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La CEPAL 
y la industrialización 

Tulio de Andrea * 

R
ecibí con agrado la invitación del Banco Nacional de Co­
mercio Exterior, S.N.C. , para colaborar en una publicación 
que fuera un justo homenaje a la memoria de! doctor Raúl 

Prebisch. Los que tuvi mos la suerte de trabaja r con él debemos 
contribuir a la difusión de sus ideas, que siguen siendo plenamente 

1 • Director Ejecutivo Alterno del BID, Washington . 

actuales. Por eso aprecio y agradezco la cortesía de los organiza­
dores de esta edición, pu es me han permitido estar presente en 
tan oportu na y loable iniciativa. 

Me incorporé a la CEPAL en enero de 1954, pero años antes 
ya había colaborado con ella desde mi país como consultor. De 
modo que cuando llegué a Santiago de Chile, al edificio de la ave­
nida Providencia 871 , la ·CEPAL no me era extraña. No conocía 
personalmente a don Raúl Prebisch, aunque ya había cruzado 
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correspondencia con él a propósito de un " Análisis sobre la pro-
ducti vidad de la mano de obra en la industri a textil algodonera 
de cinco países lat inoa meri canos" qu e mi amigo Carl os Quinta­
na di rigió para la CEPAL y en el cual parti cipé. 

Desde un principi o trabajé en la División de Industri a y Mine­
ría. Entonces la CEPAL era pequeña. Con la Subsecretaría de M éx i­
co, q.ue dirigía Víctor Urquidi , no pasábamos de unas cuantas 
dece nas de profesionales que trabajaban con todo ahínco y con 
mucha mística en los problemas del desa rrollo económico de 
América Latin a, con esa místi ca que siempre supo infundir Pre­
bi sc h a sus co laboradores, porque él vi vía esos problemas. 

Ya desde mi prim era v isita, en su amplia ofi cina del séptimo 
piso, don Raúl me habló de la industri a latinoameri ca na . El tema 
le apasionaba. Prebi sc h no concebía el desarroll o latinoameri ca­
no con una indu stri a débil. Para él, tal actividad debería consti ­
tuirse en el ve rd adero motor del desarro llo, motor asentado sobre 
un vigoroso chasis, qu e deberían ser las actividades primari as, 
sobre todo la agricultura. Para que el ca rro -el desarrollo de Amé­
ri ca Latina- caminara bi en, rápidamente y lejos, motor y chasis 
deberían co rresponderse. Y por eso in sistía en el equilibrio entre 
agri cul tura e indu stri ali zac ión. Él comprendió antes que muchos 
que el avance de la tecnología tendía a reducir la participación 
de los productos primari os en el va lor de los·bienes que se usa­
ban y consumían; por eso alentaba a la región a que se industria­
li za ra pa ra contrarresta r "el deteri o ro de los té rminos del inter­
cambio", para reforzar "e l crec imiento hac ia adentro" a través 
de " la sustitución de importac iones" y "el crecimiento hacia afue­
ra" por la ex portac ión de productos indu stri ales', sea a terceros 
países o a los prop ios de la región mediante esquemas de inte­
grac ión económica . Éstas y otras ideas, pl asmadas en los docu­
mentos de la Secretaría de la Comisión, fueron la esencia del men-

. saje que transmitió la CEPAL a América Latina a lo largo de los 
quince años de la direcc ión del doctor Prebisch. 

