expansion industrial no hubiese sido acompafada por la de la agricultura se habia convertido
“EN EL GRAN FACTOR DE VULNERABILIDAD DE LA ECONOMIA”, subyaciendo como
“DETERMINANTE” del estancamiento (CFI-IIEF/CGE, 1964a: 223-224; mayusculas en el
original). En consecuencia, afirmaba que “UN ASPECTO ESENCIAL (...) DE LA ESTRATEGIA
DEL DESARROLLO ARGENTINO” giraba en torno del sector agropecuario, el cual abrigaba
“POSIBILIDADES EXPLOSIVAS DE EXPANSION CON IMPREVISIBLES
CONSECUENCIAS DE INDUCCION SOBRE EL RESTO DE LA ECONOMIA” (CFI-
IIEF/CGE, 1964a: 223-224; mayusculas en el original). Reconocia que esa afirmacion se enfrentaba
a una serie de “prejuicios” y “tables” que regian en el pais, contra los cuales apuntaba que “la
importancia prominente del agro” no significaba un “retroceso” en el desarrollo, pues, dadas las
crecientes necesidades técnicas y de infraestructura que suponia, era compatible con la integracion
manufacturera (CFI-IIEF/CGE, 1964a: 224). Asimismo, argumentaba que el aumento de las
exportaciones suponia “importantes repercusiones en el resto de la economia” y recordaba que el
campo explicaba el 95% de aquella, no siendo “previsible” que, a corto plazo, los productos no
tradicionales pudieran “reemplazar su magnitud” (CFI-IIEF/CGE, 1964a: 227).*' Asi, Makler se
involucraba en un debate mas general, en el que sostenia que el “derrotismo” de Prebisch respecto
al incremento del conjunto de las exportaciones latinoamericanas, habia sido “mecanicamente”
trasladado a las posibilidades argentinas.*?

Por otra parte, el ejercicio comparativo respecto a las proyecciones del informe CEPAL/Grupo
Conjunto arrojaba que el crecimiento del PBI habia sido muy inferior al estimado. Ello era
explicado, principalmente, por el mal desempefio industrial, asociado a una distribucion sectorial
del capital con “deficiencias” (CFI-IIEF/CGE, 1964a: 111-112). En ese sentido, Makler sostenia

que la promocion agropecuaria debia ser seguida, en el orden de prioridades de la “estrategia

41 Estos postulados se fundaban en el informe “Aspectos del desarrollo industrial en la Argentina: Informe al Gobierno
Argentino y a la ICA”, realizado en 1961 por la consultora estadounidense Arthur Little Inc.

42 En esta linea, seguia a Charles Kindleberger, quien habia “puesto en duda lo sentado por Prebisch”, y a Hirschman,
afirmando que sus planteos restablecian el efecto de la competencia, que el cepalino habia omitido (CFI-IIEF/CGE,
1964a: 256).
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sectorial”, por el equipamiento de los sectores de infraestructura y del propio sector manufacturero,
donde visualizaba un “campo” para la sustitucion de importaciones, dandole especial importancia a
la expansion siderurgica y a la de otros sectores de bienes intermedios. Desde su Optica, esto se
vinculaba con una serie de “fallas” en el enfoque, que habian inspirado transversalmente a las
politicas de los distintos gobiernos. En ese sentido, sefalaba el “impulso indiscriminado a la
actividad industrial sin establecer un orden de prioridades que promoviese especialmente los
sectores necesarios para un crecimiento integrado” y la “aplicacion de una politica proteccionista
simple a la industria sin tener en cuenta la necesidad de propender simultineamente al
mejoramiento de costos y calidades”, todo lo cual habia desanimado a los sectores de productos
intermedios (CFI-IIEF/CGE, 1964a: 182-184). A ello, sumaba la “falta de nocion de la importancia
de la expansion de sectores que inducen o propagan el desarrollo”, el “abandono de la capitalizacion
de los sectores de infraestructura”, convertidos, en consecuencia, en “factor de vulnerabilidad
interna”, y la “falta de una politica de promocioén del comercio exterior”, que habia transformado a
“la escasez de divisas en el factor de vulnerabilidad externa del desarrollo nacional” (CFI-
IIEF/CGE, 1964a: 182-184).

