LA INFLUENCIA DE LA TEORIA DEL DESARROLLO EN LAS
POLITICAS ECONOMICAS EN LAS DECADAS DE 1950 Y 1960:
LOS CASOS DE ARGENTINA Y BRASIL

INTRODUCCION

Una de las formas en que el data mining puede ser iitil en el estudio
de los fenémenos histéricos reside en la deteccién de regularidades tanto
diacrénicas como sincrénicas [Helmer-Rescher, 1959]. Una afirmacion
legaliforme en estos casos resulta de una generalizacién a partir del conjunto
de hechos conocidos por el historiador. Dichos datos no suelen estar
estrictamente estructurados como para facilitar dicha induccién. Muchas veces
son simplemente observaciones cualitativas, sin una valuacién de verdad clara.
Por lo tanto la bisqueda de regularidades debe proceder por abstraer los
elementos comunes a distintos hechos histéricos, para luego establecer una
hip6tesis explicativa para los mismos. Para aceptarla (siempre
provisoriamente) deben contrastarse sus consecuencias con la evidencia
disponible [Elster, 1978].

En este trabajo lo que se intentard hacer serd un andlisis del tipo
antedicho. Partiendo de dos casos historicos, el de las politicas econémicas
en Argentina y Brasil a fines de la década de 1950 y principios de la de 1960
se destacan ciertos elementos comunes a ambos casos. Se postulard una
hipétesis que dé cuenta de las similitudes que se observan y se cotejardn las
conclusiones de dicha hipétesis con la evidencia de los dos casos mencionados.

La similitud entre las politicas econémicas de ambos paises
sudamericanos es particularmente notoria, dado que ambas se pueden
caracterizar como "desarrollistas"”, es decir que buscaban promover el
desarrollo econémico, impulsando a los sectores avanzados (en (érminos de
la tecnologia de la época) en desmedro de sectores mds tradicionales.
Acompaiiaba a este proceso una concepcion de las relaciones econdmicas
internacionales en términos de una distincion entre economias "centrales" y
"periféricas". En forma mds o menos clara, quedaba implicado que dicha
distincion extendia la nocién de explotacién de Marx al dmbito de las
economfas nacionales. Por lo tanto, las politicas desarrollistas se justificadaban
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en la retdrica politica como proyectos nacionales para salir de la categoria de
periferia [FitzGerald,1998].

Hasta alli podria inferirse que el desarrollismo respondia a un espiritu
de reivindicacién nacional y de lucha contra el poder econémico de los
paises centrales. Pero dicha evaluacién no se condice plenamente con el apoyo
que brindaban los Estados Unidos y sus aliados a los gobiernos que llevaban
a cabo dichas politicas. En particular la asi llamada Alianza para el Progreso
no s6lo apoyaba sino que promovia politicas de desarrollo en los paises
latinoamericanos [Hunt, 1989].

Si, ademds, se observa que el auge de la Teoria del Desarrollo
Econémico se ubica en la misma época, emerge una imagen mds acabada. La
hipétesis que se puede proponer para explicar el auge del desarrollismo es
que en el 4mbito de las discusiones académicas y politicas en economia durante
los 50s y 60s, la idea del desarrollo econémico ocupa un lugar central, tanto
por sus beneficios a los paises atrasados como por la salvaguardia que ofrecia
a Occidente contra el avance del comunismo. Esto explicarfa por qué dos
paises, si bien vecinos, con muy distintos problemas politicos y sociales,
encararon procesos econdmicos andlogos siendo que ninguno de ellos
representé un modelo a seguir por el otro.

Para sostener la validez de esta hip6tesis, vamos a proceder en dos
etapas. Primero, la formularemos con més precision para después pasar a
ver si los casos a examinar responden a ella. En la seccién siguiente
discutiremos los aspectos histéricos y de teorfa econdmica que sustentan la
idea de la centralidad del problema del desarrollo econémico en el debate
econémico. En la seccién III discutiremos el ejemplo de Brasil, para mostrar
cémo efectivamente responde a las ideas vigentes en la época y como su
proceso de desarrollo recibi6 financiamiento de Estados Unidos y sus aliados.
La seccion IV discutird el caso de Argentina a la misma luz. Finalmente la
seccién V compararé los dos casos mostrando los elementos comunes a ambos
procesos para mostrar la validez de la hip6tesis propuesta.

L. LA TEORIZACION ACERCA DEL DESARROLLO ECONOMICO
De acuerdo a la definicién de Olivera, el desarrollo econémico es

un fendmeno en el que el producto potencial de una economia aumenta en el
tiempo. Esto lo distingue claramente del proceso de creeimiento econdmico,
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en el que lo que varia es el producto actual [Olivera, 1959]. Como surge de
inmediato, un aumento del producto potencial involucra ya sea un aumento
de la capacidad de produccién de los bienes que ya se producian o un aumento
en la variedad de bienes. En ambos casos la variacién es debida a una
ampliacién del conjunto tecnoldgico de la economia.

Por lo tanto, dado que el conjunto tecnolégico determina las
cantidades que factiblemente se pueden producir, un estudio del fenémeno
del desarrollo econémico involucra analizar cémo y por qué dicho conjunto
cambia en el tiempo. La preocupacién por la dindmica de la produccién fue
central en la discusién de los economistas cldsicos. Sin embargo la nocién de
ventaja comparativa, avanzada por David Ricardo, parecié mostrar los limites
que podfa asumir el conjunto tecnolégico si se pretendia producir
eficientemente. Las tinicas voces disidentes eran las de autores como Hamilton
en los Estados Unidos y List en Alemania, quienecs propendfan al
proteccionismo econémico de forma de asegurar el desarrollo de los estados
nacionales menos avanzados. Sus ideas no pasaron a engrosar la corriente
principal de la teorfa econdmica, aunque fueron escuchadas por las clases
politicas de varias naciones que hacia 1900 alcanzaron un desarrollo
econdémico basado justamente en la proteccion de sus economias (Estados
Unidos, Alemania y Jap6n) [Rostow, 1952].

Puede decirse, en general, que la teoria de las ventajas comparativas
tuvo una influencia decisiva en las politicas econ6micas seguidas en vastas
partes del mundo, incluida Latinoamérica. La politica de acumular los
beneficios obtenidos mediante la exportacién de productos primarios, explica
el rdpido crecimiento de algunos de estos paises, como fue ¢l caso de Argentina
[Gerschunoff - Llach, 1998].

