'REVISTA'
dolo

RN

NUMERO B30
AGOSTO 1993

SANTIAGO DE CHILE

ANIBAL PINTO
Director

EUGENIO LAHERA
Secretario Técnico

NACIONES UNIDAS



REVISTA DE LA CEPAL 50

SuMARIO

En memoria de Pedro Vuskovic
Jacobo Schatan

La Integracion regional en los afics noventa
Gert Rosenthal

L

El resurgimiento de la Integracién y el legado de Prebisch
José Manuel Salazar

21

La liberalizacién comerclal en América Latina
Manuel Agosir y Ricardo Ffrench-Davis

4

Crecimiento, crisls y viraje estratégico
Joseph Ramos

63

Falla del mercado y politica tecnolégica
Jorge M. Karz

81

Crisis monetarla, dolarizacién y tipo de camblo
Paulo Nogueira Batista Jr.

93

El financiamlento en los procesos de descentralizacién
Dolores Marfa Rufidn Lizana

109

Migracién intrarregional de mano de obra calificada
Jorge Martinez

127 —

Cienclas sociales y realidad soclal en Centroamérica
Andrés Pérez

147

Formacién histérica de la estratificacion soclal en América Latina

Enzo Faletto

163

Estructura socioeconémica y comportamiento colectivo
Rodrigo Bario

181

Clasificaclén por autores y teméatica de los articulos publicados

en la Revista de la CEPAL, del niimero 1 al 50

201

Orientaciones para los colaboradores de la Revista de la CEPAL

237

Publlcaciones recientes de la CEPAL

238

AGOSTO 1983



REVISTA DE LA CEPAL 50 .

21

El resurgimiento
de la integracion

y el legado de Prebisch

José Manuel Salazar

Economista principal de la
Federacién de Entidades

Privadas de Centroamérica
y Panamd (FEDEPRICAP),

En ¢l presente trabajo se rescatan las opiniones de Radl Pre-
bisch sobre un tema que se ha vuelto fundamental para las
politicas de comercio y desarrollo en los afios noventa: la rela-
cién entre industrializacién, integracién econémica regional y
crecimiento orientado hacia afuera. El autor sostiene que aun-
que estos elementos se han interpretado como componentes
relativamente aislados del pensamiento de Prebisch, en reali-
dad estén relacionados orgénicamente en la secuencia dindmica
de las politicas de desarrollo que €l formulé, Lejos de encerrarse
en una via ineficiente de industrializacién mediante la sustitu-
cién de importaciones —la que denominaremos en lo sucesivo
“industrializacién sustitutiva”—, Prebisch crefa que la incor-
poracién gradual y negociada en un contexto mds amplio de
relaciones comerciales era la clave del progreso econémico.
La integracién econémica regional y las revisiones peri6dicas
de los aranceles externos para mantener la proteccién dentro
de lfmites moderados eran elementos esenciales para llegar a
una etapa de comercio reciproco de productos industriales con
los centros, que Prebisch consideraba como la tnica opci6én
para eliminar las asimetrfas centro-periferia, al aumentar el
ingreso y el empleo y elevarse el nivel de vida en los pafses en
desarrollo. El autor llega de este modo a la conclusién de que
en vez de apartarse de la visién de largo plazo de Prebisch, la
bisqueda de una nueva insercién internacional de alta calidad
y el renacimiento del integracionismo en América Latina pue-
den interpretarse como una reafirmacién de la secuencia de las
politicas originalmente concebidas y recomendadas’por él. Al
examinar enseguida la utilidad de algunas de las ideas de Pre-
bisch para analizar actualmente Ia inserci6n internacional vy la
integracion regional, el autor sostiene que las relativas a la
integracién econdmica, el crecimiento orientado hacia afuera
basado en el fomento de las exportaciones industriales, 1a se-
lectividad basada en criterios mundiales de elasticidad-ingreso
y la reciprocidad, adaptadas adecuadamente a las condiciones
actuales, son pertinentes para replantear la estrategia de inser-
cién internacional complementada con la integracién regional
a la que se hallan abocados hoy activamente los paises de
América Latina.
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Introduccion

En el presente articulo se rescatan las ideas de Prebisch
en relacién con un tema que se ha vuelto fundamental
para la politica de comercio y desarrollo en el dece-
nio de 1990: la relacién entre industrializacién, inte-
gracién econémica regional y crecimiento orientado
hacia afuera. Aunque estos elementos se han interpre-
tado como componentes relativamente aislados del
pensamiento de Rail Prebisch, se hallan en realidad
orgénicamente vinculados en la secuencia dindmica de
las politicas de desarrollo formuladas por él.

El razonamiento principal puede sintetizarse de
la siguiente manera: el andlisis hecho por Prebisch lo
llevé a la conclusién de que la industrializacién era
necesaria para los pafses de la periferia a fin de absor-
ber el crecimiento demogrifico, y aumentar al mismo
tiempo la productividad y el nivel de vida. Sin embar-
£0, a menudo se pasa por alto que el hilo central para
Prebisch no era encerrarse en una via de industrializa-
cién sustitutiva sino en ufilizar esta industrializacién
como politica de transicién que, aparte sus propias
ventajas dindmicas (inversién, empleo, aprendizaje),
permitirfa a los paises de América Latina alcanzar
una etapa de comercio reciproco de productos indus-
triales con los centros. Segiin el anélisis de Prebisch,
este comercio reciproco de productos industriales con
los centros permitiria precisamente eliminar los resul-
tados negativos para la periferia del modelo centro-
periferia. Ademds, dentro del escenario dindmico y la
sucesién de etapas que propuso como estrategia de
largo plazo, la integracién econémica era un elemento
indispensable para la sustitucién eficiente de las im-
portaciones y la subsiguiente expansién de las expor-
taciones industriales.

Sin embargo, en la prictica, la aplicacién de las

1T

politicas de industrializacién sustitutiva en América
Latina se apart$ radicalmente de lo preconizado por
Prebisch al menos en dos aspectos fundamentales: 1a
persistencia de niveles de proteccién extremadamente
elevados y el escaso éxito de la integracién econémica
regional. El consideraba que la aplicacién simultdnea
de las politicas de reduccién de los aranceles externos
y de integracién econémica regional era vital para la
promecién de las exportaciones industriales a los
centros, y denuncié reiteradamente que de no cum-
plirse estas condiciones se caerfa en una politica one-
rosa y descaminada.