Respecto a esas falencias, Makler afirmaba que “los esfuerzos mas serios” de cambio se habian
hecho a partir de la asuncion de Frondizi, cuando “ya se definia en el pais, fuera de los ambientes
simplemente técnicos, una conciencia y un conocimiento mas profundo de las causas del
desequilibrio de la economia” (CFI-IIEF/CGE, 1964a: 184). Segun apuntaba, aunque la “crisis
agricola” de 1951 habia expuesto la “dificil situacion que enfrentaba el pais”, convirtiéndose en “el
punto de partida para una politica méas meditada”, dirigida a la capitalizacion de los sectores basicos
y de la produccion de bienes durables, ésta no habia tenido demasiado éxito hasta 1958, cuando, en
consonancia con la liberacion del “alterado” sistema de precios internos, habia adquirido su
“expresion mas definida” (CFI-IIEF/CGE, 1963b: XCVII y CX). De hecho, en linea con la politica
frondicista, fincaba esperanzas en que “los efectos de una politica de aceleracion de la inversion
reproductiva”, basada en el “aporte” del capital extranjero y que priorizara los sectores que
potencialmente desempefiaran un “papel inductivo de importancia”, dieran paso a “una superacion
de la ‘impasse’ de la economia nacional” (CFI-IIEF/CGE, 1964a: 184).

Ahora bien, dentro del sector industrial, Makler asignaba “primera prioridad” a los sectores
productores de bienes de capital y de bienes intermedios, dados su “crecimiento dindmico” y su
“alto grado de eslabonamiento posterior y anterior” (CFI-IIEF/CGE, 1963b: CXLIV-CXLVI). Esto
se desprendia de una interpretacion, segun la cual, el periodo cerrado con la asuncion de Frondizi se
habia caracterizado por la formacion de un “estrangulamiento exterior e interior” y por la “falta de

un orden de prioridades” para el desarrollo, diagnodstico que estaba en sintonia con el del informe
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CEPAL/Grupo Conjunto (CFI-IIEF/CGE, 1963b: CXL). Asimismo, consideraba que el hecho de
que se hubieran sustituido las “industrias livianas” antes que las “basicas” explicaba, en parte, la
“extrema vulnerabilidad a las fluctuaciones en la provision de materias primas y equipos de capital”
a la que el pais se hallaba expuesto, cuyo “otro extremo” era la “disminucidén excesiva en la
capacidad de importar” (CFI-IIEF/CGE, 1963b: CVI). En relacién con eso, sostenia que, aunque la
tendencia a disminuir la importancia del comercio exterior en relacion al PBI era “normal” en los
procesos de desarrollo, posicion que se daba de bruces tanto con los planteos de Panorama... como
con la auto-revision cepalina, la Argentina representaba un caso de “excepcional singularidad”, pues
no so6lo exhibia una disminucion relativa “muy notable”, sino también “una baja importante en el
valor absoluto” (CFI-IIEF/CGE, 1963b: CVIII).

Segun Makler, lo anterior daba cuenta de que el “factor estimulo en la economia” se habia
desplazado del sector externo hacia el consumo interno (CFI-1IEF/CGE, 1963b: CIX). Respecto a
ello, afirmaba que el crecimiento manufacturero se habia realizado al amparo de la falta de
competencia, a la cual vinculaba con la disminucion en la capacidad de importar y con la aplicacion
de “un proteccionismo, de hecho y de derecho, absolutamente indiscriminado”, a lo que anadia un
mercado en el que “el predominio de la demanda” habia debilitado “el aguijon de la competencia
como factor de mejoramiento de calidades y reduccion de costos” (CFI-IIEF/CGE, 1963b: CIX).
Asi, criticaba el sistema arancelario establecido, pues, en lugar de fijar una “logica proteccion
decreciente en el tiempo, como para acelerar el proceso en que una industria se pone en condiciones
competitivas”, actuaba con un “simple espiritu promocional, sin una visién planeada del futuro” y
dirigido a “proteger lo existente” (CFI-IIEF/CGE, 1963b: CXXXVI). A su vez, cuestionaba la
“escasa preocupacion” puesta en la “calidad”, que impactaba tanto en el consumidor como en la
“productividad general de la industria” (CFI-1IEF/CGE, 1963b: CXXXVII).