Por otro lado, el éxito de la teorfa econémica basada en la utilidad
de los agentes econémicos cambi6 el foco de la discusién de la dindmica
econdmica a la existencia de equilibrios econémicos [North, 1990]. Por lo
tanto, el problema del desarrollo econémico casi desaparecié de la teoria
econémica. Recién hacia 1911, J.Schumpeter volvié a plantearlo, enfatizando
en el papel central del entrepreneur, capaz de tomar riesgos al combinar, en
nuevas formas, los factores productivos ya existentes.

La discusién de Schumpeter, sin embargo, no tenia en general el
cardcter normativo que habfa adquirido la teorfa econémica y durante mucho
tiempo no pasé de ser considerado un estudio empirico del fenémeno que no
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agregaba mucho a lo que ya decia la teorfa econdmica. Las crisis econémicas
de las décadas siguientes, particularmente la Gran Depresion, llevaron a una
reconsideracion de los factores que conducen al desarrollo econémico, dado
que los paises que habian crecido gracias a las exportaciones de productos
primarios sufrieron enormemente dichas crisis. Los precios de la produccién
primaria cayeron, llevando a algunos autores a rechazar la teoria de las ventajas
comparativas y proponer un sistema de proteccién para las economias menos
avanzadas [Singer, 1950].

La Segunda Guerra Mundial, agravé el problema, al bloquear el
acceso de las naciones menos avanzadas a los productos industriales,
producidos principalmente por los paises en conflicto. Adicionalmente, varias
de estas naciones en crisis cambiaron su orientacién politica hacia formas de
gobierno mds autoritarias e intervencionistas. Este fendmeno adquirié
caracteristicas mds extremas en los paises menos avanzados de Europa, los
cuales adhirieron explicita o implicitamente al Eje.

Estos acontecimientos llevaron a P. Rosenstein-Rodan (exxllado en
los Estados Unidos) en su andlisis del problema en los Balcanes a proponer
politicas de industrializacién guiadas por el estado para asegurar el desarrollo
econémico de dicha region, el cual aseguraria la estabilidad politica del ar.
El estado era concebido como planificador e inversor, debido a, segu.
Rosenstein-Rodan, problemas de informacién enfrentados por las empresas
individuales, que requerian la intervencién de una agencia que coordinase y
financiase las acciones a ser llevadas a cabo [Rosenstein-Rodan, 1943].

Este analisis, que dio pie a la idea de que desarrollo equivalia a
"crecimiento balanceado", muestra claramente las dos fuentes de inspiracién
que serian constantes en la discusién posterior sobre desarrollo econémico:
la crisis que vivian los paises menos avanzados y la inestabilidad politica que
surgia en consecuencia. A la constancia en este enfoque contribuy6 el que
los economistas de las potencias occidentales, que participaron activamente
en el esfuerzo bélico hasta 1945, siguieron asesorando a sus gobiernos durante
el perfodo de la guerra frfa. Los andlisis econdmicos surgidos en ese periodo
reflejan los nuevos problemas a los que se vio enfrentada la disciplina. El
problema de cémo enfrentar al nuevo enemigo comunista en una confrontacién
no bélica ocup6 un lugar central en los estudios desarrollados en distintas
agencias més o menos relacionadas con la toma de decisiones estratégicas de
los gobiernos occidentales, en particular el de los Estados Unidos.

La victoria de los comunistas chinos en 1949 despert6 la preocupacion
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de los analistas norteamericanos, al mostrar cémo en regiones subdesarrolladas
el comunismo podia ficilmente derrotar a los aliados de Occidente. La
bisqueda de formas de prevencién de estos acontecimientos fue un motor
fundamental para el desarrollo de la teoria del desarrollo. En ese contexto,
Albert Hirschman critica la nocién del crecimiento balanceado partiendo de
la idea de que la propuesta inicial de Rosenstein-Rodan enfatiza en la
produccién industrial liviana con pocos encadenamientos hacia delante o
hacia atrds. Contrariamente, Hirschman propone hacer masivas inversiones
en ramas de la produccién con fuertes encadenamientos, particularmente en
la produccién pesada, cubriéndolas con financiamiento pdblico y externo
[Hirschman,1958].

Esta idea de Hirschman corria paralela con el pensamiento de Raiil
Prebisch, convertido en la politica oficial de la CEPAL (Comisién Econémica
para América Latina de las Naciones Unidas). Prebisch rechazaba la idea de
las ventajas comparativas, proponiendo la estrategia de sustituir importaciones
por medio de la produccién industrial propia [Prebisch, 1962]. En la préctica,
dicha estrategia de sustitucién de importaciones coincidia bdsicamente con
las propuestas de Hirschman [Hirschman, 1968].

Estas coincidencias muestran claramente los aspectos centrales que
asumiria la politica de desarrollo en los paises menos avanzados en la 6rbita
occidental. La planificacion estatal, el desarrollo de la industria pesada y el
apoyo de los Estados Unidos configuraron las tres bases de las politicas
seguidas en paises tan diversos como India, Brasil y Argentina [Galbraith,
1962].

La historia de la posterior caida en desgracia de las politicas de
desarrollo impacté de lleno en la propia teoria del desarrollo [Hirschman,
1981]. Actualmente la teorizacién acerca del desarrollo econdémico
experimenta un resurgimiento en la discusién acerca del crecimiento endégeno
[Barro- Sala-i-Martin, 1995]. Pero a fines de la década de 1950 y principios
de 1960, tuvo su era de auge tanto en lo académico como en lo politico.