Desafortunadamente, numerosos ctiticos del
“modelo cepalino” omitieron subrayar que los pre-
ceptos de Prebisch y de la CEPAL no se aplicaron en
la préctica. Una lectura atenta de la obra de Prebisch
deja muy en claro, de una manera paradéjica y tam-
bién sorprendente para los economistas no familiari-
zados con su pensamiento, que la actual apertura de
los regfmenes comerciales y el renacimiento del inte-
gracionismo en América Latina pueden interpretarse
como un retorno a la senda del desarrollo y a la se-
cuencia de politicas originalmente formuladas por €l
Si hubo una “década perdida” en América Latina se
debié en gran medida a que no se siguié la combina-
cién “racional” de las politicas recomendadas por
Prebisch para lograr una industrializacién eficiente.

La anterior argumentaci6n, que se desarrolla en las
secciones II a I'V, hace justicia histérica al pensamicnto
de Radl Prebisch y demuestra que no era un mero pro-
teccionista. Tema aparte es la utilidad de las ideas de
Prebisch para el debate actual sobre la insercién inter-
nacional, la promocién de exportaciones y la integracién
regional, lo que se analiza en la seccién V.

" La necesidad de industrializarse

El instrumento bésico de andlisis de Prebisch fue el

M El autor agradece las valiosas observaciones de Eduardo Lizano
¥ Sylvia Saborfo a una versién preliminar de este artfculo,

modelo centro-periferia. La dindmica econémica de
este modelo se da mediante la interaccién entre el
progreso técnico, la estructura de los mercados y las
corrientes de ingresos. Con base en este andlisis, Pre-
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bisch llegé a la conclusién de que el fomento delibe-
rado de la industrializacidn, junto con el desarrollo de
actividades complementarias (transporte, comercio,
servicios) constitufa una politica necesaria para los
paises de la periferia a fin de absorber el crecimiento
demogréfico, y aumentar al mismo tiempo la produc-
tividad, el ingreso y los niveles de vida.

Prebisch justificé la prioridad dada a la indus-
trializacién como estrategia de desarrollo de la si-
guiente manera; por una parte, €l progreso técnico en
las actividades primarias hace inevitable que la mano
de obra se aleje de la agricultura y las exportaciones
primarias tradicionales. Por lo tanto, estos sectores no
pueden absorber de manera productiva el crecimiento
de la poblacién ni 1a mano de obra excedentaria como
consecuencia del progreso técnico. La estructura
competitiva de los mercados mundiales de productos
bésicos, la homogeneidad de estos productos y la
existencia de oferta abundante de mano de obra para
la produccién de articulos bésicos en la periferia ha-
cen dificil, cuando no imposible, que los paises ex-
portadores puedan beneficiarse con el incremento de
ingresos generados por una mayor productividad. En
cambio, estos beneficios se transfieren a los pafses
consumidores a través de menores precios,

Por otra parte, la estructura de los mercados en los
sectores manufactureros de los centros supone que los
agentes econdémicos (empresarios y fuerza de trabajo)
estdn en capacidad de apropiarse de los beneficios de
una mayor productividad. Ademds, en los centros la
elasticidad-ingreso de la demanda para los productos
bésicos es baja, en tanto que en la periferia la elastici-

I

dad-ingreso de la demanda de productos industriales
es elevada. Estas asimetrias ejercen presiones distintas
sobre los precios relativos de los productos bisicos y
las manufacturas, lo que lleva a un deterioro secular
de la relacién de intercambio de la periferia.!

Por consiguiente, Prebisch llega a la conclusion
de que mientras la periferia se especialice en produc-
tos bésicos y el centro en manufacturas, aquélla no
podrd acortar las diferencias de ingreso con los centros
industriales, aun cuando se produzcan incrementos de
productividad. Los pafses de la periferia seguirfan te-
niendo menores ingresos medios a menos que pudie-
ran cambiar este régimen de especializacion interna-
cional mediante la promocién de exportaciones de
productos industriales a los centros.

La ruptura de las asimetrias fundamentales del
modelo centro-periferia requeria modificar el régimen
de especializacién de la periferia hacia el desarrollo
de exportaciones manufactureras competitivas a los
centros industrializados. Dentro de esta dindmica eco-
némica, la industrializaci6n sustitutiva no era una estra-
tegia de largo plazo, sino que Prebisch la consideraba
més bien como una estrategia de transicién para alcanzar
este nuevo régimen de especializacién internacional.

Sin embargo, segin Prebisch, para que la indus-
trializacion sustitutiva fuera la base para fomentar las
exportaciones industriales a los centros, era vital apli-
car simultdneamente dos politicas: formas progresi-
vas de integracion regional, y politicas de incentivos
adecuadas, en especial las reformas periédicas del
arancel proteccionista en relacién con el resto del
mundo. Examinemos estos dos elementos.

La integracién econémica como imperativo para

una industrializacién sustitutiva eficiente y una

nueva estrategia orientada hacia afuera

Segin Prebisch, la “imperiosa necesidad de formas
progresivas de integracién econdmica se fue hacien-
do presente desde los primeros trabajos de esta Secre-
taria y después afirmandose...” (Prebisch, 1959a, vol.

| Véase una formalizacidn y andlisis de los aspectos fundamentales
del modelo centro-periferia en Spraos, 1983,

1, p. 466).2 En uno de sus primeros aportes, su intro-
duccién al Estudio Econdmico de América Latina,
1948, (Naciones Unidas, 1949), Prebisch advirti6 que:

? Las citas de Prebisch incluidas en el presente articulo —salvo las
de 1984— estdn tomadas de La obra de Prebisch en la CEPAL,
edicién en dos volimenes de obras escogidas de Rail Prebisch,
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“[...] es necesario definir con precision el objeto
que se persigue mediante la industrializacién. Si se
la considera como el medio de llegar a un ideal de
autarquia, en el cual las consideraciones econdmicas
pasan a segundo plano, seria admisible cualquier in-
dustria que sustituya importaciones. Pero si el propé-
sito consiste en aumentar lo que se ha llamado con
Justeza el bienestar mensurable de las masas, hay
que tener presentes los limites mds alld de los cuales
una mayor industrializacion podria significar merma
de productividad” (Prebisch, 1949, p. 105).