Como se ve, al tiempo que reivindicaba la politica frondicista, Makler lanzaba profundas criticas al
esquema proteccionista sobre el cual se habia desplegado la industria argentina. Dentro de su
planteo, eso no representaba ambigiiedad alguna, pues entendia que habia sido la “politica de
precios deformados” la que habia impedido que la expansion a “etapas mas complejas” -inducida
por la ampliacion de un sector industrial que demandaba “la creacion del sector proveedor”- se
hubiera producido “en la forma y con la intensidad necesaria” (CFI-IIEF/CGE, 1963b: CXXIII).
Por ello, la “estrategia de desarrollo industrial” propuesta privilegiaba la integracion del sector
manufacturero, orientada a “la satisfaccion de las necesidades nacionales” (CFI-1IEF/CGE, 1963b:
CXL-CXLI). Segun entendia, éstas ataban, “necesariamente”, el “futuro” industrial a “la
satisfaccion de la demanda interna” (CFI-1IEF/CGE, 1964a: 244). Esto se vinculaba con las

perspectivas que Makler proyectaba sobre las exportaciones de manufacturas. Segun afirmaba, “los
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progresos muy plausibles efectuados en los ultimos afos” en ese campo habian motivado algunas
afirmaciones acerca de que sobre ellos podia erigirse “una base futura de la expansion industrial”
(CFI-IIEF/CGE, 1963b: CXLI). En contraste, advertia que, allende esas “experiencias alentadoras”,
para alcanzar el “ritmo necesario” de crecimiento de la produccion industrial “para un
mejoramiento sustancial” de la economia, la exportacion de manufacturas debia alcanzar montos
que no podian “racionalmente esperarse en un futuro inmediato” (CFI-IIEF/CGE, 1963b: CXLlI).
De hecho, afirmaba que, en la comparacion con la estimaciones cepalinas, las exportaciones del
rubro “otros productos” habian quedado “muy atrés” de lo estimado, especialmente a causa de una
“defeccion” del 48,3% en los productos manufacturados, subgrupo “en el cual concentraba la
proyeccion de la CEPAL casi todo el crecimiento del sector” (CFI-IIEF/CGE, 1964a: 163). Por
ende, apuntaba que, “sin perjuicio de los esfuerzos mas decididos para fomentar el comercio
exterior”, la promocion industrial debia orientarse hacia otros rumbos mas compatibles a corto
plazo con las “necesidades nacionales”, que eran los ya mencionados sectores productores de bienes
de capital y de bienes intermedios (CFI-1IEF/CGE, 1963b: CXLI).*3

En sintesis, aunque reconocia los avances logrados en la exportacion de manufacturas, no
consideraba que fuera ése el sentido que debia privilegiar la promocién industrial, en lo inmediato.
El orden de prioridades exigia, en cambio, avanzar en la integracion manufacturera. Luego, puede
afirmarse que Makler guardaba esperanzas en que las deficiencias del proteccionismo pudieran ser
subsanadas sin abandonar la estrategia sustitutiva. En esa direccion, destacaba los “frutos positivos”
de las politicas de Frondizi, pues argumentaba que habian contribuido “con un criterio selectivo a
subsanar las fallas estructurales” del sector manufacturero (CFI-IIEF/CGE, 1963b: CXXXVII-
CXXXVIII). Es decir que la propuesta de este experto se fincaba mayormente en la del
desarrollismo frigerista-frondicista, combinada de un modo peculiar con la promocién de las
exportaciones agropecuarias.

Con todo, Makler ofrecia otros comentarios sobre las exportaciones manufactureras, cuya
promocion entendia que debia ser “planificada y centralizada” a partir de “un organismo
especifico”, destinado a “coordinar en un solo haz las acciones de promocion de la produccion
exportable con las exportaciones en si, haciendo de ello una labor permanente y dinamica” (CFI-
IIEF/CGE, 1964a: 264). En esa linea, apuntaba que “la perspectiva de exportar, especialmente a los
mercados latinoamericanos, sin perjuicio de los europeos y estadounidense”, se presentaba ante la

industria nacional “llena de posibilidades”, en particular, si se realizaban “esfuerzos por elevarse a

43 En las “jornadas econdmicas” que organizd en 1963 la Confederacion General del Trabajo, Makler sostuvo que la
exportacion de manufacturas era un “espejismo” que deslumbraba a muchos industriales (citado en Rougier y Odisio,
2018).



