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En este articulo se analiza el papel que la ceraL ha asignado a
lainversion extranjera directay alas empresas transnacionales
en su propuesta de desarrollo, examinando la historia de la
institucion y sus publicaciones mas representativas. Con im-
presionante continuidad en su vision y en sus recomendacio-
nes de politica, la ceraL hareconocido que lainversion extran-
jera es necesaria para apuntalar el desarrollo latinoamericano,
pero ha aconsgjado cautela ante sus consecuencias. Ha insisti-
do en la regulacién y vigilancia de las actividades de las
transnacionales; tras tales recomendaciones esta la idea de que
el desarrollo econdmico de América Latina debe ser liderado
por industrias de propiedad latinoamericana. Y ha destacado
las ventajas de la integracién latinoamericana, que contribuye
a expandir las industrias de la region, promueve la investiga-
cion y el desarrollo autéctonos y brinda a los gobiernos de
América Latina informacién y poder de negociacion frente a

las empresas transnacionales.
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Introduccion

La historia econémica de los Ultimos 50 afios registra
asombrosos cambios en todo el mundo. Durante este
periodo, los paises de América Latina se han embar-
cado en un proceso de industrializacion mediante la
sustitucion de importaciones y su relacion con la eco-
nomiainternacional se havisto profundamente altera-
da. LaceraL hacumplido un papel fundamental en este
proceso. Desde sus inicios, a ofrecer un marco tedri-
co conciso desde el cua se lanzo la industrializacion
mediante la sustitucion de importaciones, hasta nues-
tros tiempos neoliberales, sus andlisis y recomendacio-
nes siempre han ocupado un lugar importantisimo en
los debates politicos e intelectuales latinoamericanos.

El propésito de la industrializacion mediante la
sustitucion de importaciones era reducir la vulnerabi-
lidad externa de América Latinay encaminarla en €l
sendero del desarrollo. Sin embargo, la regién sufria
de problemas graves y arraigados: escasas fuentes de
inversion, falta de capital y desventajatecnolégica. En
el presente trabajo se intentainvestigar como la ceraL
abordé estos problemas y determinar €l papel que el
capital externo y las empresas transnacionales (ET)
debian cumplir en la estrategia de desarrollo que la
institucion contemplaba. Se examinara la funcion que
originalmente se preveia para la inversion extranjera,
cuando se propuso la industrializacién mediante la
sustitucion de importaciones por primera vez, y como
esta vision se modificd con el transcurso de los afios,
amedida que avanzo el proceso de industrializacion 'y
gue la participacion de las empresas transnacionales y
lainversion extranjera directa (1ep) aument6 y cambio.
También se analizara la relacion entre estos cambios
y la evolucion y los desafios tedricos, como la teoria
de la dependenciay las ideas neoliberales. Dicho an&
lisis se realizara examinando las diferentes etapas del

JEl autor agradece a Joseph Love, Guillermo Gugjardo, Michael
Montedn y dos jueces anénimos de la Revista de la cepAL sus va-
liosas e incisivas observaciones.

Esencialmente, el debate se define por dos grandes preguntas:
una, ¢donde esté la responsabilidad por nuestro rezago?

¢En nosotros o en e mundo exterior que nos explota? Dos,
¢coOmMo podemos progresar? ¢lmitando a otros (occidente o Rusia)
o forjandonos nuestro propio camino?

ALBERT O. HIRSCHMAN

pensamiento cepalino e interpretando el papel que la
IED Y las empresas transnacionales cumplen en cada
una. Se sostendra que, aun cuando se ha producido una
evolucion profunda y la atencion prestada al capital
externo y alas empresas transnacionales ha crecido con
el tiempo, la posicion al respecto ha persistido: la 1ep
y las empresas transnacionales son Utiles e incluso ne-
cesarias como medio de acceder a capital y alatec-
nologia que hacen posible laindustrializacion, ya que
funcionan como fuentes de difusién tecnolégicay di-
namismo econémico. Sin embargo, Siempre correspon-
de alzar unavoz de alerta: es preciso estar consciente
de las crisis de las balanzas de pagos y del aumento
de la dependencia externa. De ahi las paliticas de par-
ticipacion selectiva y de control de las empresas
transnacionales propuestas por la ceraL, €l carécter
transitorio asignado alaiep y laideade laintegracion
regional. En todo el periodo, la nocién de que las in-
dustrias de propiedad de laregién debieran ser las fuer-
zas rectoras del desarrollo econdmico persiste en el
pensamiento cepalino.

En este trabajo se examinara la posicién de la
CEPAL respecto de las empresas transnacional es en cada
una de sus cinco décadas de existencia, que coinciden
a grandes rasgos con las etapas de su desarrollo inte-
lectual.! En la primera parte se analiza €l decenio de
1950, en €l que surgio el pensamiento cepalino. La
preocupacion por el capital externo estuvo presente
desde el principio, pero aumentd con el correr del
decenio, mientras se hacia hincapié en atraer fondos
publicos. En la segunda parte se trata €l decenio de
1960, en que adquiere relevancia la necesidad de en-
carar el tema de las empresas transnacionales y se
evalUan por primera vez sus aportes positivos y nega-
tivos, alaluz del creciente reconocimiento de que ha-
bia que reformar la industrializacién sustitutiva de las
importaciones e ir mas alla Ademas, en esa década se

1 Ladivision en periodos se basa en Bielschowsky (19983, pp. 11-12).
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destaca cada vez mas el tema de las empresas
transnacionales y el capital externo. Durante la déca-
da de 1950 se hacia hincapié en la necesidad de atraer
capital pablico del exterior; en lade 1960, y en mayor
medida posteriormente, gané terreno la conveniencia
de preocuparse por la inversion extranjera privada y
crear medios para atraerla. En esta etapa las empresas
transnacionales se consideraban un medio de fomen-
tar las exportaciones de manufacturas —postura que
aparece en €l decenio de 1950 y cobra fuerza en los
siguientes—, ya que se evidenciaban las limitaciones
de laindustrializacién sustitutiva de las importaciones
y aumentaba la importancia mundial de las empresas
transnacionales. Luego se considera la década de 1970,
marcada por el andlisis de los “estilos de desarroll0”.
En esta tercera etapa se destacan los limites de la con-
tribucion de las empresas transnacionales, dado el es-

tilo de desarrollo de laregion. De hecho, €l andlisisde
estas empresas pasa a ocupar un lugar fundamental en
los estudios de la cepaL. Por dltimo, se examinan las
décadas de 1980 y de 1990, en que sobresale la idea
de la “transformacién productiva con equidad”. La
atencion prestada a las empresas transnacionaes y a
capital externo es alln mayor, especialmente porgque en
€l decenio de 1990 se reanudan las corrientes de capi-
tal hacia la region, se reconoce la necesidad de abrir
las economias y se insiste en la necesidad de atraer a
dichas empresas para que aporten tecnologia y capi-
tal. Sin embargo, la idea de que las empresas latinoa
mericanas deben guiar la estrategia de desarrollo se
mantiene, junto con el reconocimiento de los aspectos
positivos de laindustriaizacién mediante la sustitucion
de importaciones. En cada etapa se considera el con-
texto intelectual y econdémico internacional.