En esta obra inicial incluyé una seccién titulada
“Los limites de la industrializacién”, en la que sostie-
ne que:

“Otro de los limites estd dado por considera-
ciones relativas a la dimension dptima de las em-
presas industriales. En los paises de la América La-
tina se estd tratando, por lo general, de desarrollar
a un lado de la frontera las mismas industrias que
al otro. Ello tiende a disminuir la eficiencia produc-
tora y conspira contra la consecucién del fin social
que se persigue. Es una falla muy grave [...] [un]
fraccionamiento de los mercados es, pues, otro de
los limites del desarrollo industrial de nuestros pai-
ses. Pero lejos de ser infranqueable, es de aquellos
que una politica clarividente de interdependencia
econdmica podria remover con gran beneficio reci-
proco.””

En su informe de Quitandinha de 1954, (Prebisch,

1954)* dedica una seccién completa a la “Liberaliza-

¢i6n del intercambio interlatinoamericano” y previe-
ne que “la industrializacion se estd desarrollando en
compartimentos estancos y es muy escaso el inter-
cambio de productos industriales entre los paises lati-
noamericanos.” (p. 378). “[...] en un régimen de libe-
ralizacion del intercambio es posible la especializa-
cidn con sus consabidas ventajas, en tanto que en el

de compartimentos estancos se incurre con frecuen-

cia en producciones de costo exagerado por la insu-
ficiencia del mercado nacional” (p. 379). Por consi-
guiente, a medida que la sustitucién de importaciones

compilada por Adolfo Gurrieri y publicada por el Fondo de Cultu-
ra Econdmica (Gurrieri, 1982); por lo tanto, la indicacién de pdginas
para las citas de Prebisch se refiere a dicha publicacién, En todas
csas citas las letras cursivas corresponden a to destacade por el
propio Prebisch en el original.

? Prebisch insiste asimismo en estos aspectos en el Estudio Econd-
mico de América Latina, 1949 (Naciones Unidas, 1951).

* Informe presentado por Raiil Prebisch a la IV Reunién Extraordi-
naria del Consejo Econémico y Social de la Organizacién de los
Estados Americanos, celebrada en Quitandinha (Brasil), en 1954,

“[...] avanza hacia articulos que sélo pueden produ-
cirse economicamente en gran escala, y ello rebasa
el mercado nacional, se impone la necesidad del co-
mercio reciproco entre los paises latinoamericanos”
(p. 378).

Las ideas de Prebisch acerca de la integraci6n
econdmica se exponen detalladamente en su libro EI
mercado comiin latinoamericano, publicado en 1959,
All{ formula claramente un escenario dindmico en
que interviene la sustitucién de importaciones en el
contexto de un mercado comin en expansién como
elemento fundamental para mantener una tasa satis-
factoria de crecimiento general y promover una in-
dustrializacion eficiente que conduzca a una etapa de
comercio mutuamente beneficioso de productos in-
dustriales con los centros. El punto de partida de su
andlisis es la tesis de que “el problema econémico
fundamental de la América Latina reside en lograr
una tasa satisfactoria de crecimiento econdmico que
le permita estrechar progresivamente las diferencias
de ingreso con los grandes centros industriales” (Pre-
bisch, 1959a p. 469).

Basado en la necesidad de resolver este “pro-
blema econémico fundamental”, esgrime cuatro ar-
gumentos conexos que avalan la importancia de ta
integracién econémica y se fundan en: i) el creci-
miento; ii) la eficiencia; iii) la expansién de las ex-
pottaciones industriales al resto del mundo, que en
lenguaje moderno podriamos llamar un argumento
de competitividad internacional en favor de la inte-
gracién regional, y iv) la reduccién de la vulnerabi-
lidad exterior.

1. Argumento del crecimiento

Segiin este argumento, el principal obstéculo al creci-
miento de América Latina es la restriccién del balance
de pagos impuesta por el lento aumento de las expor-
taciones de bienes y servicios en relacion con la ele-
vada tasa de incremento de las importaciones, tenden-
cia que resulta de la especializacién bésica centro-
periferia y sus asimetrias intrinsecas. A fin de mante-
ner una tasa de crecimiento del producto interno bruto
(PIB) mayor que el crecimiento relativamente lento
de las exportaciones sin incurrir en esta restriccién
del balance de pagos, es preciso reducir el coeficiente
de importaciones (importaciones totales/PIB) y ello
solo puede lograrse mediante un proceso intenso de
sustitucion de importaciones.

En este escenario, “La realizacién gradual del
mercado comun hard posible ir compensando —al
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menos en parte— la disminucién del cocficiente de
importaciones del resto det mundo a rafz del creci-
miento relativamente lento de las exportaciones de
productos primarios con el incremento del coefi-
ciente de importaciones reciprocas.” (Prebisch,
1959a, p. 472). Prebisch apoya empiricamente este
razonamiento al sefialar que mientras América Latina
tiene un coeficiente medio de importaciones totales
de 7.7%, del que el comercio intrarregional representa
solamente 1.7%, Eurcpa tiene un coeficiente de im-
portaciones totales de 18.5%, del que 50% corres-
ponde al intercambio intrarregional, y el 50% restante
al comercio con el resto del mundo. Los Estados
Unidos tienen un coeficiente de importaciones con
el resto del mundo menor que el de Europa e incluso
niveles relativamente més elevados de comercio in-
trarregional, es decir interestatal. De esta manera,
termina diciendo Prebisch, la fuente principal de cre-
cimiento dentro del mercado comiin serfa precisa-
mente la expansién reciproca de las exportaciones
industriales entre los miembros.®> Mediante el fo-
mento deliberado de la integracién econémica, los
paises de América Latina podrian incrementar sig-
nificativamente sus tasas de crecimiento e indus-
trializacién:

“Si un pais se propone crecer con un ritmo supe-
rior al lento ritmo impuesto por el crecimiento de sus
exportaciones, no tiene actualmente otra opcién que
sustituir con produccién interna todo aquello que no
le es dable importar. El mercado comuin le dard otra
opcién: desarrollar exportaciones industriales a los
otros paises a fin de procurarse en ellos bienes que de
otro modo se habria visto forzado a sustitoir. En esta
forma, en vez de tratar de implantar toda suerte de
industrias sustitutivas, cada pats podrd especializarse
en las que juzgue mds convenientes seguin Sus recursos
naturales, las aptitudes de su poblacién y las posibili-
dades de su propio mercado, y acudird a importacio-
nes provenientes de los demds a fin de satisfacer otras
necesidades de bienes industriales que no hubieran
podido satisfacerse con base en importaciones del resto
del mundo.” (Prebisch, 1959a, p. 476).