Para justifica r que la industri ali zac ión es una imposición del 
desa rroll o económico de los países de Améri ca Latina, la CEPAL 
empezó con un estudio de ese proceso, análisis en el cual se decía 
que en "el pretérito esqu ema de la división internac ional del tra­
bajo, donde venfa a co rresponder a A méri ca Latina , como parte 
de la peri fe ri a del sistema económico mundial, el papel específi ­
co de prod ucir alimentos y materi as primas para los grandes cen­
tros industri ales, no tenía cabida la indu stri alización de los países 
jóvenes . Sin embargo, dos guerras en el curso de una generac ión 
y una profund a cri sis económica entre ellas, han demostrado sus 
posibilidades a los países de Améri ca Latina." La indu stri alización 
había de ser un esfu erzo deliberado, un a responsabilidad funda­
mental de los propios países que se proponen desarrollarse, por­
que "el cap itali smo de los países desarroll ados es esencialmente 
centrípeto . Su dinámica, con ser muy importante, no basta para 
que la periferi a pueda impulsa r su propio desarro llo. " Al índus­
tri ali za rse, los países " de la periferi a" hacen intenc ionalmente 
" lo que la dinámica de los centros no habría traído espontá­
neamente". 

La industri ali zación de los países jóvenes no es un fin en sí mis­
mo, "s in o el único medi o de que disponen éstos para ir captan­
do una parte del fruto del progreso técnico y eleva ndo progresi-
vamente el nive l de vida de las masas". · 
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La.CEPAL se creó e~ 1948 . El doctor Preb isc h asumió la di rec­
Ció n ejecutiva en 1949. Ya entonces el proceso de industri ali za­
ción de los países de América Latina era " una vigorosa rea lidad" . 
Se decía en los informes de la Secretaría que " habia tomado alien­
to a raíz de la gran depres ión. Pero despertaba fuertes resisten­
cias dentro y fu era de la América Latina" . Correspondió a la CEPAL 
demostrar " la rac ionalidad de esta ex igencia ineludib le de l desa­
rrollo", exigencia "estrechamente li gada al progreso téc nico de 
la agri cultura", porque "cuanto más aumentara allí la produ cti ­
vidad grac ias a ello, tanto más intensa tendría que ser la indus­
tri ali zac ión. De lo contrari o, se acentuaría la tendencia al dete­
rioró rel ativo de los prec ios de la agri cultura, poni endo f reno a 
su expél nsión en menosca bo del ritm o del desa rro ll o, y se dificul ­
taría la absorción productiva de la fu erza de trabajo". Decía don 
Raúl más tard e: "Nos esforzamos entonces en hacer compren­
der qu e, dado el retardo histó ri co del desarrollo perifér ico, debi­
do a la índole centrípeta del capitali smo, resultaba necesario pro­
teger moderadamente las nuevas industri as para com pensar sus 
mayores costos. Tal fue el origen de la sustitución de importac io­
nes sobre la cual se sustentaba el princ ipio del desarro ll o hacia 
adentro. La sustitución fu e una consec uencia de las cond iciones 
de los centros, adversas a las ex p~rtac i on es perifér icas." 

Mucho se c riti có a la CEPAL haber abanderado una protec­
ción a la industria a como diera lugar. Nada más fa lso. La protección 
a la industri a era un instrumento que desde muchos años atrás 
venían usando los países de Améri ca Latin a, mucho antes de que 
se creara la Comisión. La CEPAL admitía que " la protecc ión ha 
sido, desde luego, ind ispensable en los países latin oamericanos. 
Pero no se ha otorgado con moderac ión. La industri alizació n cerra­
da por el protecc ionismo exces ivo ha creado una est ru ctura de 
costos que dificulta sobremanera la ex portac ión de manufaétu ­
ras al resto del mundo". Y también que "aun en los casos en que 
el mercado interno pudiera se r suficiente, la fa lta de competen­
cia extern a desalienta el esfu erzo para acrecentar la product ivi­
dad, así como el régimen preva leciente de tenencia del suelo sus­
trae alic ientes a su mejor explotac ión . El capital se aprovec ha mal 
en la industri a; hay generalmente gran capacidad oc iosa y no se 
cuida bastante la efi cienc ia de la fu erza de trabajo. Tampoco hay 
grandes incentivos para mejorar la preparac ión técnica en todos 
los planos. " 