En las siguientes secciones se discutird c6mo las politicas prescriptas
por la teorfa del desarrollo econémico se implementaron en Argentina y
Brasil. Dicha era, que puede bien denominarse "desarrollista" se caracteriz6
por el fuerte empuje de la industria pesada, la planificaci6n estatal y el apoyo
de empresas y gobiernos occidentales.
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II. EL PERIODO DESARROLLISTA EN BRASIL

El periodo de Juscelino Kubitschek en el poder (1956-1961) estuvo
signado por su preocupacién por el desarrollo econémico. Ya en su campaiia
electoral prometi6 "cincuenta afios de progreso en cinco afios de gobierno™.
De hecho Brasil presenté un crecimiento efectivo durante este periodo: la
prevision de crecimiento del producto global, de 5% anual, fue ampliamente
superada por la realidad pues el Producto Bruto Interno brasilefio creci6 a
una tasa del 8% anual, siendo ésta tres veces mayor que para el resto de
América Latina [Gerchunoff - Llach, 1998]. Esto, en parte, resulté de
circunstancias econémicas bdsicas favorables, tales como un gran mercado
interno, una gran capacidad en la produccién de hierro y acero mayor que en
cualquier otro pafs de América Latina, etc.; sin embargo, fue el papel dindmico
de las politicas seguidas el que sirvié para modificar el patron de crecimiento
industrial del paifs [Skidmore, 1992].

El gobierno de Kubitschek siguié una politica desarrollista
nacionalista; durante su gestién hubo una clara apelacién al sentimiento de
patriotismo en el sentido que el destino de Brasil era tomar el camino del
desarrollo para que en el futuro el pafs llegase a ser una gran potencia. Sus
politicas estuvieron dirigidas a conseguir una mayor tasa de crecimiento lo
mds rdpidamente posible, en base a la expansién del sector tanto privado
como publico, particularmente en las industrias basicas. Esta etapa constituy6
un cambio con respecto al proceso espontdneo de sustitucion de importaciones,
provocada por la crisis del 30 y que produjo una virtual autosuficiencia en
bienes de consumo. Durante el truncado periodo de Vargas (1950-1954), ya
se habia impuesto una politica de desarrollo proyectada para dirigir y guiar
una industrializacién suplementaria (modernizacién y expansién de los
ferrocarriles y de los medios de transporte maritimos), ayudada por la politica
cambiaria.

Durante los afios de Kubitschek, la sustitucién de importaciones
entrarfa en "la primera fase de industrializacién pesada”, donde significativas
inversiones productivas del sector piblico, se sumaron a los capitales
extranjeros y articularon la instalacién de un conjunto de plantas productoras
de bienes de capital, intermedios y de consumo durable.

En los primeros dfas de su gobierno creé el Conselho Nacional de
Desenvolvimento que coordind e hizo el seguimiento de la ejecucién de lo
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que se considera el mds importante instrumento de planificacion de la historia
del pafs, el Plan de Metas. Las ideas desarrollistas se incorporaban en este
momento a la retérica oficial del gobierno. La reflexién econémica, que habfa
estado muy influida por el debate sobre la estabilizacién monetaria y el
equilibrio del balance de pagos, quedé totalmente subordinada a la discusién
sobre el problema del desarrollo econémico. Las controversias de la época
se centraron en la propuesta de profundizar la industrializacién, planificdndola,
ampliando la infraestructura de bienes y servicios, garantizando las
importaciones necesarias y evitando las politicas antiinflacionarias
contractivas.

Ya a partir de la década del '40 se sucedieron las tentativas de
coordinar, controlar y planificar la economia brasilefia. Pero mds que
experiencias susceptibles de ser encuadradas en la nocién de planeamiento
propiamente dicho, fueron propuestas como es el caso del Informe Simonsen
(1944-1945), diagndsticos como los de la Mision Cooke (1942-1943), la
Misién Abbink (1948), 1a Comisién Mixta Brasil-Estados Unidos de América
(1951-1953), esfuerzos en el sentido de racionalizar el proceso presupuestario
como es el caso del Plan Salte (1948) y medidas puramente sectoriales [Lafer,
1971]. Sin embargo, el Plan de Metas (1956-1961), debe ser interpretado de
una manera diferente, por la complejidad de sus formulaciones, por la marcada
presencia del Estado, del (nuevo) capital extranjero y por la profundidad de
su impacto sobre la economia de Brasil.

La implantacién de un bloque de inversiones altamente
complementarias, durante el periodo en cuestién, implic6 una verdadera onda
de innovaciones que alteraron radicalmente la estructura del sistema
productivo, verificindose un significativo "salto tecnolégico" y la ampliacién
de la capacidad productiva frente a la demanda preexistente [Baptista,
1998].Fue la primera experiencia de planeamiento gubernamental
efectivamente puesto en marcha en el pafs, en el cual se establecfan directrices
sectoriales y metas industriales especificas. El mismo fue el resultado de la
revisi6n y readaptacion, en forma més sistematica, de los planes anteriormente
mencionados y junto con otros proyectos nuevos conformaron el Plan
Quinquenal de este gobierno.

Se convocé a un equipo de técnicos que en la elaboracién del Plan
establecieron conceptos y criterios para consolidar el dinamismo industrial a
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nivel nacional. Mediante el concepto de "punto de estrangulamiento interno”,
o sea, la existencia de ciertas dreas de demanda insatisfecha, procuraba
reestructurar sectores que obstaculizaban el desarrollo del resto de la economia,
como el sector energético, el de transportes y el de alimentacién. El concepto
de "punto de estrangulamiento externo" proveyé criterios directos para el
planeamiento de la sustitucién de importaciones, es decir, estimular sectores
y/o productos esenciales para el proceso industrial, como es el caso de la
industria automotriz, la industria sidertirgica y el petréleo. Asf se fijé un
orden de prioridades en la lista de importaciones de insumos y equipamientos
y el concepto de "polo de germinacién" que apuntaba a crear infraestructura
en determinadas regiones para posibilitar el desarrollo de otras, como por
ejemplo, carreteras, puertos, la ciudad de Brasilia, etc.

Al incorporar los planes anteriores de una forma mds sistemadtica y
mds amplia, se fijaron 31 metas distribuidas en cinco grandes sectores que
debfan abarcarse en el plan: energia (eléctrica y petréleo), transporte,
siderurgia, alimentacion y educacion,

Lo nuevo y mds importante es que este nuevo tipo de planificacién
amplié el alcance de los planes anteriores basados en esferas de jurisdiccién
limitada permitiendo una visién general de la economia brasilefia y de la.
interdependencia de sus sectores [Lafer, 1971].