El decenio de 1950: los primeros afos

En 1949 la ceraL, con la autoria de Radl Prebisch,
publico su “manifiesto”, en e cua sento las bases de
su concepcién de los problemas econémicos de Amé-
rica Latina (Prebisch, 1949). El punto de partida de ese
documento era la particular posicion de productor y
exportador de productos primarios que América Lati-
na habia llegado a ocupar en el sistema econdémico
internacional. Tal posicion correspondiaalos postula-
dos de la teoria de la ventaja comparativa, pero, segiin
Prebisch, el desempefio econdmico y la situacion por la
gue atravesaba la periferia contradecian las prediccio-
nes de esa teoria de que los incrementos de productivi-
dad que se estaban registrando en los paises industria-
lizados se transferirian en forma pargja a todo € siste-
ma. Por €l contrario, Prebisch observé que los términos
de intercambio de la region se habian estado deterio-
rando en €l largo plazo, lo que obedecia en parte a
hecho de que la mano de obra del centro estaba mejor
organizada. En |lafase descendente del ciclo econdémi-
€O, estos grupos se resistian a las reducciones saaria
les. Los trabajadores rurales de América Latina no
estaban organizados y por eso no podian resistir las
presiones a la baja, con lo cua el guste necesario en
el centro se transferiaala periferia. Otro factor impor-
tante era el poder monopdlico que ostentaban las in-
dustrias del centro. En escritos posteriores, aparecio
otro factor que explicaba la tendencia a deterioro de

los términos de intercambio. Eralainelasticidad de la
demanda de productos primarios en el centro. Cono-
cida como la ley de Engel, postula que, en la medida
que crece €l ingreso, la proporcién de la demanda de
bienes primarios tiende a declinar. En la periferia, en
cambio, se registraba de hecho una demandainelastica
de importaciones industriales. Esta explicacion, que
pasd a denominarse la tesis Prebisch-Singer, se con-
virtié en la marca caracteristica de la cepaL.

Si laindustrializacion era necesaria para resolver
los problemas de la regidn, dados € deterioro de los
términos de intercambio, las caracteristicas estructura-
les de la periferia, € escaso ahorro y la disparidad
tecnolégica con €l centro, el proceso debia hacerse
mediante la sustitucién de importaciones, lo que sig-
nificaba que €l Estado debia alentar y proteger a las
nuevas industrias.

Prebisch entendia que el urgente problema de la
falta de ahorro para la inversién exigia recursos dis-
tintos de los del Estado. Una posibilidad que contem-
plabaerael capital externo.? Aun cuando el problema

2 Pese a que en general se piensa que Prebisch tenia un sesgo
antiexportador, se sabe que desde €l inicio creyd que la industria-
lizacién mediante la sustitucion de importaciones no significaba “ que
la exportacién primaria habia de sacrificarse”, ya que suministraba
divisas y por lo tanto se necesitaban inversiones para aumentar la
productividad del sector exportador agricola (Prebisch, 1949).
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del capital externo estuviera presente desde € inicio,
comenzd a prestarsele mas atencion a medida que
transcurrio € decenio de 1950. La primera reflexion
sistematica al respecto surgié en 1954.3 El capital
externo “aparece como un medio de contar con los
recursos adicionaes de divisas que harian falta para
sostener una elevada tasa de desarrollo y eliminar si-
multéneamente la diferencia entre la demanda de im-
portaciones que ello implicaba y las entradas propias
y regulares por concepto de exportaciones’ (ceraL,
1969, p. 33). También se necesitaba como medio de
complementar el ahorro interno.

La escasez de capital es externos disponibles para
invertir en América Latina en los afios cincuenta era
motivo de gran preocupacion para la cepaL.* Prebisch
explicaba que las inversiones extranjeras habian cum-
plido una funcion importantisima en la anterior estra-
tegia de desarrollo, sobre todo en €l establecimiento de
infraestructura a través de la 1ep y el mercado de bo-
nos. Sin embargo, €l mercado de bonos habia dejado
de ser accesible para los paises latinoamericanos des-
de la cesacion de pagos de |os afios treinta. En conse-
cuencia, dada la situacion internacional y debido a la
necesidad de reducir €l costo de las inversiones, esti-
maba que la megjor solucidn era que las instituciones
de crédito internacional prestaran ayuda. Dichas insti-
tuciones debian dar fécil acceso alos recursos para que
los paises de América Latinalos destinaran alainver-
sion en capital socia (cepaL, 1954, p. 16). Ello debia
ser “a menos mientras no vuelva a abrirse el mercado
de bonos privados’ (ibid., p. 16). Proponia una politi-
ca de cooperacion internacional en virtud delacual los
paises industrializados, especiamente por conducto de
estas instituciones internacionales, brindarian capital e
inversiones a Ameérica Latina. No era preciso que fue-
ra un tipo de Plan Marshall, ya que el desarrollo de
América Latina requeria “empréstitos productivos de
plazos holgados y de intereses tan bajos como |os que
permitan los mercados financieros’ (ibid., p. 24). Pre-
vino que debia ser un alivio temporal, hasta que €l
desarrollo de las industrias latinoamericanas les per-
mitiera generar sus propios recursos. Este caracter tran-
sitorio de los recursos externos se mantendria como

8 Sin embargo, Prebisch abordé este tema en El desarrollo econo-
mico de América Latina y algunos de sus principales problemas:
“Ademas del ahorro presente, inversiones extranjeras bien encami-
nadas podrian contribuir a aumento inmediato de la productividad
por hombre” (Prebisch, 1949).

4 LacepaL estimaba que en los primeros tres afios de la década de
1950 la iep total sdlo habia ascendido a 1 600 millones de dolares
(ceraL, 1954, pp. 14-15).

una preocupacion fundamental de la cepaL. Otro aspec-
to importante era que el capital extranjero debia ascen-
der a un monto suficiente para producir efectos favo-
rables sobre €l desarrollo de la region.® El objetivo de
esta politica no sdlo se concentraba en la inversion,
sino también en aumentar € coeficiente de ahorro y
fomentar nuevas inversiones (cepat, 1954, p. 21). Una
propuesta destacada fue canalizar los fondos interna-
cionales aempresas de América Latinaatravés decier-
tas ingtituciones estatales (ibid., p. 32). Por gjemplo,
reconociendo las deficiencias institucionales de la re-
gion, sobre todo de instituciones financieras, la ceraL
propuso crear un Fondo Interamericano de Desarrollo
Industrial, Agricolay Minero. Dicho fondo, basado en
planes de desarrollo nacional para cada pais, se haria
cargo de los recursos disponibles (ibid., p. 148).

El otro problema que Prebisch reconocia era la
desventaja tecnol gica de las industrias latinoamerica
nasy € ato costo de mantenerse a diay obtener la
tecnologia del centro. Era preciso contar con algun tipo
de participacion de las empresas transnacionales para
gue América Latinatuviera acceso alatecnologia més
moderna. No obstante, ello debia hacerse de forma
programada y cautelosa. La participacion de las em-
presas transnacionales no debia ser generalizada sino
orientada por el Estado y en sectores determinados de
la economia. Ademés, lo ideal seria firmar acuerdos
entre industrias para la participacion conjunta, laasis-
tenciatecnolégicay la capacitacion del personal (ceraL,
1954, p. 41). Ello permitiria que las industrias de
América Latina compitieran desde una posicion més
favorable (ibid., p. 30). La participacion indiscriminada
iria en desmedro del objetivo de la industrializacién
mediante la sustitucion de importaciones. Como en €l
caso de las inversiones, Prebisch pensaba que era ne-
cesario formular una estrategia de cooperacion inter-
nacional en virtud de la cual los paises avanzados
industrializados ayudarian a América Latina con pro-
gramas concretos de asistencia tecnol égica.

Otra propuesta conexa, presente desde 1949, fue
la creacion de un Mercado Comun Latinoamericano
(Prebisch, 1949, p. 6). Lalégica de esta propuesta era
que ofreceria a las nuevas industrias un mercado més
grandey fomentarialas economias de escala, con lo cua
lasindustrias | atinoamericanas estarian en mejores con-
diciones de competir. El ingreso de iep alaregion seria
alentado y controlado, de la manera antes descrita, si

5 Lo que era coherente con la posicion de la cepaL de recurrir ala
programacion y hacer hincapié en ella. VVéase Hirschman (1961).
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se realizaba dentro del mercado comuin y a través de
politicas coordinadas entre los gobiernos de América
Latina, lo que constituiria una importante forma de
reducir la vulnerabilidad externa de la region gracias
aunapoliticaregional anticiclica (ceraL, 1954, p. 150).