La CEPAL reconocía q'u e " la producc ión que sustituye impor­
tac iones ti ene generalmente un costo mayor que el de éstas . Es 
el precio de la industriali zación. " Admitía que " la industri aliza­
ción se ha desenvuelto con grandes fall as . Pero grac ias a ella se 
pudo alcanzar un ritmo de desarrollo superio r al que habrían per­
mitido las exportaciones primarias a los centros. En verdad, la pér­
dida de ingresos representada por los mayores costos de los pro­
ductos industriales fu e com pensada con creces por el incremento 
mucho mayor del producto global de la economía." Y si bien 
aceptaba " qu e la protección suele se r exces iva en los países lati­
noamericanos, como quiera que fuere ella ha contribuido a la for­
mación de cierta capacidad empresarial y al desenvolvimiento de 
industria·s qu e difíc ilmente se hubieran establec id o espontá­
neamente". 

El resultado era positivo. " A pesar de sus costos exagerados 
-hay que decirl o con cl arid ad- el proceso sustituti vo de impor­
tac iones ha signifi cado generalmente un incremento neto del 
ingreso rea l. Este aumento se logró al transferirse a las industrias 
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sust itutivas mano de obra redundante que traba jaba en la agri­
cultura o en otras actividades con mu cho menor productiv idad 
que en la ind ustria. El resultado fu e genera lmente un aumento 
1rnportante del ingreso real provocado por la indu striali zac ión. " 

A na lizando el proceso de sustituc ión de importaciones, la 
CEPAL encontraba que el ca mpo para los productos de fác il sus­
tit ución se estrechaba hasta quedar pocas posibilidades de expan­
sión de la correspondientes indu strias, co rno no fue ra en fun­
ción del crec imiento de la poblac ión y del mejoram ien to del 
1 ng re~o . Si n embargo, impelida por la propia dinámica de su cre­
c imiento, la industri a se ve ía forzada a emprender la fab ri cac ión 
el e nuevo productos, de manu fac tura cada vez más compleja, 
qLre ~ó lo se justificaría si contaran con mercados ampliados, 
mucho más granel es que los respectivos mercados internos. Así 
tue como el aná lisis del proceso industrial l levó a la CEPAL a plan­
tea r la neces1clad ele la integrac ión, y en todo caso, de la exporta­
ción de man ufacturas. 

A l respecto, la Sec retaría indicaba que "a medida que la susti­
tución de importac iones avanza hacia industri as ele gran densi­
dad el e capital y gran comp lej idad técni ca y menor intensidad de 
ab>orc ión de mano de obra, o que encuentran dimensiones insu­
ficientes del mercado, dism inuyen los efectos positivos de la indus­
trialización, debil itándose la absorción de fuerza de trabajo, y si 
ello va acompañado de costos muy exagerados en esas industr ias, 
t ompréndese que el incremento neto del ingreso se reduzca en 
forma considerable o se vuelva negat ivo. Prec isamente en aq ue­
lla-, industrias de gran intensidad de cap ital y gran complej idad 
técnica es donde se lograrían fuertes incrementos de prod uct ivi­
dad si se distri buyera de modo rac ion al la producción med iante 
arreglos de integración." 

La debilidad que mostraron los procesos de integrac ión, el 
esta ncamiento de la ALALC y del acuerdo de los países centroa­
merican os, no fue óbice para que decayeran los esfu erzos de la 
CEPAL para robustecer la industri a latinoamerica na por la vía de 
las exportac iones de manu facturas. Esto, sobre todo, a partir de 
los años sesen ta , cuando se hace notor ia " la asimetría de la indus­
trialización , pues se estimulaba la susti tución sin ofrecer incenti ­
vos sim ilares a la exportac ión de manufacturas" . 