Kubitschek creé organismos paralelos a la administracién piblica
para hacerse cargo del Plan, teniendo en cuenta las dificultades que surgirian
de una reforma administrativa total. La administracién paralela estaba formada
por los organismos ya existentes como el Banco Nacional de Desarrollo
Econémico (BNDE), Banco do Brasil y por los nuevos grupos ejecutivos,
tales como el GEIA (Grupo Ejecutivo de la Industria Automotriz), el GEIN
(Grupo Ejecutivo de la Industria Naval), el GEINAPE (Grupo Ejecutivo de
la Industria Mecdnica Pesada) y el GEIMAR (Grupo Ejecutivo de la Industria
de los Tractores y Mdquinas para Carreteras) [Lépes de Almeida, 1981].

Estos grupos piloto, en relacién al sector privado, eran los
responsables de la concesién de incentivos a los sectores tales como, licencias
de importacién, cambio, financiacién, avales, garantfas, etc. De esta manera
lograron controlar la ejecucién del Plan de Metas. En relacion al sector piiblico
la coordinacién se hizo por medio del BNDE que controlaba los mecanismos
de la financiacién del mismo, ligados a las metas de infraestructura.

Kubitschek hizo una apelacién directa a los inversores privados,
tanto nacionales como extranjeros; a los primeros ofrecfa una politica de
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créditos liberales y la promesa de mantener un alto nivel de demanda interna,
asegurando de ese modo, mercados lucrativos; a los segundos les concedi6
un incentivo especial para invertir en la industria brasilefia. A fin de empujarlas
aincorporar equipamientos industriales para Brasil, lo que era extremadamente
necesario, les otorgaba ciertos beneficios cambiarios siempre que estuviesen
asociadas a empresas brasilefias. Se contemplaba un financiamiento mixto,
con predominio estatal en los sectores energético y de transporte y un mayor
peso privado en las otras industrias (bdsicamente siderurgia, automéviles,
cemento, etc.). Ademds el gobierno emprendié un programa escalonado de
inversiones publicas, fundamentalmente en las 4reas de los transportes y de
la produccidn de energia [Skidmore, 1992].

Una vez identificado los sectores, el Plan procurd identificar para
cada uno de ellos una meta u objetivo. Para la cuantificacién de cada meta se
elaboraron estudios de las tendencias recientes de la demanda y la oferta de
cada sector y se proyectd, por extrapolacién, la composicién probable de la
demanda de los préximos afios, en la cual también se considerd el impacto
del propio plan. Los objetivos fueron cuidadosamente controlados y
examinados durante la aplicacién del plan, mediante el método de
aproximaciones sucesivas, confiriéndole al plan las caracteristicas de un
planeamiento continuo. Esta técnica de planeamiento, teniendo en cuenta la
experiencia y la informacién estadistica existentes, programaba
adecuadamente cada sector, pero no podia coordinar o comprobar la
compatibilidad entre los mismos [Skidmore, 1992]. Para obtener los objetivos
previstos para cada sector especifico, bajo la coordinacién del Conselho
Nacional de Desenvolvimento se recurri6 a agencias, fondos ptblicos y
privados. El presupuesto total del Plan de Metas y sus previsiones se presentan
en el cuadro 1.
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Cuadro 1 : Proyecto financiero del Plan de Metas (1957-61)

Costo estimado de bienes y Bienes y servicios Estimacion total .
Secion servicios producidos en el pais Importados de la inversién Forasntaje
(billones de cruzeiros) (billones de total
Billones de cruzeiros)
Cruzeiros

Energia 1100 44.3 1543 434
Transporte 75.3 300 105.3 296
Alimentacion 48 6.7 1.5 32
Ind. Bésicas 34.6 38.1 .7 204
Educacion 12.0 — 12.0 34
Total 236.7 119.1 3558 100.0

Fuente: Jaguaribe, 1968.

Para financiar los gastos del presupuesto, la estimacién de los recursos
movilizables del Plan presentaba los porcentajes que se exponen gréifico 1.

Grdfico I: Porcentaje de recursos financieros estimados para el Plan de Metas
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Fuente: Elaboraci6n propia, en base a datos [Jaguaribe, 1968].

En cuanto a los sectores especificos del plan, los resultados més
relevantes son los siguientes.

a) Energia: La escasa capacidad de produccién de energia eléctrica y petroleo
se consideraba como el obstéculo més serio de la economia brasilefia. Por lo
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tanto se preveia llevar la capacidad instalada a 5.000.000 Kw para 1960. Los
resultados se acercaron bastante, pues la capacidad fue aumentada a 4.800.000
Kw. En referencia a la produccién de petréleo crudo la meta era obtener una
produccién diaria de 100.000 barriles diarios; para 1960 la produccién fue
aumentada a 75.500 barriles diarios.

b) Siderurgia: 1a meta era elevar la capacidad de acerfa del parque sidertrgico
a cerca de 2.300.000 tn. de acero bruto en lingotes. Para 1960 la produccién
alcanz6 a 2.279.000 tn. de lingotes . Los planes en ejecucién respecto a las
nuevas plantas de Usiminas, Cosipa y otras alcanzaron su objetivo con
posterioridad.

¢) Industria automotriz: La meta prevista y los resultados alcanzados se
pueden confrontar con el cuadro siguiente.

Cuadro 2: Industria automotriz: metas y resultados

Vehicul Metas Resultad
Camiones y omnibus 170. 800 154.700
Jepps 66. 800 61..300
Utilitarios 52. 600 53.200
Automéviles 58. 000 52. 000
Total 347.700 321.200

Fuente: Lafer 1971.

Respecto a los otros dos sectores que debia abarcar el plan,
(alimentacion y educacién), la meta del trigo estuvo muy lejos de ser alcanzada,
pues se planeaba una produccién de 1.500.000 tn. en la cosecha de 1960, sin
embargo, solo se llegé a 370.000 tn. de este cereal. En cuanto a la educacién
el objetivo estaba dirigido a intensificar la formacién de personal técnico. El
Gobierno aument$ progresivamente las partidas presupuestarias y otorgéd
subsidios importantes sobre la materia, como resultado de los andlisis
realizados por el ENATEC (Grupo Ejecutivo de Ensefianza y
Perfeccionamiento Técnico).