Panencia descargada de la pagina web de la Asociacidn Civil Argentina de Historia Econdmica

niveles internacionales en cuanto a costos y calidades, sobre todo en aquellos sectores, donde la
disposicion de materias primas nacionales adecuadas (caso de los tejidos y tops de lana) 0 mano de
obra experta (caso de ciertos tipos de maquina-herramientas)”, brindaban “posibilidades
competitivas mayores” (CFI-IIEF/CGE, 1963b: CXLI). En particular, apuntaba que “la
industrializacion de productos del campo” contaba con “perspectivas muy amplias de expansion,
con el objetivo muy real de hacer de la Argentina la ‘granja de América Latina’ (y en cierta medida
de Europa y América del Norte, ademas de los nuevos y viejos paises que se incorporan ahora al
desarrollo)” (CFI-1IEF/CGE, 1964a: 246).** Ademas, sefalaba que la ALALC revestia “especial
importancia” a la hora de buscar mercados exteriores, “sobre todo en articulos de amplia demanda
en el sector de maquinas y equipos”, para lo cual la Argentina contaba con la ventaja de ser “el pais
de mas alto nivel de industrializacion en la zona” (CFI-IIEF/CGE, 1964a: 264).

En el ultimo informe, Makler trat6 el tema de la siderurgia, industria que consideraba “de méas alta
prioridad en un proceso de desarrollo”, razén por la cual “la actitud desarrollista” le asignaba la
“debida trascendencia” (CFI-IIEF/CGE, 1965b: 125 y 131). En relacion con ella, apelaba a “una
politica constante de colocacion en el exterior en forma de crear mercados complementarios (...)
especialmente en la zona de ALALC”, y sostenia que el sector publico debia “estar presto para
impulsar las exportaciones en los momentos de baja y, atendiendo al principio de mantener la plena
produccion vital para esta industria”, llegando “hasta el subsidio si fuese necesario” (CFI-
IIEF/CGE, 1965b: 129-130). Si bien, esta anotacion articulaba una de las ventajas competitivas
sefialadas, la exportacion de esos bienes aparecia puesta en funcién de la necesidad de integrar esa
industria, de un modo cercano al argumento de la complementariedad.

No obstante, se advierte que el tratamiento que ofrecia Makler respecto a las exportaciones
manufactureras presentaba principalmente una resonancia bungeana, que aproximaba sus planteos a
la variante del CEI cuya arista principal se basaba en el argumento de las ventajas comparativas de
la industria argentina. Pero, a diferencia de los postulados de Panorama..., la “importancia
cualitativa” que le asignaba este colaborador del Programa Conjunto a las exportaciones
manufactureras aparecia matizada a la luz de lo que consideraba “una justa ubicacién de su
importancia cuantitativa en el conjunto de la produccion industrial”, que mostraba que el
incremento que debian registrar para sostener una tasa anual de crecimiento sectorial “satisfactoria”
no era “racionalmente” esperable “en un futuro proximo” (CFI-IIEF/CGE, 1964a: 244-245). Ahora
bien, pese a que, entre los documentos analizados aqui, los trabajos de Makler estaban claramente

4 Para 1962, el propio Rogelio Frigerio reconocia que se debian “incrementar e iniciar exportaciones no tradicionales a
todo el mundo, y exportaciones tradicionales a nuevos destinos” y, al igual que Makler, apelaba a la industrializacioén de
la produccion agropecuaria (Frigerio, 1962; citado en Rougier y Odisio 2018: 232).
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entre los menos favorables a la adopcion de una reorientacion industrial-exportadora, en ellos se
reconocia que tal apuesta tenia un viso de realidad en los progresos que estaban lograndose
contemporaneamente y que el aporte de divisas en que resultaban le otorgaba una “importancia
cualitativa”, mas alla de su escasa significacion en términos cuantitativos.

Para finalizar, cabe agregar que la impronta de Panorama... aparecia también en otros aportes del
Programa Conjunto, aunque en base a sus sefialamientos mas genéricos. En esa direccion, en el
trabajo “Andlisis econdmico sectorial” del primer informe (tomo I, parte VI; sin responsable
informado) se advertia que, aunque las “recientes medidas” adoptadas en favor de las exportaciones
manufactureras resultaban “muy positivas”, no apuntaban a resolver “el problema de fondo”, que
era el “alto costo” productivo, explicado “fundamentalmente por los elevados gravamenes” y los
“intereses financieros antiecondomicos” (CFI-IIEF/CGE, 1962: 388). A esto, se sumaba ‘el
problema de la productividad”, considerada como “la Ginica manera de estar en condiciones de
exportar”, aunque se aclaraba que esto estaba siendo “resueltamente encarado por los empresarios,

(...) obligados a racionalizar sus empresas para lograr costos competitivos” (CFI-1IEF/CGE, 1962:
388).