* La investigaci6n relativa a las corrientes comerciales en los pla-
nes de integracién econémica ha dado un sélido fundamento empi-
rico a esta expectativa, aunque de manera inesperada. El resultado
de la investigacién ha revelado que el incremento del comercio
entre los miembros de sistemas de integracidn ha tenido lugar en
gran medida precisamente mediante la especializacién en la pro-
duccién y exportacién de productos de las mismas industrias {co-
mercio intraindustrial), y no de industrias diferentes (Tharakan y
Kol (eds.), 1989; Willmore, 1974).

2. Argumento de la eficiencia

Para Prebisch, un proceso eficiente de industrializa-
cién dependeri de la expansién constante y sistemati-
ca de los mercados. Como se recordard, desde sus
primeros aportes al Estudio Econdmico de América
Lating en 1948 y 1949, destacé los limites que un
mercado estrecho imponfa a una industrializacién
sustitutiva eficiente.

Ya en 1959 Prebisch denunciaba vigorosamente
el curso seguido por la industrializacién sustitutiva y
las ineficiencias resultantes. Estas las vinculaba di-
rectamente a dos factores: i) el fracaso de los esfuer-
z0s de integracién econdmica y ii) la exageracién y el
abuso del proteccionismo.

Respecto del primer factor, “la debilidad princi-
pal del proceso de industrializacién reside en que se
ha desarrollado en compartimentos estancos, dentro
de los cuales cada pafs trata de hacer lo mismo que
los otros, sin especializacién ni comercio reciproco”.
(Prebisch, 1959a, p. 495). Y “[...] si no se organiza el
mercado comin, cada pais, forzado por la necesidad
ineludible de sustituir importaciones [...] tendrd que
hacerlo a costos sumamente altos. Este es un punto de
la mayor importancia, pues la industrializacién no es
un fin en si misma sino un medio eficiente para acre-
centar la productividad media y por tanto el nivel de
vida de la poblacién”. (Prebisch, 1959, pp. 471-472).

Es evidente que para Prebisch la integracién
econdmica no era solamente importante sino absolu-
tamente indispensable para un proceso de industriali-
zacién sustitutiva eficiente.

3. Argumento de la expanslén de las exporta-
ciones industriales al resto del mundo

Prebisch observa que “Parecerfa un tanto paradéjico
que estos pafses [de América Latina], que requieren
aun proteccién aduanera, puedan competir industrial-
mente en el propio territorio de los grandes centros.
Pero esto es lo que estd ocurriendo precisamente con
los paises de la Europa Occidental en el mercado de
los Estados Unidos. Mds atin, hay paises asidticos
que estdn desarrollando ahora su exportacion textil a
paises europeos” (Prebisch, 1959a, p. 473).

Segiin Prebisch, las posibilidades de ampliar las
exportaciones industriales al resto del mundo estin

¢ Este razonamiento constituye también la base de su concepto de
reciprocidad en el comercio interlatinoamericano, que se analiza
més adelante, en la seccién V.,
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determinadas por dos factores: la competitividad de
América Latina y la disposicién de los centros indus-
triales de conceder a América Latina el acceso a sus
mercados. Es interesante anotar que la evolucion de
la competitividad dependerd a su vez, decisivamente:
i) del desarrollo eficaz de la integracién econémica
regional v ii) de la revisién periédica del arancel ex-
terno de proteccién; asi “[...] el mercado comiin, al
contribuir a la rebaja de los costos, podrd dar impul-

so decisivo a ciertas lineas de la exportacion indus-

trial” (Prebisch, 1959a, pp. 473-475).

En 1961 Prebisch resumi6 lo que consideraba las
fallas fundamentales de la industrializacién. Subrayé el
hecho de que “toda la actividad industrial se dirige
hacia el mercado interno. [...] La politica de desarro-
llo ha sido discriminatoria en cuanto a las exporia-

“ciones. [...] se ha subsidiado —mediante. aranceles u
otras restricciones— la produccién industrial para el
consumo interno, pero no la que podria destinarse a
la exportacién”. [...] “El mercado comiin constituye
una solucion parcial de este problema. |...] El desa-
rrollo de las exportaciones industriales entre los pai-
ses latinoamericanos llevard a la rebaja de los cos-
tos de produccion y dard a ciertas industrias posibi-
lidades de exportacion al resto del mundo. Una poli-
tica de estimulo (a las importaciones industriales
desde América Latina) y la cooperacion de los gran-
des centros podrian acentuar este movimiento.” (Pre-
bisch, 1961, pp. 85, 88 y 89).

En cuanto a la exageracion y el abuso del protec-
cionismo, Prebisch hizo ver en 1959 que no se habia
dado un grado suficiente de reduccién de costos para
una sustitucion eficiente de importaciones debido a
que “al haberse exagerado en muchos casos la politi-
ca proteccignista mediante restricciones miy pronun-
ciadas —cuando no prohibiciones— a la importacion,
se ha enrarecido considerablemente la atmdsfera de
competencia en el mercado interno.” Por lo tanto,

“La vuelta a la tarifa de aduana como elemento
de proteccion, la rebaja de derechos entre los paises
latinoamericanos, en unos casos y su eliminacion en
otros, tenderdn a restablecer el espiritu de competen-
cia con notorias ventajas para la politica de indus-
trializacion. Dentro de este nuevo ambiente, el desa-
rrollo gradual de una corriente de exportaciones in-
dustriales al resto del mundo podria ser uno de los
objetivos de la politica comercial latinoamericana. [...]
Se conciben asf formas reciprocamente ventajosas de
intercambio industrial muy diferentes, por su signifi-

7 Paul Krugman (1984) formalizé este escenario,

cacidn, del intercambio tradicional de materias pri-
mas por productos elaberados.” Sin embargo, para
lograr ese objetivo “serd necesaria una readaptacion
de la politica comercial a las nuevas condiciones de
la realidad. Sin ella, el mercado comuin latinoamerica-
no no podréd por s{ mismo alentar el intercambio con
los grandes centros.” (Prebisch, 1961, pp. 474-475).