Por iltimo Brasilia, la nueva capital en el interior del pafs, fue
construida en tiempo récord y se estima que los gastos insumidos movilizaron
el 2,3% del PBN [Lafer, 1971]. Se pensaba que constituirfa un punto de
crecimiento, pues tendria efectos colaterales positivos, por ejemplo, en el
sector agrario al producirse un ordenamiento mds eficiente en la distribucion
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de los alimentos. En la esfera educacional se crearian nuevas universidades
que servirfan como modelo para una reforma posterior que se harfa extensiva
- atodo el pafs [Skidmore, 1992].

Si el periodo 56/60 conocid un rapido progreso y un notable cambio
en su estructura econdmica, también se caracterizd por una aceleracién
creciente de la tasa de inflacion. Kubitschek ante el dilema entre proseguir su
programa y satisfacer las sugerencias del FMI para contenerla, opté por el
primer camino. Los factores que determinaron ésta ltima se manifestaban
‘bdsicamente en los déficits crecientes que se financiaban con emisién de
moneda. En 1961 los ingresos del Gobierno Federal representaban un 9%
del PBI, mientras que los gastos alcanzaban al 12,9%. A medida que el
gobierno se acercaba al final de su perfodo, el modelo de desarrollo propuesto,
a pesar de los resultados logrados, habfa agotado todo su impulso. Kubitschek
adopt6 ante esta situacion, una politica de delegacion general de los problemas
a sus sucesores de principios de la década de 1960. A pesar de esto los
gobiernos brasilefios siguieron aplicando politicas desarrollistas, durante por
lo menos, un periodo de diez afios.

III. EL PERIODO DESARROLLISTA EN ARGENTINA

Cuando Arturo Frondizi asume la presidencia de la Argentina en
1958 la crisis del modelo agroexportador que cimentd el crecimiento argentino
durante las primeras décadas del siglo habfa alcanzado su punto maximo.
Ademds la estructura industrial argentina se mostraba claramente
desbalanceada, concentrada en las ramas livianas de la produccién. En la
segunda mitad de la década de 1950 las posibilidades de crecimiento del pais
eran reducidas por el estancamiento de la produccién primaria, el saldo en la
Balanza Comercial negativo, una industria fragil, desintegrada y sin la
infraestructura de apoyo necesario, una red ferroviaria obsoleta y deficitaria,
una estructura vial vencida, un sistema energético incapaz de atender las
exigencias del sector industrial y a las derivadas del crecimiento urbano, un
parque automotor envejecido y escaso, un sistema de comunicaciones
desmantelado, todo en un contexto inflacionario para los niveles que podian
considerarse aceptables en aquellos tiempos.

En este escenario, el principal objetivo de la politica econémica de
Frondizi fue pasar de una economia agroexportadora a una econotiia industrial
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desarrollista. EI momento politico propiciaba un cambio de rumbo de la
economia argentina mediante una estrategia de desarrollo, que permitiera
desatar toda la potencialidad productiva del pafs.

La politica seguida consistié en impulsar un agresivo proceso de
desarrollo para superar la crisis en materia de energia, transporte e
infraestructura. Frondizi fue claramente un “desarrollista”, un planificador
preocupado por las diversas necesidades de un pais en desarrollo al que
queria proporcionar las condiciones necesarias para lograr su integracién
con progreso. El desarrollo se perseguia mediante una minuciosa planificacion
entendida como la determinacién de los objetivos y la correcta eleccién de
las prioridades.

Tal planificacién se complementaba con técnicas de programacion
econdmica, que consistian en el planteo de tasas de crecimiento esperadas, la
asignaciéon de prioridad a determinados sectores industriales y la
compatibilizacién del plan desde el punto de vista fisico, financiero, laboral
y tecnoldgico [Nosiglia, 1983]. El Estado ocupaba un lugar destacado en la
determinacién e instrumentacién de la politica econdmica; su principal funcién
era brindar las condiciones adecuadas para promover la inversién nacional y
extranjera y encaminarlas hacia determinadas ramas productivas y
localizaciones geogrificas.

Las prioridades fijadas por el gobierno de Frondizi fueron el petréleo,
la siderurgia, la energfa, la quimica pesada, el aumento de la productividad
agropecuaria, la industria automotriz y la modernizacién de la infraestructura
de los transportes. En particular, el autoabastecimiento del petréleo era el eje
del proyecto expansivo; el pais contaba con reservas que facilitarfan la politica
energética de extraccién y permitirfa el ahorro de divisas, estimado en 350
millones de délares anuales, que se destinarian a financiar inversiones
industriales; paralelamente el gobierno sustentaba la idea de generar esos
fondos multiplicando la produccién y exportacién de carnes; todo esto tenfa
como fin dltimo el incremento de la produccién de acero. El desarrollo
siderdrgico permitiria sustituir gran parte de las importaciones constituidas
por el hierro y sus manufacturas, insumos vitales para el normal
desenvolvimiento de la actividad productiva en una economia industrial.

Con respecto a los capitales necesarios para lograr estos objetivos,

los desairollistas planteaban que las alternativas eran, o bien, una drdstica
reduccién del consumo interno para forzar el ahorro interno, o la participacién
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de capitales extranjeros. Se optd por esta tdltima posibilidad. El Gobierno se
propuso atraer a aquellos capitales extranjeros, tanto privados como oficiales,
capaces de modificar, integrar y fortificar la estructura de la economia,
ofreciéndoles las maximas garantias juridicas. Para esto se sancionaron en
1958 leyes de radicacién de capitales extranjeros (Ley N° 14780) y de
promocién industrial (Ley N° 14781); por ellas se aseguraba a los inversores
extranjeros libertad para remitir ganancias y ailn para repatriar el capital,
trato preferencial en materia de derechos aduaneros, créditos, impuestos,
suministro de energia, etc.[Romero, 1996]. Esta decidida bisqueda de capital
externo se materializ6 en inversiones estimadas en 244 millones de délares
en 1959 y un total de 344 millones entre 1959 y 1961.

Con respecto al objetivo de autoabastecimiento de petréleo, el
gobierno anuncié en julio de 1958, la firma de contratos con empresas
norteamericanas que operarian por cuenta de YPF, o sea que estaba legalmente
autorizado para celebrar los contratos. Ellos no conferian un derecho real de
dominio, debido a que el petréleo que se extraia pertenecia y debia ser
entregado a YPF. Dado que los yacimientos pertenecian a la empresa nacional
las compaiifas no podian poseerlos. La firma de estos contratos provoc una
reaccién favorable en Estados Unidos y Europa; muchas fueron las empresas
petroleras que se radicaron en el pais (trece en total).