Sin embargo, estas ideas no estaban de acuerdo
con los proyectos de posguerra de los Estados Unidos.
Entre las metas de seguridad contempladas por los
politicos estadounidenses figuraba la integracion del
Tercer Mundo en la economia mundial, pero de una
manera en que el entorno econdémico internacional
estuviera abierto al comercio y las inversiones estado-
unidenses (Painter, 1999, p. 14). La busgueda que la
ceraL emprendio en pos de la autonomiay el control
de las empresas extranjeras (que en este periodo eran
principalmente estadounidenses) constituia un franco

obstéculo para los proyectos del pais del Norte. Ade-
mas, si bien el gobierno estadounidense apoyaba €l
proceso de integracion de Europa, en América Latina
se consideraba inconveniente un proyecto con ese fin.
Por ultimo, la idea de Prebisch de la asistencia econd-
mica no prosperod, ya que los Estados Unidos declina-
ron las solicitudes de ayuda econémicay recurrieron
alos militaresy las elites tradicionales para mantener
un climafavorable alainversion extranjera. Asi pues,
la asistencia estadounidense y, por ende, internacional
se dirigio principalmente a Europa y Asia (Painter,
1999, pp. 21-24). Latension resultante entre €l proyec-
to de la ceraL y los intereses de los Estados Unidos
seguiria siendo, durante los siguientes 50 afios, un
fuerte motivo de presiones para aceptar € proyecto
cepalino.

La transformacion de la industrializacion

sustitutiva de importaciones: el decenio de 1960

Los primeros afios de laindustrializacion sustitutiva de
importaciones (1si) dieron resultados ambiguos. Por un
lado, con altos aranceles de proteccion y paliticas es-
tatales expansivas, la industrializacion avanzo a gran
ritmo y los paises | atinoamericanos registraron una no-
table tasa de crecimiento.® En la década de 1960, lain-
dustria se habia transformado en el motor de la eco-
nomia en los paises méas grandes, y en toda la regién
su importancia crecia.” No obstante, el proceso pronto
tropez0 con serios problemas. El més evidente fue que
€l coeficiente de importaciones habia aumentado y se
habia orientado hacia los bienes de capital (Ffrench-
Davis, Mufioz y Palma, 1998, p. 190). En consecuen-
cia, las crisis de la balanza de pagos no solo se hicie-
ron més frecuentes, sino que su impacto fue més agu-
do. Aun més que en €l periodo anterior, el desempefio
de la economia se vio gravemente afectado por las
crisis externas.

6 Véase una resefia del periodo y del desempefio econémico de la
region en Ffrench-Davis, Mufioz y Palma (1998, p. 187). En € de-
cenio de 1950 € rie de América Latina creci6 a una tasa del 5.1%.
7 Para 1960 su participacion en el pie era del 21% en la region, y
alcanzaba cifras superiores en | os paises mas grandes (Ffrench-Davis,
Mufioz y Pama, 1998, p. 187).

En esta década América L atinatambién asisti6 a
nacimiento y desarrollo de la teoria de la dependen-
cia, que obedecia a distintas influencias, pero los pro-
blemas mencionados de la 1si y € desencanto con la
industrializacion como medio de reducir la vulnerabi-
lidad externa son |os factores que mas importancia tu-
vieron.8 En contraste con lo que Prebisch y los prime-
ros escritos de la cepaL sostenian, los defensores de la
teoria de la dependencia explicaban que €l subdesarro-
Ilo de la periferia no era producto de una estrategia de
desarrollo determinada, sino resultado del desarrollo
ddl sistema. Con larevolucion cubana, un enfoque més
radical que el cepalino comenzo a ganar terreno en la
interpretacion de los problemas latinoamericanos y en
la blsgueda de soluciones.

Aun asi, a principios de la década de 1960 rei-
naba un climainternacional positivo paralasideas de
la ceraL, ya que el gobierno de Kennedy, preocupa-
do por €l gemplo de Cuba, cambi6 sus politicas de
seguridad internacional y volvid su atencién hacia

8 Los origenes de la teoria de la dependencia son por cierto mucho
mas complejos. Dada la amplia gama de escuelas de la dependen-
cia, se hace alin més dificil determinarlos. Véase a respecto Love
(19963, pp. 182-201).
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América Latina, con un enfoque més favorable. Influi-
do por lateoria de la modernizacion, su idea eraque la
“amenaza comunista’ debia controlarse mediante €l de-
sarrollo econémico del Tercer Mundo. Con estefin, en
marzo de 1961 lanz6 la Alianza para €l Progreso, en
cuyo marco se debian enviar alaregion 20 000 millo-
nes de ddlares en ayuda extranjera en un plazo de 10
anos, delos cualeslamayor parte proveniadel Gobier-
no de los Estados Unidos. De especia importanciafue
el hecho de que las ideas de reforma estructural y de
planificacion lograron mayor legitimidad, ya que eran
las metas de la Alianza para el Progreso (Montecinos,
1997). Ademas, la Alianza estaba de acuerdo con la
idea origina de Prebisch sobre el tipo de inversion
extranjera necesaria en América Latina. Sin embargo,
para mediados de la década | os resultados de la ayuda
externa estaban lejos de ser significativos, en especial
con respecto alas reformas estructurales. Debido alos
desalentadores resultados de Vietnam, la tumultuosa
situacion politica interna de los Estados Unidos y la
creciente inestabilidad del Tercer Mundo, la politica
exterior estadounidense se aparto de laayuday € fo-
mento del desarrollo econdmico, concentrandose en la
seguridad, razén por la cual apoy6 y alentd los golpes
militares en toda la regién (Painter, 1999, pp. 63-64).

A laluz de los problemas reales con que tropezd
la industrializacion sustitutiva de las importaciones y
la consiguiente inestabilidad macroecondmica, y en un
climaintelectual marcado por lateoria de la dependen-
cia, laceraL necesitaba revisar sus andlisisy sus reco-
mendaciones de politica.? Entré en esta nueva etapa de
su historiaintelectual con renovados andlisisy propues-
tas. Contrariamente a lo que sus criticos afirman,
Prebisch y la cepaL reaccionaron rapidamente a esta
nueva situacion.'® En Hacia una dindmica del desarro-
[lo latinoamericano, Prebisch reconocié y destacd la
falta de dinamismo de la industrializacion sustitutiva.
Encontraba dos problemas principales: las limitaciones
externas e internas (Prebisch, 1963, p. 15).

Dados | os desequilibrios externos que laindustria-
lizacion sustitutiva habia provocado, Prebisch reco-
mendo un proceso de industrializacion mas profundo,

9 LacepaL nunca apoyo realmente la teoria de la dependencia, aun-
gue algunos de sus representantes trabajaban en la institucion.
Ademés, dichateoria evolucion6 a partir de ideas estructuralistas, e
incluso Prebisch contribuy6 a desarrollarla y difundirla (Love,
1996b).

10 por gjemplo Harberger menciona que la “buena economia’ se
enfrentaba al baluarte del aislamiento y proteccionismo doctrinarios:
la vigja cepaL, que apoyaba y fomentaba activamente las politicas
intervencionistas, estatistas y antiliberales de la época (Harberger,
1996, p. 306).

gue se orientara hacia los bienes intermedios y de ca-
pital, reduciendo asi las restricciones a la balanza de
pagos. Las limitaciones externas obedecian no sdlo a
aumento de las importaciones, sino también a la falta
de dinamismo de las exportaciones. Juntamente con
este problema, Prebisch observaba el continuo deterio-
ro de larelacién de precios del intercambio de la pe-
riferia. Por esta razon expreso la necesidad imprescin-
dible de actuar en dos frentes, con el aumento de las
exportaciones de manufacturas hacia diversos merca-
dos, incluidos los del centro, sin descuidar las expor-
taciones tradicionales, y la defensa de la relacién de
precios del intercambio (Prebisch, 1963, p. 105). Otro
importante elemento para fomentar |as exportaciones fue
€l proceso de integracion en un Mercado Comun Lati-
noamericano (Ffrench-Davis, Mufioz y Pama, 1998).