La importancia fundamental que Prebisch atribu-
y6 a la promocidn de las exportaciones industriales
hacia los centros industriales se desprende claramente
de la siguiente cita:

“[La iniciativa de] formar gradualmente el mer-
cado comiin de la América Latina [...] abre a los
grandes centros y a los paises latinoamericanos la
oportunidad de tomar decisiones fundamentales para
el comercio mundial... De esas decisiones depende
que el desarrollo se oriente hacia adentro en el mer-
cado comiin latinoamericano, con tanto comercio ex-
terior como el que permita el lento crecimiento de las
exportaciones, o que se oriente hacia afuera, no para
reproducir formas pretéritas de division de trabajo
internacional sino para desenvolver nuevas formas
que contribuyan poderosamente a la industrializacion
de la América Latina y estimulen a la vez el ascenso
de los grandes centros hacia etapas superiores de
tecnologia y productividad.” (Prebisch, 1961, vol. II,
p. 95).

En su informe de 1964 a la Segunda Conferencia
de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo,
como Secretario General de la UNCTAD, Prebisch
no solo reitera su anterior razonamiento, sino que in-
cluye un capitulo titulado “La industrializacién y la
necesidad de exportar manufacturas”, donde insiste
nuevamente en términos més enérgicos en “la necesi-
dad ineludible de las exportaciones industriales” (Pre-
bisch, 1964 p. 247).2

4. Argumento de la reduccién de la vulnerabili-
dad exterior

Prebisch atribuy6 la vulnerabilidad exterior del proceso
de industrializacién sustitutiva a la incapacidad de
fomentar la integracién econémica:

“Una de las paradojas del crecimiento econdémi-

# En un articulo retrospective, Prebisch caracterizé los dltimos afios
del decenio de 1950 y el comienzo de los afios sesenta como la
“tercera etapa” de su pensamiento, cuyos rasgos distintivos fueron
una enérgica critica dek curso que habian seguido las politicas de
industrializacién sustitutiva, y la insistencia en la necesidad impe-
riosa de fomentar la integracién econdémica y las exportaciones
industriales a los centros (Prebisch, 1984).
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co de la América Latina es que paises que pretendian
disminuir su vulnerabilidad mediante la industriali-
zacion han vuelto a encontrarse en situacion muy
vilnerable. Esto se debe justamente a que la politica
sustitutiva se ha realizado en compartimentos estancos.
En los paises més avanzados de la América Latina la
sustitucién ha llegado a tales extremos que las impor-
taciones se han reducido a aquellos productos que
son esencialmente para el mantenimiento de la activi-
dad econémica. De este modo, cuando en la fluctua-
cidén de las exportaciones se contrae la capacidad para
importar, como ya no hay bienes de consumo corriente
a los cuales aplicar restricciones, se vuelve forzoso
hacer recaer éstas sobre los propios productos esen-
ciales.” [Mientras] “la economia era entonces vulne-
rable sobre todo por el lado de la demanda; ahora lo
es principalmente desde el otro extreme: el abasteci-
miento de importaciones esenciales que, al reducirse,
comprometen el nivel de ocupacion.” (Prebisch, 1959a,
p. 478).

Segtin Prebisch, esta deficiencia puede superarse

IV

mediante el fomento de la integracién econémica: “El
establecimiento del mercade comiin hard posible ir
corrigiendo paulatinamente esta deformacién del in-
tercambio y previniendo que ocurra en los paises en
que no se ha registrado.” (Prebisch, 1959, p. 479).
“En realidad, el mercado comiin responde al empefio
de crear un nuevo médulo para un intercambio latino-
americano adecuado a dos grandes exigenctas: la indus-
trializacién y atenuar la vulnerabilidad exterior de estos
pafses [latinoamericanos]” (Prebisch, 19593, p. 468).

En conclusién, es evidente que la visién de largo
plazo de Prebisch inclufa una secuencia dindmica a
partir de un proceso de industrializacién sustitutiva
orientado hacia adentro, desarrollado de manera efi-
ciente a través de la integracién progresiva en un
mercado comiin y revisiones periédicas de los arance-
les proteccionistas, con el ebjeto de transformar gra-
dualmente el régimen tradicional de especializaci6n
del modelo centro-periferia en un régimen de comercio
recfproco mutvamente provechoso de productos in-
dustriales con los centros.

La transicion a la orientacion hacia afuera

No obstante la importancia que Prebisch atribuye a la
promocion de las exportaciones industriales a los pai-
ses desarrollados, en sus escritos el andlisis explicito
de las caracterfsticas del perfodo de transicién a la
nueva etapa de orientacién hacia afuera sélo aparece
a comienzos de los afios sesenta. Sin embargo, inclu-
sive entonces, el andlisis no contempla mecanismos
especificos ni instrumentos normativos.

1. Liberalizacién de importaciones y reasigha-
cién de recursos

En 1961 Prebisch se refiere no sélo a la disminucién
sino a la “eliminacién eventual” del proteccionismo
en los siguientes términos:

“Pero a medida que las actividades de exporta-
ci6n industrial [a los centros) fueran demostrando su
aptitud para absorber con elevada productividad una
proporcién creciente del potencial humano disponible,
podria irse estrechando progresivamente la zona de
proteccién [con los centros]. Es cierto que al reba-
jarse o eliminarse eventualmente la proteccion en
un nimero creciente de industrias de los paises lati-

noamericanos, algunos podrian perjudicarse. Esto
quedaria compensado con el desplazamiento de fac-
tores a industrias exportadoras de mayor eficacia
productiva. Sin embargo, no se concibe que en los
pafses latinoamericanos esta politica de liberalizacién
de las importaciones de los grandes centros sea un
objetivo que pueda alcanzarse en corto tiempo. Podria
requetirse un plazo muy dilatado, como lo serd tam-
bién [en el mejor de los casos] el proceso de asimila-
cién tecnolégica y de acumulacién de capital que los
lieve a una estructura industrial suficientemente fuer-
te...” (Prebisch, 1961, pp. 94-95).