El ritmo impuesto a la solucién del petréleo fue tan rapido que en
dos meses se habian firmado los principales contratos con empresas privadas;
a los seis meses las compaiifas contratistas comenzaron a entregar su
produccion a YPF; el autoabastecimiento, se logrd en dos afios; la produccién
pasé de 5.668.900 m3 en 1958 a 15.613.500 m3 en 1962. Por su parte las
importaciones se redujeron de 504 millones de délares en 1958 a 148 millones
en 1963.

Grdfico 2: Produccion de petréleo (miles de m3 )
|
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Fuente: Elaboraci6n propia en base a datos [Vazquez Presedo, 1988].
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A comienzos de la década de 1960 se habilitaron las obras de dos
gasoductos que cubrian en total mas de 3100 km. con lo que Argentina alcanzé
un tendido total de 5000 Km., ocupando el tercer lugar en el mundo luego de
Estados Unidos y la URSS. El gas se convertirfa en elemento fundamental de
consumo masivo. Tal como se aprecia en el gréfico 3, la produccién de 1962
fue superior en un 273% con respecto a la de 1958.

Grdfico 3: Produccién de gas natural (millones de m3)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos [Blaquier, 1993]

El desarrollo de la siderurgia, comenz6 con la aceleracién de lo que
se venia haciendo a un ritmo mds lento. El gobierno brinda un total apoyo a
Fabricaciones Militares y a la Sociedad Mixta Siderdrgica Argentina
(SOMISA). Esto posibilitd que en julio de 1960 se obtuviera la primera
colada de arrabio. Al mismo tiempo se produjo un aumento de la capacidad
productiva de los Altos Hornos Zapla. Pero ain faltaba la modificacion de la
Ley Savio para permitir la amplia participacién de los capitales privados,
dadas las dificultades del Estado para atender financieramente al sector. En
esa coyuntura, el Ejecutivo eleva al Congreso Nacional un proyecto de ley,
cuyo tratamiento no dio los resultados esperados. Es asi que en el contexto
de las leyes de radicacién de capitales extranjeros y de promoci6n industrial,
dictadas al comienzo de la gestién, el programa siderirgico fue reglamentado
por Decreto. Se aprob6 asi la ampliacién e integracion de plantas semi-
integradas que implicaron un importante aumento de la produccién, tal como
se aprecia en el grafico 4. La producci6n de acero crudo se increment6 en
163,50%.
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Grdfico 4: Producci6n sidertrgica(miles de toneladas)
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Fuente: Elaboraci6n propia, en base a datos [Blaquier, 1993]

El édrea de la generaci6n eléctrica presentaba serios problemas de
atraso y desinversiones. Desde el inicio de su presidencia anuncié a las
empresas y sectores interesados su propdsito de realizar un gran desarrollo
energético en base a una activa participacion del capital nacional y extranjero.
Las tratativas condujeron a la constitucién de una sociedad, SEGBA (Servicios
Eléctricos del Gran Buenos Aires S.A.), con mayoria de capital privado, ex
capitales de CADE (Compaiifa Argentina de Electricidad) y una minoria de
capital del Estado. Los capitales privados asumieron la obligaci6n de invertir
los fondos necesarios para modernizar y ampliar los servicios; con su creacion
se super6 el crénico déficit de energia eléctrica en Buenos Aires.

Al afio de gobierno se habian construido cinco centrales
hidroeléctricas en las provincias de Cérdoba, Jujuy y San Luis que sumaban
en total 82.280 kw. Se ampliaron centrales térmicas y se instalaron 224 km.
de lineas de transmisién en las provincias de Cérdoba, Entre Rios, Santa Fe
y Rio Negro, continud con la construccién de seis grandes presas en distintas
provincias, veinticinco centrales hidroeléctricas de las cuales las mayores
generarian 285.000 kw. Por otro lado, se activaron las gestiones para la
financiaci6n por parte de organismos internacionales de la presa hidroeléctrica
El Chocén que tendria una potencia de 700.000kw. Estaban también dentro
de la propuesta la terminacién de las centrales Florentino Ameghino, Nihuil
2, Rio Tercero y Salta [San Martin 1993]. Como resultado del lanzamiento
de su politica la produccién de energfa eléctrica total, para el perfodo, se
incrementa en un 26,80%.
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Para los desarrollistas el sector rural no era considerado el generador
del desarrollo econémico, sino que serfa la industrializacién integral del pafs
la que terminarfa repercutiendo en la produccién agropecuaria. Es decir, era
inevitable una capitalizacién interna y una aceptacion del capital externo que
permita erigir la industria pesada y de maquinarias, incrementar y difundir el
consumo de energia, de fertilizantes, de plaguicidas, combustibles,
infraestructura de transportes y comunicaciones [Nosiglia 1983]. En otras
palabras volcar al agro los insumos financieros y técnicos que sélo podia
provenir del desarrollo integral de la industria. Este se suponia que era el
punto de partida para aumentar la capacidad exportadora y no que ésta fuera
la base para edificar la industria.

Se puso en marcha un intensivo Programa Rural para tecnificar las
labores agrarias. En €l se reconocfa la importancia de la complementacion de
la actividad agropecuaria con la industrial. En el plano del mejoramiento
técnico se afianzd la organizacién del Instituto Nacional de Tecnologia
Agropecuaria (INTA), creado por el gobierno anterior. Ademds se crearon
otros centros de investigacidn, ensayo y aprendizaje para la capacitacién
intensiva de trabajadores y técnicos.

La difusion de nuevas técnicas y el uso de fertilizantes constituian
puntos importantes del Programa, ya que hasta el momento los excesivos
precios y los deficientes servicios de comercializacién restringfan su uso. La
misma preocupacion se extendia al uso de semillas mejoradas, plaguicidas y
mejores métodos de cultivo. A consecuencia de todo esto en el periodo
considerado las inversiones en el sector rural crecieron un 37,4% entre 1956-
58 y 1959-61 [Gerchunoff - Llach, 1998].