Por ese entonces la ceraL destacaba también la
importancia de los problemas sociales de la region.*t
“Laestructura social prevaleciente en América Latina
opone un serio obstaculo a progreso técnico y, por
consiguiente, a desarrollo econémico y social”
(Prebisch, 1963, p. 4). Mencionaba “la notoria insufi-
ciencia de la acumulacion de capital exigida por la
tecnologia contemporanea frente al médulo exagera
do de consumo de los grupos de altosingresos’ (ibid.,
p. 13). Las reformas estructurales, como la reforma
agraria, se consideraban esenciales. “Ameérica Latina
tiene que acelerar su ritmo de desarrollo econémico y
redistribuir €l ingreso en favor de las masas popula-
res’ (ibid., p. 12).

La politica sustitutiva de las importaciones habia
agravado el estrangulamiento exterior y los problemas
de capital e inversion persistian. Ademéas, debido al
caracter de las industrias que se desarrollaban en
América Latina, laregién ain adolecia de una signifi-
cativa desventgja tecnol 6gica. El proceso de industria-
lizacion, al menos en los paises més grandes y que mas
habian avanzado, habia llegado a su fin (Prebisch,
1963, p. 88). Era preciso aplicar una politica para res-
tringir el consumo de los grupos de atos ingresos y
fomentar las exportaciones. Sin embargo, alin se ne-
cesitaba capital, inversién y tecnologia extranjeros para
gue la estrategia de la ceraL diera resultado. “Necesi-
tamos del extranjero para que nos ayude a desenvol-
ver nuestra propia aptitud, para hacerlo incorporando
toda la masa de la poblacion al desarrollo” (Prebisch,

11 Lo que coincide con la cambiante percepcion del desarrollo en la
teoria econdmica, desde una concepcion basada en el desarrollo
como crecimiento del piB a otra en que los aspectos sociales pasa-
ban a ser elementos de la definicion del desarrollo. Véase Arndt
(1987, cap. 4).
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1963, p. 65). Como antes, la inversion extranjera era
necesaria en forma transitoria, hasta que la regién
pudiera generar sus propios recursos y tecnologia.

Por consiguiente, € papel de laiep y las empre-
sas transnacionales se reinterpretd en esta nueva eta-
pa, por la influencia no sdlo de los acontecimientos
generales ya mencionados, sino también por el desen-
canto con la estrategia anterior. Prebisch habia hecho
hincapié en la asistencia internacional publicay las
instituciones financieras, pero ello no habiaresuelto los
problemas. En la década de 1950 la i1ep habia repre-
sentado el 60% del total de movimientos de capital. Sin
embargo, a principios del decenio de 1960, siguiendo
el espiritu de la Alianza para el Progreso, se pasO a
destacar |os empréstitos oficiales, nuevamente confor-
me a las ideas de Prebisch (Ffrench-Davis, Mufioz y
Palma, 1998).

En la década de 1960 €l énfasis, en términos del
capital extranjero, se desplazd haciala iep y las em-
presas transnacionales. Ahora Prebisch sostenia que en
esta nueva era “ se precisa establecer una clara distin-
cion entre estos dos tipos de capital extranjero: € pre-
térito, con los enclaves que ain subsisten, y € nuevo
tipo de capital, que se incorpora resueltamente a pro-
ceso intensivo de industrializacion” (Prebisch, 1963,
p. 66). “Laempresa extranjeratiene que ser un nucleo
deirradiacion tecnolégica’ (Prebisch, 1963, p. 65). No
obstante, aun cuando la participacion de las empresas
transnacionales y la1ep se veia desde una perspectiva
mas favorable, igualmente se expresaban reservas res-
pecto de su presenciay sospechas sobre |os beneficios
reales que traeria. Un problema eran las copiosas ga-
nancias de algunas firmas: “Es indudable que €l incen-
tivo de la ganancia es indispensable para atraer laini-
ciativa privada extranjera. Sin embargo, esto tiene que
ser consecuencia del progreso técnico que €ella aporta,
de las nuevas formas de produccion, organizacion y
mercadeo que introduce en el medio local” (Prebisch,
1963, p. 66). Sin embargo, no es lo que ocurre habi-
tualmente en la préactica, debido a la excesiva protec-
cion y lainflacién. Las empresas transnacionales po-
dian ocupar un lugar en un plan de desarrollo, siem-
pre que estuviera determinado y regulado con claridad,
paralo cua laintervencion del Estado eraineludible.
Prebisch pensaba que la iniciativa extranjera podia
desempefiar un papel muy importante en un “progra-
ma de aliento alas exportaciones’, por su “conocimien-
to de las précticas de exportacion y de los mercados
del exterior”, que en general no poseian las firmas
nacionales (ibid., p. 67). La ceraL habiareconocido la
necesidad de fomentar las exportaciones desde la dé-
cada de 1950, y en el siguiente decenio esta idea pa-

saria a ser un pilar de sus propuestas (Bielschowsky,
1998a, pp. 22-23). Prebisch ahora pensaba que las
empresas transnacionales podrian contribuir en esta
tarea. Otra posibilidad era una “asociacién de la ini-
ciativa extranjera con lalatinoamericana, que puede ser
una solucion muy conveniente, desde €l punto de vis-
ta de lairradiacion tecnoldgica asi como de la mejor
convivencia con |os intereses nacionales’ (Prebisch,
1963, p. 67). En suma, latente en todas estas propues-
tas estaba la necesidad de formular politicas definiti-
vas y claras, como las exenciones fiscales. “De lo
contrario, la inversion extranjera podria tener excesi-
va gravitacién en algunas ramas de la actividad eco-
némica, cosa inconveniente desde distintos puntos de
vista’ (ibid., p. 67). Dada la posicién cauta respecto
de las empresas transnacionales, las soluciones que
Prebisch contemplaba para este dilema eran, por un
lado, avanzar en €l proceso de integracion regional, lo
gue crearia una industrializacion mas eficiente en la
region, nuevamente gracias a la especializacion, la
complementariedad, los mayores mercados y las eco-
nomias de escala. En este sentido, laindustria latinoa-
mericana podria hacer “frente a la iniciativa extranje-
ra, combinandose con ella en comunes empefios o
compitiendo como iguales’ (ibid., p. 119). Por otra
parte, el proceso de integracién podria también fomen-
tar lainvestigacion y el desarrollo autéctonos, ya que
habria mas incentivos para las industrias, 1o que faci-
litaria la coordinacion de politicas entre los Estados
latinoamericanos para alentar la investigacion y el
desarrollo. Una parte complementaria de la estrategia
era que los Estados debian tomar medidas definitivas
para promover lainvestigacion que produjera una tec-
nologia més adecuada y eficiente.