2. Cronologia de la expansiéon de las exporta-
clones industriales al resto del mundo

En su informe a la Segunda Conferencia de las
Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo
(UNCTAD) en 1964, Prebisch critica a quienes
sostienen que la industrializacién sustitutiva, inclu-
sive dentro de un mercado comin, constituye una
alternativa a la expansi6n de las exportaciones in-
dustriales a los paises desarrollados y afirma que
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ha llegado la hora de acometer ambos objetivos si-
multineamente.

Senala limites a la prosecucién de la industriali-
zacién sustitutiva, inclusive al interior de un mercado
comin, por cuatro razones: i) algunas agrupaciones
de paises en América Latina no alcanzan un tamafio
de mercado suficientemente grande para una indus-
trializacion sustitutiva eficiente pasado cierto punto;
ii) el desarrollo de un mercado comin requiere tiem-
po, en tanto que las ineficiencias de la industrializa-
cidén sustitutiva ya son manifiestas; iii) las relaciones
comerciales con los paises industriales, especialmente
en materia de bienes de capital, contribuirfan consi-
derablemente al progreso técnico y las innovaciones:
“Una corriente creciente de intercambio [con los cen-
tros industriales] tiene la virtud de propagar con rapi-
dez los bienes en que se incorporan estas innovacio-
nes. Si los paises en desarrollo se encerrasen dentro
de sus propias agrupaciones quedardn continuamen-
te a la zaga en el progreso técnico” (Prebisch, 1964,
p- 254), y iv) en una agrupacién regional se corre el
riesgo de que los paises mds pequefios pasen a depen-
der demasiado de los grandes. La unica forma de
evitarlo es la diversificacién de las exportaciones me-
diante un intercambio importante con el resto del
mundo.

De ahi llega Prebisch a la conclusién de que la
politica correcta es acometer simultdneamente la inte-
gracién econdmica regional y la promocién de las
exportaciones industriales al resto del mundo: “En
esto existe una clara interdependencia. El desarrollo
de exportaciones industriales al resto del mundo tendrd
indudablemente efectos beneficiosos sobre el inter-
cambio entre pafses de una misma regién. A su vez,
al incrementarse asi las exportaciones regionales de
productos manufacturados, las industrias respectivas
estardn mejor preparadas para competir con el resto
del mundo.” (Prebisch, 1964, p. 254).

Desafortunadamente, aunque en su libro de 1959
(Prebisch. 1959a) encontramos andlisis muy detalla-
dos de los instrumentos y medidas concretos para
promover el mercado comin, en su obra posterior
Prebisch no entré en pormenores respecto de los ins-
trumentos normativos para acometer simultineamen-
te la integracion regional y la promocién de las ex-
portaciones industriales al resto del mundo. Reiterd
que era necesario contar con menores niveles de pro-
teccidn y la reforma periddica del régimen comercial,
pero no entré a analizar en detalle estos niveles o esa
reforma. Sin embargo, lo que interesa es que desde
los primeros afios del decenio de 1960 concedid alta

prioridad tanto a la integracién regional como a la
necesidad de desarrollar la competitividad y fomentar
las exportaciones industriales al resto del mundo, que
justamente forman parte del programa de la mayorfa
de los paises latinoamericanos en los afios noventa,

3. Reforma del régimen comercial

Ya se sefial$ la insistencia de Prebisch desde un co-
mienzo en la necesidad de una reforma y liberaliza-
cién periddicas de la politica comercial para mante-
ner la proteccién dentro de limites moderados que
fueran compatibles con una eficiente industrializacién
sustitutiva. En sus aportes al Estudio Econdmico de
América Latina de 1948 y de 1949 no examina expli-
citamente los niveles de proteccién convenientes. Sin
embargo, encontramos un andlisis de los limites de la
industrializacién con mucho acento en el problema
del tamafio del mercado y la necesidad de expandir
los mercados mediante la integracién econémica.

El primer anlisis detenido de la proteccién figura.
en su informe en Quitandinha en 1954. Lo principal
de su razonamiento es la reafirmacién del argumento
de proteger las industrias incipientes como incentivo
a la industrializacion. En esta etapa insiste en la nece-
sidad de que el nivel de proteccion se mantenga den-
tro de limites “razonables”™: en primer lugar, la pro-
teccion debe establecerse en relacién con su funcién
de compensar las diferencias de productividad y sala-
rios entre los centros y la periferia; y en segundo
lugar, la proteccién no deberd sobrepasar el limite en
que afecte negativamente el intercambio mundial.

Los limites a la eficiencia de la proteccién y la
necesidad de liberalizar los regimenes comerciales no
constituyeron preocupaciones importantes para Pre-
bisch hasta finales de los afios cincuenta y durante el
decenio de 1960. Cabe recordar que su libro de 1959
contiene criticas enérgicas al hecho de que la politica
proteccionista habia sido llevada demasiado lejos
(Prebisch, 1959a). En un articulo suyo aparecido en
American Economic Review en 1959 insiste en que
“la proteccion aduanera [...] por sf sola no aumenta la
productividad; antes al contrario, si la proteccion es
excesiva tiende a debilitar el incentivo para produ-
cir’ (Prebisch, 1959b, p. 451). En 1964 retoma ¢l
problema y sostiene que: ‘

' “la industrializacién basada en la sustitucion de
importaciones ha contribuido notablemente a la ele-
vacion del ingreso en los paises en desarrollo, pero
lo ha hecho en grado mucho menor del que pudo
haberse conseguido con una politica racional que
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combinara juiciosamente la sustitucion de imporia-
ciones con las exportaciones industriales.” [...] “El
exceso de proteccion ha aislado por lo general los
mercados nacionales de la competencia exterior, de-
bilitando y aun eliminando el acicate indispensable
para mejorar la calidad de la produccion y disminuir
su costo en el régimen de iniciativa privada. Ha ten-
dido asf a sofocar la iniciativa de las empresas, tanto
en lo que concierne al mercado interno como a las
exportaciones.” (Prebisch, 1964, pp. 248 y 250).