El propio don Raú l escribía más tard e: "Cuando las c risis de 
los centros impusieron la opción sustitutiva, no podía pensarse 
en la exportac ión de manufactu ras. Acaso la CEPAL fue la prime­
ra en llamar la atención acerca de este hecho . En los escritos de 
aquélla se ha reconocido más de una vez la responsa bilidad de 
la periferia por haber con centrado todos sus esfuerzos en la sus­
titución de importaciones sin prestar el debido cu idado a la expor­
tac ió n de manufacturas. Se llamó la atención acerca de la excesi­
va orientac ión de la indu str ia hac ia el mercado interno, debido 
a la política de desarro llo seguida por los países latinoamerica­
no y la fal ta de estímulos intern acionales para sus exportaciones 
industriales. Se expresaba que la política de desarro llo ha sido dis­
cnm inator ia en cuanto a las exportaciones. Se ha subsid iado, 
mediante ara nceles y otras restr icc iones, la producción industrial 
para el consumo interno, pero no la q ue podría destinarse a la 
exportac ión. Se ha desenvuelto así la producc ión de muchos 

artículos indu str iales de costos muy superiores a los internacio­
nales, cuando pudo habérselos obten ido con diferencias de cos-
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tos mucho menores, a cambio de exportaciones de otros artícu los 
industriales que podrían haberse producido más ventajosamente." 

M ás adelante, como resumiendo sus puntos de vista, decía que 
" los centros se han opuesto siempre a la protecc ión y a los subsi­
dios en vez de alentar su apl icac ión racional. rral vez] porque 
no se ha comprendido, o acaso no se quiere comprender, el pape l 
dinámico de la industrialización en el empleo de fuerza de traba­
jo. Ya dijimos que la exportac ión primaria só lo absorbe una pro­
porción relativamente pequ eña de esta última . En consecuencia, 
para desarro ll arse y vencer la tendencia de estrangu lam iento exte­
ri or, la periferia necesita exportar manufacturas. Y en la medida 
en que no pu eda hacerlo t iene ineludib lemente que avanzar en 
la sust itución de importac iones mediante una razonab le protec­
ción .. . Cuando más liberen los centros sus importac iones pro­
venientes de la periferia, tanto menos necesi tará esta última avan­
za r en la protecc ión a nu evas ilidu'stri as sust itutivas. Y en cuanto 
a las indust rias sust itut ivas ya ex istentes, la eliminación de la pro­
tecc ión a las mismas significa ría desandar lo andado, esto es, acen­
tuar la tendenc ia al estrangu lamiento exterior en desmedro del 
empleo de fuerza de trabajo." 

Así como la crít ica al proceso de sustitución de importac iones 
llevó a la CE PAL a plantear la necesidad de una "industrialización 
simétrica", bajo el modelo sustitución-exportaciones de manufac­
turas, la intensificación del proceso de industria lización en los paí­
ses de América Latina, con la aparición de industr ias más com­
plejas que requerían además mercados externos, movió a 
recomendar la uti l izac ión más racional del capital extran jero en 
el sector indu str ial. . 

Para el caso de " las industrias sust itutivas de importac iones, 
tan to en el campo nacional como en el regiona l, la asociac ión 
con la iniciativa privada extranjera sería importante en los casos 
de tecnología que no fuera fácil mente accesible o por la gran inver­
sión que se requiere". 

En cuanto a " las indust ri as que se establec ieran para exporta r 
al resto del mundo, y part icularm ente a los centros industri ales, 
es de la mayor importancia el conocimiento del mercado y de 
las formas de penetrar en ellos. Corresponde aquí a la in(ciativa 
extranjera un papel muy importante, y si bien dicha asoc iación 
con la iniciativa naciona l sería también aconsejable, habría que 
proceder con flexibil idad en aquellas industrias en que no se t ie­
ne todavía suficiente experiencia en los países latinoamericanos 
y cuya tecnología es de gran complej idad." 

En general, respecto al tema, repetía que "sa lvo casos de posi­
ción doctr ina ri a, se reconoce la conven iencia de la inversión pri­
vada extranjera cuando ella signi fica una aportación positiva de 
técnica productiva, de organización y de conocimiento de los mer­
cados extra njeros". 