Paralelamente a la regulacion estatal de las em-
presas transnacionales, otra idea importante que sur-
gi6 en este periodo, y que debe relacionarse con la
blsgueda permanente de Prebisch de un programa in-
ternacional de cooperacion, fue la propuesta de un
codigo internacional de conducta que regulara las ope-
raciones de las empresas transnacionales, 1o que po-
dia considerarse unarespuestaa hecho evidente de que
aumentaban las operaciones de esas empresas en la
region. Es importante sefialar que también se trataba
de una preocupacion constante que Prebisch promovié
en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Co-
mercio y Desarrollo (uncTaDp).12

12 Prebisch se marcho de la cepaL y fue nombrado director de la
UNCTAD en 1964. Dej6 ese puesto en 1969, desencantado por lafata
de apoyo y lo que él consideraba los magros logros de la uncTAD.
Véase Dosman y Pollock (1998).
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Como se menciono, las ideas de la dependencia
surgieron y evolucionaron, en parte, en lacepaL durante
el decenio de 1960. La generacién més joven que tra-
bajaba en el marco del paradigma de la dependencia
también reflexiond sobre el papel del capital extranje-
roy las empresas transnacionales. Entre estos econo-
mistas se destacaba el chileno Osvaldo Sunkel. Segun
Sunkel, se podia “afirmar que hasta mediados de la
década de 1950 prevalecieron formas y modalidades
de incorporacion de recursos financieros, humanos,
tecnol 6gicos y materiales externos que contribuyeron
al desarrollo de una industria esencialmente nacional
en América Latina. Pero a partir de ese momento,
superadas las décadas de crisis y de Segunda Guerra
Mundial, y coincidiendo con la expansion acelerada del
conglomerado transnacional y de una nueva etapa en
la sustitucién de importaciones en América Latina,
comienza la fase de la desnacionalizacion y
sucursalizacion de la industria latinoamericana.”
(Sunkel, 1998, p. 513). Este ultimo acontecimiento,
pensaba Sunkel, era uno de los elementos més impor-
tantes que habian incidido en los resultados desal enta-
dores que exhibia el proceso de industrializacion (ibid.,
p. 513). Ademas, Sunkel pensaba que el mundo pro-
bablemente estaba en pleno “proceso de incorporacion
aunanueva modalidad del modelo centro-periferia, del
cua crefamos que la industrializacion por sustitucion

'V

de importaciones nos estaba liberando.” En este nue-
vo modelo aparecia “una nueva forma de divisién in-
ternacional del trabagjo y su correspondiente agente: [os
oligopolios manufactureros transnacionales” (ibid.,
p. 515). Este modelo implicaba consecuencias im-
portantes, como la persistencia y aun agudizacién del
carécter monoexportador, € hecho de que € impulso di-
namico de la economia proveniadel exterior y que tam-
bién fueran externos los centros de decision fundamen-
tales. Sunkel también creia que la mayor presencia de
las transnacionales agravaria el problema del endeu-
damiento externo. Por Ultimo, advertia que € proceso
de integracion latinoamericana podia liquidar definiti-
vamente la empresa privada nacional, al favorecer ala
empresa extralatinoamericana, 1o que podria sobreve-
nir si se creaban “condiciones en que la empresa na-
cional no solo queda desfavorecida sino ademas inca
pacitada de obtener proteccion del Estado nacional”
(ibid., p. 516). Laevaluacion final eraque “lacaracte-
risticaprincipal del sistema actua y probablemente del
sistema futuro de las relaciones econémicas internacio-
nales es la penetracion de la economia de los paises
subdesarrollados por €l agente econdmico mas pode-
roso de la economia de los paises desarrollados y, muy
en particular, por aquellos de la economia estadouni-
dense, el centro predominante del sistema capitalista
en la actualidad.” (ibid., p. 531).

El derrumbe y los “estilos de desarrollo”:
el decenio de 1970

Desde mediados de la década de 1950 los gobiernos
de toda la region habian intentado atraer la 1ep y las
empresas transnacional es de manerairrestricta. En este
periodo se registrd un gran incremento del ingreso de
IED a Ameérica Latina, atraida por altas tasas de protec-
cion. Nuevas empresas transnacionales se incorpora-
ron alaregion para ocupar las principales posiciones
en la produccién de bienes manufacturados e interme-
dios. Sin embargo, fue una desilusion, ya que con fre-
cuencia € capital se reunia a nivel local, muchas in-
versiones representaban la adquisicion de unafirmaya
existente y no habia garantia de que el vendedor fuera
areinvertir e producto de lacompraen el mercado lo-
cal (Bulmer-Thomas, 1994, p. 359). Este fenémeno

sblo aument6 en el decenio de 1960, en que el comer-
cio internaciona y sobre todo el comercio de manu-
facturas continuaron creciendo de manera monumen-
tal. La industrializacion sustitutiva habia avanzado a
otra etapa en los paises més grandes, pero los proble-
mas sblo se agudizaron. Lainestabilidad politicay eco-
némica, el aumento de la inflacion y los mayores
desequilibrios externos pasaron a ser fenémenos comu-
nes en los paises de la region. Estos acontecimientos
econdmicosy politicos y la difusién de la teoria de la
dependencialograron propagar una vision negativa de
la industrializacion mediante la sustitucién de impor-
taciones. El papel que la iep y las empresas transna
cionales habian venido a desempefiar en América La
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tina solo reforzd las sospechas de los tedricos de la
dependencia, cuya voz se oia con fuerza cada vez ma
yor en los circulos intelectual es tanto de Ameérica La-
tina como del mundo desarrollado.'3

Al iniciarse la década de 1970, los paises de
América Latina enfrentaron problemas externos y de
inestabilidad alin mas constantes. La crisis del petro-
leo de 1973 puso fin ala“edad dorada’ y comenzd un
periodo de inestabilidad financierainternacional, redu-
cido crecimiento de los paises industrializados y au-
mento de la inflacion. Los efectos de esta crisis ger-
cieron enormes presiones sobre la estrategia de desa-
rrollo aplicada por América Latina, especialmente los
paises importadores de petroleo. En este periodo tam-
bién cobré mayor importanciala posicién de las escue-
las monetaristas, que atacaron ferozmente la estrategia
de laindustrializacion sustitutiva.

Pese a todos los problemas, la gran disponibili-
dad de corrientes financieras en el mercado internacio-
nal permitio que los paises | atinoamericanos continua-
ran con profundas reformas, siguiendo una estrategia
impulsada por la deuda. Debido a esta situacion, la
deuda externa de estos paises habria de aumentar
exponencialmente a cabo de la década. Sin embargo,
varios gobiernos de la region trataban de fomentar las
exportaciones industriales. De hecho, las exportacio-
nes de manufacturas siguieron creciendo en todo este
periodo, aunque nunca lograron acanzar € nivel ne-
cesario para compensar por la escasez de divisas
(Ffrench-Davis, Mufioz y Palma, 1998).

En esta situacion la cepaL entro en su tercera eta-
pa, caracterizada por la idea de los “estilos de desa-
rrollo” (Bielschowsky, 1998b, p. 34). Laidea era que
€l problema de Ameérica Latina estribaba en € estilo
de desarrollo que se estaba siguiendo. El principal ar-
gumento era que lo importante residia en la estructura
social y politicay en el poder y las relaciones desigua-
les que de ella surgian.’ Era la distribucién de poder

13 No obstante, cabe sefidlar que uno de sus miembros méas promi-
nentes, Fernando Henrique Cardoso, no tenia una visién tan nega-
tiva de las empresas transnacionales, 10 que se observa en Depen-
dencia y desarrollo, pero que aparece con mayor claridad después
de acufar € concepto de “ desarrollo dependiente asociado” . Cardoso
afirmaba que la vision que oponia a las empresas transnacionales
con el crecimiento y el desarrollo era errénea. Para él, las empresas
transnacionales necesitaban de un mercado dindmico para funcio-
nar, y asi podian fomentar tanto el crecimiento como el desarrollo.
Dadas las caracteristicas del sistema internaciona y la periferia, el
hecho de atraer a esas empresas era una manera factible de que
disponian los paises de la periferia para llegar a su posible tasa de
desarrollo (Cardoso, 1973, pp. 142-176).

14 Estas ideas se hallan principalmente en Pinto (1976, pp. 97-128).

e ingresos lo que determinaba el resultado de la estra-
tegia de desarrollo. Por lo tanto, para que € proceso
de industrializacion tuviera éxito, €l principal proble-
ma que habia que atacar era la distribucién del ingre-
so. Esta idea no era nueva, pero adquirié més impor-
tancia analitica y se replanted en un marco mas am-
plio. Lo mismo podia decirse de la necesidad de las
exportaciones de manufacturas, idea que cobrd impor-
tancia en ese momento.