Una ley sancionada en 1957 declaraba la fabricacién de tractores de
interés nacional; como consecuencia de ella, en 1958 se sustancia un nuevo
régimen para la fabricacién de los mismos y se crea el Consejo de la Indus-
tria de Tractores, cuya funcién era analizar los problemas inherentes a esta
actividad. En este mismo afio se aprueban los planes de produccién de una
empresa estadounidense que iniciarfa su produccién en 1959, que se agregaba
a las cuatro empresas que ya operaban en el pafs desde 1953 .

La produccion de tractores, se presenta en el cuadro 3, observdndose
un incremento porcentual, en el perfodo, de 5.9%.

135



ESTUDIOS ECONOMICOS

Cuadro 3: Produccién de tractores

Ailo 1958 1959 1960 1961 1962 Total

Unidades 11.083 12.566 20.229 14.716 11.742 70336

Fuente: Argentina econémica y social, 1973.

La incorporacién de tractores a las tareas agricolas permitié una
evolucidn favorable de los indices del grado de mecanizacién alcanzado por
el pafs; asf la relacién de la superficie cultivada por tractor bajé de 872.8 a
202.1 hectdreas en el periodo.

En lo que respecta a la industria automotriz y sobre la base de las
Leyes N° 14.780 y 14.781 de Inversiones y Promocién Industrial, el Poder
Ejecutivo Nacional sancioné en 1959 el denominado Régimen de Promocién
de la Industria Automotriz. En €1 se fijaron las normas de funcionamiento de
las fabricas existentes y de aquellas en vias de instalacién, con el objeto de
reglamentar la creciente participacion de elementos de origen nacional en la
construccién de vehiculos automotores. Al finalizar 1959, se encontraban en
marcha 7 establecimientos. En el afio siguiente ya funcionaban 21 empresas,
en 1961 ese niimero se redujo a 20, fenémeno que se repitié en los afios
sucesivos como consecuencia de la falta de cumplimiento de los requisitos
exigidos por el mencionado régimen de promocién. Atn asf, en el afio 1961,
se superaron por primera vez las 100.000 unidades. El establecimiento de
fébricas de automotores terminé con la escasez de este medio de transporte
en el pais, dado que se registr6 un incremento porcentual, en el periodo, de
366.62%.

Finalmente, la industria petroquimica, esencial para la fabricacién
de neumdticos, plésticos, abonos, fertilizantes y plaguicidas también recibié
ayuda oficial. Entre 1959y 1961 se aprobaron propuestas de inversiones por
un total de 140 millones de délares. Se logré quintuplicar el valor de la
produccién de caucho sintético, imprescindible para la elaboracién de
neumdticos, cuya demanda se amplié por el desarrollo de la industria
automotriz y otros bienes petroquimicos bdsicos con un ahorro de 70 millones
de délares anuales [Nosiglia, 1983].

La politica desarrollista llevada a cabo logré una transformacion
estructural de la economia argentina. Para 1962, se observaba, un incremento
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de la participacion de la produccidn industrial en el pais y existfan numerosos
proyectos que aumentarfan la capacidad productiva. No obstante esto, la
politica de financiamiento publico de actividades productivas constituy6 una
fuerte presién sobre el equilibrio fiscal 1o que a su vez se traducia en la
politica monetaria del gobierno. El aumento del gasto (tanto piiblico como
privado) propendi¢ al alza de los precios [Hirschman, 1968].

La combinacién de dichos factores gener6 un fuerte pico inflacionario
en 1959 que debid ser frenado con medidas ortodoxas contrarias a la politica
desarrollista. Si bien posteriormente, una vez controlada la alta inflaci6n se
retornd a las politicas de desarrollo. A su vez la multitud de presiones de
orden puramente politico conspiré contra los planes del gobierno llevando al
derrocamiento de Frondizi y a la desaparicién del desarrollismo como eje
central de las politicas econémicas argentinas.

IV. COMPARACIONES ENTRE EL CASO BRASILENO Y
ARGENTINO

Del anélisis previamente realizado surgen claramente los resultados
de la aplicacién de las politicas desarrollistas en ambos paises. A mediados
de la década de 1950 éstos estaban preocupados por modificar la estructura
industrial vigente y conseguir asi una mayor tasa de crecimiento en base a la
expansion de las industrias bdsicas. El proceso de sustitucién de importaciones
autosustentado provocado por la crisis del '30 habfa llegado a su fin. Se
inicia entonces desde el Estado, una politica agresiva para impulsar el
desarrollo en sectores considerados prioritarios. El mismo cumplié, tanto en
Brasil como en Argentina, un importante papel en la determinacién e
instrumentacion de la politica econdémica; asumié papeles especiales,
destinados a estimular sectores de produccién, promover el uso recursos
ociosos, disciplinar inversiones productivas y crear condiciones de proteccion
a la industria nacional apuntando a planificar las actividades econémicas.

* La planificacién, es decir la determinacién de los objetivos y la
correcta eleccién de las prioridades jug6 un papel fundamental en las politicas
desarrollistas de éstos pafses. Tanto el Plan de Metas como los objetivos
establecidos por el gobierno de Frondizi coinciden en la eleccién de los
sectores y/o productos esenciales para el proceso industrial; ellos fueron
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béasicamente, el petréleo, la energfa, la siderurgia y la industria automotriz.

La implementacién del Plan de Metas se realizé a través de
organismos ya existentes como el BNDE y el Banco do Brasil y por los grupos
ejecutivos cuya funcién era reglamentar y fiscalizar la actividad industrial
privada. En Argentina estas tareas se llevaron a cabo en el ambito de la
Secretarfa de Asuntos Econémicos y Sociales y los distintos ministerios.

Tanto Kubitschek como Frondizi hicieron una apelacion directa a
los inversores privados, tanto nacionales como extranjeros, para acelerar el
desarrollo de los sectores basicos, ofreciéndoles incentivos especiales para
invertir asi como mdaximas garantias juridicas. El capital internacional
respondié masivamente a las nuevas oportunidades que estos paises les
brindaban. A su vez, los gobiernos de Eisenhower y Kennedy apoyaron estas
politicas.

Algunos de los resultados de la aplicacion de la politicas desarrollistas
pueden observarse en los siguientes graficos. Para el caso especifico del
petréleo hubo, un fuerte incremento porcentual en la produccién del mismo.
El gréfico 5 muestra, para Brasil, una variacién porcentual del 630% para el
periodo estudiado y para Argentina esa variacién, como muestra el grafico 6,
es de 175.43%.