Reflexiones finales

El recorrido trazado a lo largo de estas paginas permite apuntar una serie de reflexiones en relacién
con la hipotesis y los objetivos presentados al comienzo de este trabajo. En principio, puede
afirmarse que en los aportes al Programa Conjunto CFI-IIEF/CGE se halla la traza de los debates
que, desde fines de los afios cincuenta, venian produciéndose al calor del proceso de modernizacion
de las Ciencias Econdmicas y que, a comienzos de los sesenta, estaban siendo intensificados y
amplificados por los aspectos de las coyunturas nacional e internacional apuntados -retraccion de la
demanda interna producida por la crisis econdmica de 1962/1963, creacion de la ALALC,
convocatoria a la primera reunion de la UNCTAD y auto-revision del “cepalismo clasico”-, todos
los cuales aparecen contemplados en los distintos informes. Méas especificamente, se ha visto que
todos los trabajos presentados diagnosticaban que el modo en que se habia desenvuelto el proceso
de industrializacién sustitutiva hasta el momento habia traido consigo sendas dificultades sobre el
sector externo de la economia, que obstruian su continuacion. Esto ultimo era considerado
especialmente problematico por su conjuncidn con el estancamiento del sector agropecuario, en una
coyuntura internacional signada por multiples obstaculos para la expansion de las exportaciones
tradicionales. En esa linea, el avance sobre las ventas externas de manufacturas, como forma de

diversificacion de la estructura del comercio exterior, aparecia como una necesidad ineludible,
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aunque con grados de relevancia heterogéneos respecto a su insercion en la estrategia de desarrollo
general

Ahora bien, ese sendero no estaba allanado, pues se diagnosticaba que los mecanismos de
proteccion a partir de los cuales habia sido impulsado el proceso sustitutivo habian generado una
estructura de costos que tornaba internacionalmente poco competitiva a la industria argentina. En
ese punto, las propuestas de los distintos trabajos que dieron vida al Programa se bifurcaban,
emparentandose con las diversas variantes pioneras del emergente CEl. Vale recordar que los
expertos que las estaban forjando colaboraron activamente con el Programa. Asi, en algunos
trabajos se argumentaba que tal competitividad podia lograrse en sectores protagonistas del proceso
de integracién manufacturera, pues la ALALC brindaba la posibilidad de obtener los beneficios de
escala que esas industrias necesitaban para desplegarse en condiciones eficientes y, ademas, generar
las divisas que su desarrollo exigia. En cambio, en otros se sostenia que esa competitividad debia
basarse en el aprovechamiento de las ventajas comparativas con que contaba el sector industrial
local, para lo cual también la ALALC ofrecia una interesante plataforma de demanda. Como puede
apreciarse, los primeros se acercaban al argumento de la complementariedad, de un modo afin al
gue venia articulandolo Ferrer y otros expertos vinculados a él y a la red cepalina, al menos desde
1958. Por su parte, los segundos se aproximaban a los planteos de Moyano Llerena y de la revista
Panorama... Esto se daba de un modo relativo, pues, aunque la propuesta de Makler atendia a los
principios de las ventajas comparativas, desconfiaba del aporte de las exportaciones industriales y
enfatizaba en la necesidad de avanzar en el proceso de integracion manufacturera. Junto a estas
diferencias, otras cuestiones aparecieron de un modo transversal, como las posibilidades brindadas
por la integracion regional y por la intensificacion del comercio con otras areas. Estas se hallaban
santificadas por la auto-revision cepalina que consagro Prebisch en 1963 y que aparece como una
referencia constante para los trabajos analizados.

En conclusidn, puede sostenerse que en esta iniciativa, surgida en la interseccion entre el despliegue
planificador y el interés de las corporaciones empresarias en el proceso de modernizacion de las
Ciencias Econdmicas, reaparecieron argumentos nodales de las dos modulaciones en que los
noveles economistas profesionales venian problematizando la cuestion industrial desde fines de los
afios cincuenta. En consecuencia, el Programa puede pensarse como engranaje de una “transicion”
hacia lo que cristalizaria en los afios siguientes, cuando el debate claramente se desplegd en torno al
CELl. En otras palabras, tempranamente la reorientacion del sendero de desarrollo industrial en la
Argentina aparecio ya contemplada en uno de los primeros organismos de planificacion
“desarrollista”; mas aun, puede decirse que, dada la heterogeneidad hallada, el Programa representd

una plataforma estatal para la puesta en debate de un proyecto de reforma que, en los afos
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venideros, comenzaria a desplegarse en términos concretos, hasta convertir a las exportaciones

manufactureras en un item significativo para la generacion de divisas.
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