La gravitacion econdmica de las empresas trans-
nacionales eratal que lacepaL reconocio que “no cabe
duda de que €l futuro de laregion necesariamente ten-
dra que contemplar distintos grados y modalidades de
convivencia con este tipo de unidades econémicas’
(ceraL, 1981). La presencia de tales empresas creci6
significativamente en los estudios de la ceraL y pasd a
ser un foco central de atencion, més que un aspecto de
andlisis mas amplios.

Aniba Pinto, a estudiar lainternacionalizacién de
la economia de posguerra, reconocié que las empre-
sas transnacionales habian llegado a cumplir un pa-
pel importante en los sectores mas dinamicos de las
economias latinoamericanas, en especial en las mas
grandes (Pinto, 1980, p. 42). A fines del decenio de
1960 su penetracion en la manufactura era particular-
mente marcada, ya que a las empresas extranjeras co-
rrespondia entre el 30% y el 40% —en los paises mas
grandes— de la produccion total (Bulmer-Thomas,
1994, p. 315).

Las empresas transnacionales habian llegado a
AméricaLatinay se habian adaptado al particular “es-
tilo de desarrollo” de la region, marcado por su des-
igual distribucién del ingreso. Existia una “contradic-
cion entre | os objetivos transnacional es de esas empre-
sasy los objetivos nacionales encaminados a logro de
un estilo de desarrollo integrador y auténomo”. En €l
plano “interno se expresaria en especial en la orienta-
cion de la estructura productiva, que se adecua a la
demandarestrictivay elitista de los estratos de mayo-
res ingresos, y en el externo, en la incapacidad de las
empresas transnacionales para solucionar el estrangu-
lamiento exterior, eincluso su contribucion a agravarlo,
y en su papel real y potencial en los procesos de inte-
gracion regional” (Marinho, 1981, p. 9).%%Laep y la
presencia de las empresas transnacionales y su impor-
tancia, se reconocian entonces como algo inevitable,
pero solo podian tener un impacto positivo —en €l
sentido original de transitorio, regulado, y ocupando

15 Marinho era funcionario de la Unidad Conjunta ceraL/uNcTAD de
Empresas Transnacionales.
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una posicion restringida, aunque fundamental— si la
estructura social y el estilo de desarrollo cambiaban.
El abogar por las exportaciones de manufacturas y la
continua promocion de la integracion regional mantu-
vieron laidea origina de la ceraL de que para acan-
zar €l desarrallo, lasindustrias |atinoamericanas, en una
estructura socia reformada, debian ser las fuerzasrec-
toras. No obstante, Anibal Pinto reconocio6 que la par-
ticipacion de las empresas transnacional es era proble-
maética, pero que con unaregulacion y presion adecua-
das, dichas empresas podrian dirigirse hacia las acti-
vidades exportadoras, y por lo tanto no parecia correcto
“rechazar de plano o escatimar en demasia la hipéte-
sis de una mayor contribucion de los consorcios fora-
neos en ladiversificacién industrial-exportadora’. Ello,
a la postre, dependeria en gran medida de cémo se
abordaran las politicas nacionaes (Pinto, 1980, p. 140).

Estas propuestas se inscribieron en lo que paso a
conocerse como €l “nuevo orden econdmico interna
cional”. Este, fuertemente asociado alauncTab, y que
podria pensarse como un resultado l4gico de las ideas
de Prebisch, paso a ser €l nuevo marco en que se es-
peraba que actuara la regién. En la tercera evaluacion
regional, efectuada en Guatemala en 1977, surgié la
idea de una nueva estrategia internacional de desarro-
[lo en el marco del nuevo orden econdmico internacio-
nal. Se recomendaba “dar un fuerte impulso alos tra-
bajos tendientes a elaborar un codigo internacional de
conducta para las empresas transnacionales que norme
sus actividades’ (ceraL, 1977, p. 43). Ademas, los
gobiernos estaban ahora en mejor posicion para nego-
ciar con esas empresas y controlarlas, ya que su expe-
riencia les otorgaba mas poder negociador. No sdlo
€30, Sino que | os paises latinoamericanos debian inter-
cambiar informacién a fin de incrementar su poder de
negociacion colectivo frente aellas (ibid., p. 44). Tam-
bién debian elaborar medidas para promover la rees-
tructuracion de la produccion industrial mundial, so-
bre todo asegurando un mayor acceso para las manu-
facturas provenientes de los paises en desarrollo me-
diante la reduccion de las restricciones comerciaes y
la regulacion de la operacién de las empresas
transnacionales. Asimismo, debia otorgarse a los pai-
ses en desarrollo acceso mas facil alatecnologia (ibid.,
p. 44). Pero, como siempre, eran las industrias y tec-
nologias latinoamericanas las que debian desarrollar-
se. Era imperativo establecer o fortalecer las institu-
ciones de la region que hicieran investigacion y desa-
rrollo o que facilitaran su transferencia.

Al avanzar la década, las ideas de la ceraL enfren-
taban los desafios més fuertes de su historia. En un cli-
ma pol iticamente polarizado, su postura reformista per-

dia atractivo.'® EI Gobierno de los Estados Unidos ha-
bia cambiado de actitud y apoyabay aentaba las inter-
venciones militares para contener la amenaza comunis-
ta. Los movimientos guerrilleros en toda la region, un
gobierno socialista en Chiley e movimiento organiza
do del nuevo orden econdmico internaciona solo habian
polarizado mas & entorno palitico internacional.

Esta situacion llevo a una mayor radicalizacion y
a més apoyo para la teoria de la dependencia. En €l
mundo desarrollado, |as ideas econdmicas monetaristas
ortodoxas ganaban terreno en la esfera académicay,
hacia fines de la década, también en la politica. En €
decenio de 1950 habia comenzado en los circul os aca-
démicos estadouni denses una campafia contralos “ ma-
los economistas’, vale decir, aquellos vinculados con
la cepaL. Al tildar de no profesional a la escuela
estructuralista, se lanzé un proyecto profesiona para
promover la economia “correcta’ (es decir, moneta-
rista) en América Latina.l’ Asi pues, la ceraL se vio
atrapada entre | os criticos més radical es (seguidores de
lateoria de la dependencia) y os monetari stas conser-
vadores. Por otra parte, en el cono sur las brutales dic-
taduras militares aplicaban programas monetaristas y
hacian los primeros esfuerzos por abandonar la estra-
tegia impulsada por la industrializacion. El caso de
Chile es significativo: no solo las ideas de la ceraL
habian cumplido un papel importante en la elaboracion
de politicas reformistas en Chile en la década de 1960,
sino que su sede estaba ubicada en ese pais. Estos ata
ques a estructuralismo de la ceraL —asi como los
golpes militares del cono sur— podrian relacionarse
con el choque entre la posicion regulatoria'y autono-
ma de la ceraL Y los intereses comerciales y de segu-
ridad de los Estados Unidos. El fracaso de la Alianza
para el Progreso habia dado lugar a un cambio en la
politica exterior estadounidense que favorecia cada vez
maés las intervenciones militares y recelaba lo que €l
gobierno del pais del Norte consideraba subversivo.
Por dltimo, dadas la situacion critica de la economia
delos Estados Unidos 'y la competencia que representa-
ban ahora Jap6n y Europa, cualquier intento por per-
judicar los intereses comerciaes estadounidenses —so-
bre todo en la regiéon en que eran hegemoénicos—
merecia urgente atencion.

16 E| reformismo de la cepaL tenia sus limites, dado que era un
organismo internacional y, tedricamente, siempre suponia que €l
Estado era un factor exdgeno (Love, 1996b, p. 242).

17 Lo que se hizo mediante la financiacion y creacion de nuevas
instituciones y captando latinoamericanos para que asistieran a
universidades de los Estados Unidos. El gemplo més sdliente de
este proyecto es el acuerdo entre la Universidad de Chicago y la
Universidad Catélica de Chile. Véase Montecinos (1997).
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El decenio de 1970 también marcé un auge de la
inversion extranjera, aungue ésta vino principalmente
en forma de flujos financieros y deuda externa. La es-
trategia de “crecimiento impulsado por la deuda” ten-

V

dria un abrupto fin en 1982. La region encaraba la
necesidad de gjustar sus economias, haciendo frente al
mismo tiempo a sus problemas de deuda en un entor-
no externo extremadamente desfavorable.