No obstante estas advertencias, una de las lagu-
nas importantes en el pensamiento de Prebisch sobre
este tema es Ia falta de un andlisis soctal y politico de
la proteccion, es decir, de la interaccién entre los

v

grupos sociales que se benefician con la proteccién y
la capacidad del Estado de revisar aranceles e incenti-
vos. En los afios sesenta era evidente que la estructu-
ra proteccionista de la mayorfa de los pafses latinoa-
mericanos, lejos de haberse planificado racionalmente
y adaptado de manera dindmica a las nuevas condi-
ciones, como lo recomendaba Prebisch, era conse-
cuencia de innumerables presiones politicas de parte
de grupos interesados. En la mayoria de los casos la
captacién de rentas superé la racionalidad econdmica,
experiencia que no se ha perdido y que ha ayudado
considerablemente a desarrollar el andlisis de la eco-
nomia politica de las intervenciones normativas
(Krueger, 1974; Colander, 1984; Meier, 1990).

Importancia actual del pensamiento de Prebisch

Hasta el momento hemos hecho justicia histérica al
pensamiento de Rauil Prebisch y demostrado, entre
otras cosas, que no era un mero proteccionista. Tema
aparte es la utilidad que presentan algunas de sus
ideas para el debate actual en materia de insercién
internacional, promocién de exportaciones ¢ integra-
cién regional. En la presente seccién se comentardn
algunos aspectos de este tema.

1. Industrializacién, selectividad y nivel de vida

Ademds de considerar su contribucién a relajar la
restriccion que el balance de pagos impone al creci-
miento, la preferencia de Prebisch por la industriali-
zacién se basaba en dos criterios fundamentales: la
necesidad de romper la asimetria esencial involucra-
da en la distinta elasticidad-ingreso de la demanda de
productos bdsicos ¥ manufacturas y las externalida-
des positivas de la industrializacién en términos de
propagar el progreso técnico, mejorar las destrezas
laborales y elevar la productividad y el nivel de vida
en el largo plazo. El debate respecto de las estrategias
de transformacién productiva en América Latina pue-
de enriquecerse rescatando estos dos criterios de Pre-
bisch y desarrollando sus implicaciones con arreglo a
las condictones actuales.

El primer criterio hace hincapié en la importan-
cia de fomentar las inversiones y desarroilar ventajas
competitivas en productos con una elevada elastici-
dad-ingreso. Aunque este criterio no excluye varios

productos agricolas con esta caracteristica, en los
que la periferia posec ventajas comparativas, las
tendencias del comercio mundial y la experiencia
del Japén y de los paises de Asia sudoriental respal-
dan la preferencia de Prebisch por las manufacturas.
El Jap6n en los afios cincuenta y la Repiiblica de
Corea en los sesenta utilizaron con éxito el criterio
de elasticidad-ingreso para orientar su politica in-
dustrial (Shinohara, 1982; Johnson, 1982; Sdez, 1988;
Amsden, 1989).

Ultimamente dos equipos de trabajo distintos
elaboraron la metodologfa y las bases de datos nece-
sarias para analizar la posicién competitiva de los
pafses sobre la base de la participacién de sus secto-
res exportadores en lineas de productos mundiales
con alta elasticidad-ingreso. A través de su programa
denominado Competitive Analysis of Nations (CAN),
la CEPAL desarrollé un enfoque de la competitividad
basado en la participacién relativa de sus sectores
exportadores en las importaciones de la Organizacion
de Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE).
En él se definen especificamente dos conceptos: posi-
cionamiento y eficiencia. El posicionamiento se refiere
al dinamismo relativo de un producto en las importa-
ciones de la OCDE; es favorable cuando la participa-
cién del producto en esas importaciones aumenta, y
desfavorable cuando disminuye, La eficiencia se re-

? Véase Fajnzylber (1991) y CEPAL (1992), capitulo V.
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fiere a la participacién relativa de un pais en un pro-
ducto especifico. La combinacién de estas caracteris-

ticas permite distinguir cuatro situaciones estratégica-
mente diferentes (grifico 1):

GRAFICO 1
Insercién en el comercio internacional: Posicionamiento y eficiencia
Posicionamiento relativo de los productos
Desfavorable Favorable
SITUACION DE
Baja Slgﬁggg f E OPORTUNIDADES
PERDIDAS
Eficiencia relativa
de los paises
SITUACION DE SITUACION
Alta VULNERABILIDAD OPTIMA

Fuente: F. Fajozylber, “Insercién internacional e innovacion institucional”, Revista de la CEPAL, N° 44 (LC/G. 1667-P), Santiago de Chile,

agosto de 1991, p. 152

La calidad de la insercién internacional de cada
pais en el comercio mundial se examina, entonces,
sobre la base de la composicién de sus exportaciones
segiin esta tipologia. Este criterio proporciona no sélo
un valioso contexto para analizar histéricamente a
“ganadores” y “perdedores” en materia de competiti-
vidad internacional, sino también importantes ele-
mentos de juicio para el andlisis y la orientacién
eventuales de las estrategias de transformacién pro-
ductiva. Para nuestros propdsitos, 1o que interesa es
que este enfoque constituye, en realidad, una evolu-
cién de la importancia dada anteriormente por la
CEPAL y Prebisch a las asimetrfas centro-periferia y
la manera de superarlas. Basado en una adaptacién
del criterio de Prebisch sobre la elasticidad de la de-
manda de exportaciones en relacién con el ingreso
mundial, este enfoque constituye una primera aproxi-
macidn Gtil (del lado de la demanda) al problema de
cémo mejorar la calidad de la insercién internacional.