El desarrollo de la industria sidertrgica, es otro claro ejemplo de los
logros de estas politicas, con una variacién porcentual del 67% y el 163.5%
para Brasil y Argentina respectivamente. La misma tendencia creciente se
registra en energfa e industria automotriz.

Grdfico 5: Brasil (1956-1960). Variacién porcentual en el periodo
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Fuente: Elaboracion propia, en base a datos, [Jaguaribe, 1968].
(*) Industria automotriz: incluye producccién y ensamble de vehiculos automotores
(automdviles, jeeps, camiones, furgones y camionetas).
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Grdfico 6: Argentina (1958-1962) Variacién porcentual del perfodo.
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Fuente: Elaboracién propia, en base a datos [Vazquez Presedo, 1988].
(1) Produccién de acero crudo
(2) Produccién de energfa eléctrica total

(3) Incluye: automéviles, rurales, pick up, jeep, furgones, camiones y colectivos

Las nuevas condiciones para invertir que habfan impuesto los
gobiernos desarrollistas generaron un cambio en la estructura de la produccién
industrial que se tradujo en un crecimiento de las economias, tal como puede
apreciarse en el gréfico 7.

Grdfico 7: PBI a costo de factores. Millones de délares constantes de1970
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Fuente: Elaboraci6n propia en base a datos [Vazquez Presedo, 1988].

Brasil creci6 efectivamente, para el perfodo considerado, a una tasa
del 8% anual. En el caso de Argentina el PBI muestra una tendencia creciente
hasta 1958, una marcada disminucién en 1959 y un crecimiento del 8% y
7.1% para los afios 1960 y 1961 respectivamente.
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Por otro lado, existen claras diferencias en las politicas econémicas
seguidas por ambos paises. Esto es particularmente notorio en las respuestas
que se dieron a las crisis en la Balanza de Pagos y a las presiones inflacionarias
(ambas producto de las politicas de desarrollo seguidas). En el afio 1959,
Argentina aplicé las medidas recomendadas por el FMI, para resolver dichas
crisis, priorizando asf la estabilizacién al desarrollo. En cambio Brasil opté
por el camino opuesto, no aceptando el programa de estabilizacién del FMI.

La aplicacién de las diferentes respuestas que se dieron en ambos
paises puede buscarse no tanto en dmbito puramente econdmico sino més
bien en el contexto politico. El gobierno de Frondizi en Argentina estaba
mucho menos sélidamente asentado que el de Kubitschek en Brasil, por lo
tanto éste dltimo pudo permitirse seguir adelante sin controlar los aspectos
financieros y monetarios derivados de sus politica.

En definitiva y desde la perspectiva econémica, el aumento de
produccién en la mayoria de los sectores habla de la transformacién estructural
expansiva derivada de la aplicacién de la politica desarrollista.

V. CONCLUSIONES

El exdmen de los casos argentino y brasilefio de fines de los '50 y
principios de los '60 nos permite afirmar la existencia de notorias semejanzas.
Ambos paises se embarcaron en un programa de desarrollo acelerado
conducido por el Estado en conjuncién con empresas privadas, financiadas
con la masiva inyeccion de capitales internacionales.

El hecho de que se haya producido semejante afluencia de inversiones
(la mayor parte en forma de capital fijo) indica que los inversores confiaron
en la rentabilidad y seguridad de las mismas. Lo interesante de este fenémeno
es que se dio en una regién con una fuerte tradicién de inestabilidad politica.
Dicha inestabilidad se revel 6 claramente con la revolucién en Cuba, en 1959
y la asuncién de un gobierno anti-occidental en dicho pais. El hecho de que
grandes empresas extranjeras apoyaran proyectos de desarrollo en América
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Latina, en una época de notorio auge de la guerra frfa, permite inferir que
contaban con el estimulo de los gobiernos de los paises centrales de Occidente,
y en particular de los Estados Unidos.

De acuerdo a la hipétesis planteada en este trabajo el marco intelectual
para el desarrollismo puede verse como surgido en la literatura del desarrollo
econdmico. Las principales recomendaciones de politica que se enfatizaban
en dicha teoria involucraban un papel principal para los Estados nacionales
de los paises en desarrollo a la vez que un fuerte apoyo externo, en forma de
inversiones en la actividad industrial bésica. El anélisis de los dos casos
discutidos en secciones anteriores muestra que la hipStesis parece validada
por la verificacién de dichas consecuencias.

Asi, se puede afirmar que es muy plausible que el desarrollismo como
forma de politica econémica se vio motivado y apoyado por la literatura
econémica de la época que a su vez se habia convertido en parte de la doctrina
de politica exterior de los pafses occidentales. Recién cuando se empezé a
reconocer las consecuencias negativas de las politicas desarrollistas para las
finanzas publicas y las monedas nacionales se produjo una reversion en el
tipo de apoyo brindado desde los paises occidentales. No parece casual que
posteriormente a las experiencias negativas de algunos de estos proyectos de
desarrollo se haya producido una decadencia de la teorfa del desarrollo
econdmico, tanto como tema puramente académico como parte de la doctrina
exterior de los paises avanzados.

Esta hipdtesis no intenta invalidar el papel que pudieron jugar las
doctrinas de CEPAL en el planteo e implementacién de estas politicas de
desarrollo (muchos integrantes de CEPAL también actuaron en los gobiernos
de paises como Argentina y Brasil). Pero sin dudas, el tipo de receta econémica
formulada por dicha comisién de las Naciones Unidas coincidfa en muchos
puntos con las que se impulsaban en otras partes del mundo, guiadas por la
teoria del desarrollo econémico y con el apoyo de gobiernos y empresas
extranjeros.

Para finalizar, hay que aclarar que la evidencia provista por dos
paises vecinos (por mds que sus culturas difieran sustancialmente) no es
todavia suficiente para afirmar contundentemente la validez de nuestra
hipétesis. Si bien su plausibilidad es notoria, hacen falta comparaciones con
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otras economias en desarrollo en la esfera de influencia occidental. El estudio
comparativo entre ambas economias sudamericanas y las de India y otras
naciones asidticas es materia de trabajo futuro.

Fernando Tohmé

Stella Maris Settimi

Patricia Audino
Departamento de Economia
Universidad Nacional del Sur
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