Del ajuste de la deuda a la “transformacion

productiva”: los atribulados decenios de

1980 y 1990

Como la ceraL estaba acorralada, €l énfasis en el de-
sarrollo y la produccién cedio terreno a la oposicion
al tipo de gjuste exigido por los bancos de crédito y el
rMi (Bielschowsky, 1998b, p. 37). La cuarta etapa en
el pensamiento de la ceraL tenia por objeto encontrar
una salida para la region, que afrontaba el inevitable
gjuste. Su principal propuesta fue buscar un “ gjuste ex-
pansivo”, paralo cual se hacia preciso un acuerdo entre
los acreedores y |os paises |atinoamericanos, asi como
un uso menos estricto de las politicas fiscal y moneta-
ria. De acuerdo con la ceraL, era la Gnica manera en
gue se podia hacer € gjuste sin perjudicar mas la si-
tuacion social de la region.

A mediados del decenio de 1980 aparecieron
nuevas reflexiones tedricas que trascendian los proble-
mas del gjuste. Es la etapa que alin prevalece en €l
pensamiento de la ceraL. Especialmente con los traba-
jos de Fernando Fajnzylber, la principal preocupacion
era evaluar nuevamente la experiencia de la estrategia
de industrializacion mediante la sustitucion de las ex-
portaciones y reflexionar sobre la factibilidad de una
estrategia de industrializacion (Fajnzylber, 1990). Fun-
damental en esta evaluacion fue el éxito de los paises
de industrializacion reciente de Asia oriental. Desde
esta perspectiva, la cepaL trato de enfrentar los proble-
mas del pasado y encontrar una manera de remediar-
los. La estrategia de industrializacion mediante la sus-
titucion de importaciones no habia logrado resolver los
problemas de la desigualdad social, sobre todo por su
falta de absorcion tecnolégica. El gjemplo asiédtico
permitié que la cepAL Mantuviera su interés tanto en
laindustrializacion como en laintervencion estatal .18

Estas ideas se cristalizarian en la propuesta de “trans-
formacion productiva con equidad” que marcaria los
andlisisdelaceraL en e decenio de 1990 (cepaL, 1990,
p. 11). Lo que hacia falta ahora era una “nueva indus-
trializacion” que hiciera hincapié en la necesidad del
“progreso tecnol6gico”. En la década de 1990, la ne-
cesidad de una estrategia externa competitiva comple-
ment6 estas ideas tempranas. “La industrializacion
constituye el ge de la transformacion productiva”
(ibid., p. 14). Segln esta nueva estrategia, América
Latina debia encarar los problemas de la pobreza y
la desigualdad con firmes medidas redistributivas
(ibid., p. 15).

En el decenio de 1990 la posicién de la ceraL no
tuvo fuerza frente a predominio de las ideas plasma
das en el Consenso de Washington. Tales ideas habian
cobrado importancia gracias a los oficios del Fondo
Monetario Internacional (Fmi) y el Banco Mundial
durante la década de 1980, dado que estas institucio-
nes desempefiaron un papel preponderante en el pro-
ceso de negociacion de la deuda de esa década y en
los procesos de reforma estructural de la década si-
guiente. Ademas, los intentos por desprestigiar las
ideas estructuralistas, iniciados como vimos en el de-
cenio de 1950, finalmente habian prosperado, ya que
los economistas capacitados en esos programas ocu-
paban ahora los méas altos puestos en los gobiernos
latinoamericanos. El fin dela guerrafria (1989-1991),
con € predominio de los Estados Unidos, no hizo mas
que fortalecer y respaldar esas ideas. Por otra parte,
debido a este predominio, las propuestas de la ceraL

18 Es interesante sefidlar que el Banco Mundial y el ewi han inter-
pretado la experiencia asiética desde otra perspectiva y la han usa-

do para justificar sus propuestas de libre mercado. Véase Banco
Mundia (1993).
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habian perdido el ya déhil apoyo de que gozaban.’® En
este clima, la ceraL debid responder y adaptar susideas.

Un elemento importante de este nuevo periodo y
del intento de hacer frente a un clima politico e inte-
lectual hostil y exigente fue que, aun reconociendo los
problemas, deficiencias y abusos de laindustrializacién
sustitutiva —en especial los aspectos negativos de la
intervencion estatal y lafalta de interés en las fuerzas
del mercado—, lacepaL evalud de manera positiva sus
logros reales. Esto fue esencial, dado que € pensamien-
to neoliberal culpaba a la estrategia sustitutiva por el
aparente fracaso economico de la region, 2y sostenia
gue su resultado habia sido la aparicion de industrias
ineficientes que habian impedido el desarrollo econd-
mico latinoamericano. En este sentido, la propuesta del
Consenso de Washington fue dejar actuar libremente
a las fuerzas del mercado y abrir las economias para
recuperar la eficiencia. Todo fomento de la industria
se consideraba “populista” y por ende negativo
(Dornbusch y Edwards, 1991).

Para la ceraL, América Latina no solo habia re-
gistrado altas tasas de crecimiento durante la “edad
dorada” (1950-1973), sino que la industrializacién
mediante la sustitucion de importaciones habia sido
mas positiva de 1o que se pensaba antes, en términos
de aprendizaje y desarrollo tecnolégico. Esto consti-
tuia una solida base desde la cual la regién podia
emprender una transformacién hacia un sector indus-
trial mas dinamico, competitivo y orientado hacia €l
exterior (Katz, 1998, pp. 63-75).

El decenio de 1990 también marca el retorno de
los paises latinoamericanos a los mercados financie-
ros internacionales, tras la crisis de la deuda. En €l
decenio anterior se habia producido una caida de los
flujos que ingresaban a laregién y del porcentgje del
total de los flujos internacionales que ésta recibia.?
Ademés, en la década de 1990 la situacion econémica
internacional se caracteriza por e aumento de los flu-
jos de iep, en los cuales las ahora llamadas “ economias
emergentes’ cumplen un papel importante.?2 Los pro-

19 Un ejemplo evidente de ello es la actual propuesta del area de
libre comercio de las Américas, encabezada por el Gobierno de los
Estados Unidos.

20 por giemplo, Arnold Harberger piensa que la situacion de Amé-
rica Latina mejor6 cuando la “buena economia’ (aquella impartida
en la Universidad de Chicago) reemplazd ala “mala economia’ de
la cepaL. Véase Harberger (1996, p. 303).

2L A partir de 1991, por primera vez desde € comienzo de la crisis
de la deuda, se registré una transferencia neta positiva de recursos
hacia la region (cepaL, 1995, p. 26).