Pero lo que no podía admiti rse era que el capita l extranjero 
desplazara al empresario nativo de industri as que éste dominaba 
tanto técnica como comercialmente, nada más porque aquél con­
tab~ con mayores recursos financ ieros. Y por eso alertaba desde 
sus informes que " se está dando en América Latina un proceso 
de indudable gravedad: en campos de la actividad económ ica 
cuya tecno logía ya se conoce por la gente del país, hay empresas 
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nacionales que pasan al capital extranjero, a veces por insuficiencia 
de crédito interno para fin anciar sus operaciones co rri entes ... El 
traspaso de empresas nac ionales al control extranjero despierta 
una preocupación muy aguda cuando se adoptan desde afuera 
ciertas decisiones importantes para la vida del país." Casos como 
éste ocurrieron, por ejemplo, en mi país cuando el cap ital ext ran­
jero llegó a adq uirir una proporción susta ncial de la industria 
peru ana de harin a de pescado, que utilizaba una tecnología por 
demás elemental y materia prima nacional , y que no tenía pro­
blema alguno de mercados externos . 

Además de su profundo análisis so bre la indust ri ali zac ión de 
América Latin a, la CEPAL también abordó detenidamente el estu ­
dio de indu strias específi cas, a la luz de sus posibilid ades en la 
región . A l ya menc ionado informe sobre la industria text il algo­
donera siguió otro sobre la indu stri a del pape l y la ce lulosa, que 
abarcó varios países y consumió va rios años; se rea lizó en co la­
borac ión con la FAO y de él surgió un Grupo Consu ltivo que pres­
tó un va lioso asesorami ento a nu evos proyectos de esa actividad 
en América Latina. 

Otra industri a que mereció espec ial atención fue la del hierro 
y el acero . Con sus trabajos alentó el desarrollo de la in dustria 
siderúrgica en varios países, empezando por Brasil. A ésta siguió 
un largo análi sis so bre las indu strias metalmecánica y automovi­
líst ica, a las que ayudó a racionaliza r, aunque sin lograr un éx ito 
sensible en la complementación entre países, como figuraba entre 
sus objetivos. De las industri as metalmecánicas, la de producción 
de bienes de cap ital sigue manteniendo el interés de la Secreta­
ría hasta ahora. 

La CEPAL rea lizó también estudios industri ales por países, que 
influyeron en la elaborac ió n de las respectivas po líticas industria­
les . Me viene a la mente el informe sobre El desarrollo industrial 
del Perú ed itado en 1958, que anali zó el crec imiento de la activi­
dad hasta 1955 y el marco institucional en el cual se desarroll a­
ba, además de proyectar su crec imiento programado hasta 1965. 
Mucho de lo que recomendó en esta última parte se cumplió a 
veces en plazos más cortos que el qu e preveía el estudio. Y es 
que el inform e sirv ió de base para la aprobación de la Ley de Pro­
moción Indu st ri al de 1960, que tanto impacto tuvo para acelerar 
el crecim iento de la indu st ria peruana durante la década de los 
sesenta. Tal vez éste fu e el efecto más va lioso de aquel trabajo . 

El doctor Prebisch continuó en la CEPAL hasta 1961 , cuando 
pasó a dirigir el Instituto Latinoamerica no de Planifi cación Eco­
nómica y Social (ILPES) . En 1964 asumió la Secretaría Genera l de 
la UNCTAD, recientemente constituida. Yo me había retirado a 
fines de ~ 958 para asumir otras responsabilidades en mi país. Nos 
seguimos viendo en varias oportunidades y en diferentes lugares. 
En conferencias, en asambleas, a veces en los aeropu ertos. Me 
invitó a constituir el Comité de Productos Básicos de la UNCTAD, 
que se reunía dos veces al año en Ginebra, lo que era entonces 
motivo de reiniciar conversaciones con él, siempre estimulantes 
para mí. Pero sólo volví a mantener un contacto relativamente 
prolongado en el último trimestre de 1982, cuando retorné a San­
tiago de Chile como consultor de la CEPAL por un par de meses. 