22 En 1998 los flujos habian llegado a los 650 000 millones de
ddlares. Aun asi, e grueso de los flujos de capital se dirigia a las
economias desarrolladas. En 1997 esa proporcion correspondia al
59%, y en 1998 a 71% del total. Véase ceraL (2000).

cesos de privatizacion en América Latina resultan ser
un excelente polo de atraccion de dichos flujos. Laiep
y las empresas transnacionales se consideran elemen-
tos deseables de una buena situacion econémica, a la
luz del consenso neoliberal predominante. En una eco-
nomia abiertay globalizada, |os gobiernos deben faci-
litar y crear buenas condiciones para atraerlas. Las
politicas que lo impiden o procuran alentar las indus-
trias nacionales se consideran contraproducentes e in-
seguras, de acuerdo con el Consenso de Washington.
Lainversion extranjeraen la década de 1990 ten-
di6 adirigirse mas bien alos servicios y las inversio-
nes productivas, a diferencia de los préstamos de ban-
cos comerciales que constituian la mayor parte de la
inversion a fines del decenio de 1970 (cepaL, 2000,
p. 27). Estos cambios propiciaron un renovado interés
por las empresas transnacionales en los estudios de la
ceraL. Un hallazgo importante fueron los cambios
observados en la participacion de esas empresas en las
economias latinoamericanas a lo largo de las Ultimas
décadas (Stumpo, 1998). Si bien durante los afios de
laindustrializacién sustitutiva de las importaciones las
empresas transnacionales tendieron a invertir en bie-
nes intermedios y de consumo, desde mediados de
1970 y principios de 1980, mientras los gobiernos
| atinoamericanos buscaban transformar la estrategia
sustitutiva, €l grueso de laiep se dirigio alas manufac-
turas primarias de exportacion. Tal conclusion respalda
el argumento origina de la ceraL de que las empresas
transnacionales no pueden ser las fuerzas rectoras del
desarrollo. Por més importantes que ellas sean, la nece-
sidad de industrias tecnol 6gicamente avanzadas solo
puede satisfacerse desde la propia América Latina.
Contrariamente a lo que sostiene el Consenso de
Washington, a reconocer los beneficios de la indus-
trializacion mediante la sustitucion de importaciones,
tomar el ejemplo de Asia oriental y mostrar las defi-
ciencias de los beneficios de las empresas transna-
cionales, la ceraL sigue promoviendo politicas positi-
vas que puedan ayudar a las industrias latinoamerica-
nas, admitiendo siempre la necesidad de abrir las eco-
nomias y liberar méas el mercado. El imperativo es
fomentar que las industrias | atinoamericanas absorban
la Ultima tecnologia, para que puedan competir en €l
ambito internacional. Aunque las empresas transnacio-
nales puedan contribuir a fomentar las exportaciones
en determinados periodos y sectores, la solidez de la
posicion de laregion en los mercados internacionales
“depende de laexistenciay del avance de empresas na-
cionales capaces de competir —solas o con aportes de
capital extranjero— con las empresas que abastecen los
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mercados internacionales’ (cepaL, 1990, p. 77). La
transformacion productiva con equidad debe ocurrir en
un contexto de alta competitividad internacional, sus-
tentada en una “incorporacion deliberada 'y sisteméti-
ca del progreso técnico”. Ello implica que “debe re-
conocerse la dimension de aprendizaje y difusion de
los conocimientos disponibles a nivel internacional”
(ibid., p. 14). Es preciso absorber tanto los adelantos
tecnol6gicos como los de capital humano, a fin de
mejorar la productividad, la competitividad y 1a equi-
dad. De acuerdo con la cepaL, éste es un aspecto que
ha sido descuidado en América Latina.

Los estudios en que se analizan las empresas
transnacionalesy los flujos de I1ep en laregion durante
€l decenio de 1990 ayudan a la ceraL a resistirse al
rechazo a apoyar alas industrias latinoamericanas su-
gerido por e Consenso de Washington. Como en las
primeras etapas, se espera que las empresas transnacio-
nalesy laiep tengan efectos positivos, y hay clara con-
ciencia de la necesidad de alentar y atraer el capital y
la tecnologia extranjeros, pero, segin la cepaL, éstos
nunca seran sustitutos de las industrias latinoamerica
nas, s laregion desea desarrollarse y enfrentar sus pro-
blemas sociales. Otro elemento importante en lavision

\A

Conclusiones

Como muestrael gemplo del decenio de 1990, la ceraL
sigue en pos de promover una estrategia de desarrollo
basada en la industria y la tecnologia modernas y con
la cual América Latina pueda seguir un camino auto-
nomo hacia el desarrollo y la equidad. En el medio
siglo que hemos considerado, la economia de Améri-
caLatinay del mundo ha cambiado apreciablemente.
En cada periodo examinado, las relaciones de Améri-
ca Latina con la economia internacional y con la in-
versién extranjera adoptaron distintas formas. En la
Ultima década considerada, la de 1990, también las

2 Hastalacrisis de la deuda del decenio de 1980, |as exportaciones
intrarregionales se habian duplicado como porcentaje del total de
las exportaciones de las industrias latinoamericanas. Sin embargo,
su principal desventaja erano poder proporcionar alaindustrializa-
cién mediante la sustitucion de importaciones, particularmente en
los paises pequefios y medianos, la “masa critica’ de mercado y el
grado de competitividad necesarios para tener éxito en el largo pla-
zo (Ffrench-Davis, Mufioz y Palma, 1998, p. 213).

cepalina es su interés en e gemplo dado por las em-
presas transnacional es | atinoamericanas, que han logra-
do crecer y expandirse, y que de hecho se consideran
posibles fuentes de dinamismo econémico (Chud-
novsky, 1999). Asi es posible mantener otravigaidea
laimportanciay conveniencia de laintegracion regio-
nal. Pese a sus débiles avances, la integracion regio-
nal ha ayudado a promover e comercio de manufac-
turas en toda la regién.?

Por ultimo, los ingentes flujos de 1ED que ingre-
saron alaregién a partir del decenio de 1990 han re-
novado la importancia de contar con cierto tipo de
regulacion. Obviamente, se reconoce que laregulacién
estatal es necesaria, pero esta debilitada por lafatade
informacion adecuada. Recuperando lavigjaideadela
importanciade lainformacion y la experienciaque los
gobiernos necesitan para tener poder de negociacion
frente alas empresas transnacionales, la ceraL promue-
ve estudios que puedan ayudar a los gobiernos latinoa
mericanos aregular dichas empresasy laiep. Por gem-
plo, en 1999 se reconocieron dos deficiencias: la falta
de evidencias estadisticas y los desafios normativos,
dados los multiples canales y acuerdos por los que
fluye la iep (ceraL, 2000, p. 29).

tendencias ideol 6gicas estuvieron muy lgjos de coin-
cidir con las ideas cepalinas. La globalizacion, la 1ep
y la participacion de las empresas transnacionales se
consideran actualmente medios de desarrollo deseables
para los “ paises emergentes’.2* Sin embargo, la cepaL
continlia su esfuerzo por entender estos cambios den-
tro del mismo marco y sobre la base de los mismos
supuestos que tenia originalmente. Al hacerlo, procu-
ra preservar su propio concepto de lo que deberia ser
una estrategia de desarrollo latinoamericana. Estos
supuestos y su marco dan forma a la vision cepalina
de la naturaleza de las inversiones extranjeras.

En € presente articulo se ha demostrado que la
posicion de la cepaL frente a las empresas transna-

24 Excepcion hecha, por cierto, de los “globalifobicos’, curiosa de-
nominacion que dio el ex presidente de México Ernesto Zedillo a
quienes hacen manifestaciones en cada reunion de lideres interna-
cionales.
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cionales y la iep ha sido coherente y consistente du-
rante sus cinco décadas de vida. Esta posicion implicd
el reconocimiento de la necesidad de contar con inver-
sion extranjera, pero alavez el reconocimiento de los
peligros y desventajas de depender indiscrimina-
damente del capital foraneo. También se ha demostra-
do que, pese atener continuidad, el andlisis de la ceraL
se ha adaptado y ha respondido a cambiantes condi-
ciones econdmicas e ideol dgicas, pero sin comprome-
ter su posicion fundamental.

Lostemasdelaiep y las empresas transnacionales
son complejos y fundamentales en América Latina'y

las perspectivas de interdependencia y aumento del
comercio internacional tienden a otorgarles aliin més
importancia. En una era en que €l consenso tedrico
propende a desestimar la preocupacion por la natura-
leza problemética delaiep y reemplazarlacon lafecie-
ga en la apertura de los mercados, y cuando |os pro-
blemasy lavulnerabilidad de la region parecen aumen-
tar, el esfuerzo critico de la ceraL, si se le entiende en
SU propio marco, es una voz potente que intenta enca-
rarlos y ayudar a resolverlos.

(Traducido del inglés)
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