Encontré una Secretaría mucho más grande que la que había 
dejado unos veinte años atrás. Pero no aprec ié esa mística, esa 
sensac ión de trabajo en equipo, ese fluir de mensajes para el desa-
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rrol lo de Améri ca Latina, como en los ti empos de don Raúl. La 
D ivisió n de Desa rro llo Industrial acaba de conclu ir un trabajo 
sobre la indu st ria de bienes de capital en la región. Las necesida­
des de máquinas y equ ipos, incluyendo el tránsporte, eran -según 
el estud io- más de 20 000 mil lones de dólares anua les en pro­
med io. No se vislumbraban problemas de tecno logía, materia pri­
ma, mano de obra y dirección. El problema fu ndamenta l era có­
mo financiar las ventas intern as en cada país para contrar restar 
el empuje de la compete ncia extranjera. 20 000 millo nes de dó­
lares an uales son mucho mercado para cederlo sin lu cha a la in­
dustria extra rregiona l. Y vo lvim os a reunirnos con el doctor Pre­
bisch, que entonces dirigía la Revista de la CEPA L. El terna lo 
absorbía. Llegarnos a pensar que un fondo constitu ido en el Ban­
co Interameri cano de Desarrollo, con apo rtes regionales, extra­
rregionales y del propio BID, pudiera descontar los documentos 
de las ventas internas en cada país, a fin de coadyuvar a la solu­
ció n, ev identemente parcial, de l prob lema . Pero por esos días se 
iniciaba la cr isis de la deuda extern a de Améri ca Latina . Y el es­
quema, otrora tal vez viable, en las circunsta ncias de entonces 
no era práctico . · 

El doctor Prebisch retornó a Argentina con el Gobierno demo­
cráti co, en el que se desempeñaba como asesor en materi a eco­
nóm ica y financ iera, al tiempo que mantenía los lazos con la 
CEPAL, a la que quería entrañab lemente, a través el e su compro­
mi so con la Revista. 

En ta les funciones lo v i en Washington a finales de 1985. Sería 
la última de nuestras entrevistas. Conversamos largamente sobre 
el tema de la deuda externa, de la imposibilidad de los países de 
honrar sus compromisos a menos que se redujeran sustancialmen­
te los intereses y se di lata ran los plazos de amort ización , de la 
neces idad de continuar apoyando el desarrol lo indu strial de los 
países de América Lati na. 

Lo vi animoso como siempre. Tal vez guardaba para sí esa satis­
facc ión que da el tiempo cuando se tien·e la razón. La cor ri ente 
neo li bera l que empezó a infiltra rse por América Latina a media­
dos de los setenta, y que tanto atacó los trabajos ele la CEPAL, había 
fracasado en los países q ue la apl icaron , con daños qu e tardan 
en repa rarse. 

En re lació n con ello había escrito en su últim o li bro, Capitalis­
mo periférico: crisis y transformación , estas líneas: "Algu nos de 
nuestros eco nomistas que viven en un mundo aséptico donde 
incuban sus doctas lucubrac iones, discurren sobre in ternaciona ­
li zación de la producción y apertura exterior. ¡Exce lente' ¡Pero 
que los centros empiecen primero! ¡Que cambien su actitud res­
trictiva! Q ue hay ciertas industrias q ue deben aumentar su pro­
duct ividad o desaparecer, no cabe duda. Trátase de industrias que 
por su considerab le desventaja compet itiva no deberían haberse 
establecido. Pero sería un grave error desbaratadas, mientras una 
mayor acumulación de cap ita l reprod uctivo y la elevación del rit­
mo de desarrol lo no permita reabsorber el desempleo. Es un pro­
blema de oportunidad y tiempo. Primero hay que hacer avanzar la 
estructura productiva, sea para exportar o para sustituir importa­
ciones, ateniéndose a las ventajas o desventajas comparativas, y 
después abso rber el reajuste a fondo de la protecc ión abu siva . 
No destruir hasta poder construir mejor." ¡Cómo so narán estas 
hondas pa lab ras en quienes entonces tuv ieron la responsab ilidad 
(¿ la irresponsabil idad?) de ap lica r tales esq uemas! D 