Un criterio similar ha sido elaborado simultd-
neamente por los colaboradores del World Competiti-
veness Report (WCR), aunque probablemente sin
percatarse de su vinculacién directa con las inquietu-
des de Prebisch. En el WCR correspondiente a 1990
se incluye un andlisis del desempefio competitivo de
los pafses y sus industrias basado en €l concepto de
“carteras industriales nacionales”.'" Para cada pais se
construyen “carteras” individuales con base en el des-

'Y El World Competitiveness Report es publicade anualmente desde
1980 en Suiza por IMD International y The World Economic Forum.
El informe se basa en una metodologia cuantitativa para medir los
factores criticos de la competitividad. Estas mediciones generan un
tablero en que se compara la competitividad relativa entre los pai-
ses de la OCDE y entre una muestra de pafses recientemente in-
dustrializados. El concepto de carteras industriales nacionales fue
ideado por el profesor Joseph D’Cruz, de la Universidad de Toron-
to, quien colaboré con un diagnéstico de carteras industriales na-
cionales en mimeros subsiguientes del informe. Véase D’Cruz
(1990) y D’Cruz y Rugman {1992).
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empefio exportador en 71 indusirias diferentes duran-
te varios afios. Una cartera industrial nacional es una
descripcién de la composicién y estructura giobales
de las industrias que funcionan en un pais. En los
grificos 2 y 3 figuran las carteras industriales de 22
paises de la OCDE y 10 pafses de industrializacién
reciente. Se utiliza una matriz de crecimiento/parti-
cipacién semejante a la primera que elaboré el Boston
Consulting Group para diagnosticar las carteras co-
merciales de grandes empresas. La cartera industrial
de cada pafs se muestra como un circulo cuya drea
es proporcional a las exportaciones totales del pais
durante el pericdo 1985-1989. La ordenada muestra
el promedio ponderado de la tasa de crecimiento
anual de las exportaciones de las 71 industrias de
cada pafs en ese perfodo. La posicién de un pais en
este eje la determina la composicién de sus exporta-
ciones: hasta qué punto se ha especializado en ex-
portaciones de industrias cuyo comercio internacional
va en aumento. La abcisa muestra el promedio pon-
derado de la participacién en el mercado para ese
pais. La posicion de un pafs en este eje la determina
el éxito alcanzado por las industrias que conforman
su cartera en el comercio internacional. El gréfico 2
revela claramente que Jap6n, Alemania y los Estados
Unidos encabezan la competitividad internacional.
En términos de tamafio y posicién de sus carteras
industriales, estos pafses constituyen un grupo por si
mismos. La posicién del Japén refleja su extraordi-
naria capacidad para administrar estratégicamente su
cartera industrial. Su posicién en la ordenada es
consecuencia de los éxitos recientes alcanzados al
cambiarse de industrias de bajo crecimiento hacia
las de alto crecimiento. En el grédfico 3 se muestran
éxitos similares, logrados particularmente por Hong
Kong, la provincia china de Taiwédn y la Repiiblica
de Corea. Sin embargo, la comparacién de las res-
pectivas posiciones en la abcisa revela, como cabia
prever, la menor participacién media en el mercado
de estos tltimos paises.

A titulo de ejemplo, la cartera industrial del Ca-
nad4 se presenta en el grifico 4 (solo figuran las 10
industrias mds importantes). En este caso cada circu-
lo muestra; i) la atraccién relativa de la industria,
medida por la tasa de crecimiento de los mercados
mundiales; ii) la posicidn competitiva relativa del pais
en esa industria, medida por la participacion del pafs
en ¢l mercado v iii) la importancia relativa de esa
industria en la cartera del pais, medida por el drea del
circulo.

En conclusién, los dos enfoques anteriormente

descritos respecto del desempefio y las posiciones
competitivas relativas de los pafses contienen y gene-
ralizan elementos importantes de las inquietudes de
Prebisch en relacién con los patrones del comercio
internacional. En especial, constituyen instrumentos
poderosos para diagnosticar y analizar la calidad de
la insercidn internacional de determinados paises y
pueden asimismo interpretarse como adaptaciones y
perfeccionamientos modernos del criterio de Prebisch
sobre la elasticidad de la demanda de exportaciones
en relacién con el ingreso mundial. En la medida en
que los paises logren cambiar sus carteras industriales
o productivas desde industrias o lineas de productos
de bajo crecimiento hacia otras de alto crecimiento,
estarfan avanzando hacia la eliminacién de una de las
asimetrfas fundamentales del intercambio centro-peri-
feria que preocupaban a Ratl Prebisch.

La segunda razén de Prebisch para conceder alta
prioridad a la industrializacién, inicialmente a través
de la sustitucidn de importaciones, pero después me-
diante la promocién de las exportaciones industriales
a los grandes mercados de los paises desarrollados, se
relacionaba con la singular capacidad de la industria
de fomentar el progreso técnico, el aprendizaje y el
mejoramiento de aptitudes para contribuir, de esta
manera, al objetivo fundamental de mejorar el nivel
de vida. La experiencia internacional, los estudios de
casos de industrias y paises subrayan asimismo la
importancia clave de la mano de obra calificada en el
logro de este objetivo (Freeman, 1987; Amsden, 1989;
Porter, 1990).

Las condiciones actuales son, naturalmente, muy
distintas de las que prevalecian en los decenios de
1950 y 1960; sin embargo, ¢l fuerte vinculo que Pre-
bisch establecid entre industria, aptitudes laborales y
nivel de vida en el largo plazo sigue siendo un pro-
blema critico que concita una renovada atencién, Ro-
bert Reich, por ejemplo, sostuvo en forma convincen-
te que la globalizacién produce un mercado laboral
cada vez mds internacional o mundial que incluye
Asta, Africa, América Latina, Europa occidental y en
forma creciente Europa oriental y la Unién Soviética,
y que el nivel de vida de los nacionales de determina-
dos pafses depende cada vez més no de la rentabili-
dad de las empresas que poseen los nacionales sino
del valor que la mano de obra nacional puede agregar
a la economia global a través de su experiencia y
perspicacia (Reich, 1991). Este es otro de los temas
que preocupaba hondamente a Prebisch y que debe
reexaminarse desde una nueva perspectiva en la etapa
actual de insercién internacional en un sistema de
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GRAFICO 2
Principales economias desarrolladas: Competitividad internacional, 1985-1989°
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Fuente: Joseph R. D’Cruz, “National industrial portfolios”, The World Competitiveness Report 1991, Lausana, IMD International, y Gine-
bra, World, Economic Forum.,

4 Los circulos son proporcicnales a las exportaciones totales del periodo. Crecimiento medio ponderado: 15.3%. Promedio ponderado de
participaci6n en el mercado: 11%.
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GRAFICO 3
Economfas de industrializacién reclente: Competitividad Internacional, 1985-1989°
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Fuente: Joseph R, D'Cruz, “National industrial portfolios”, The World Competitiveness Report 1991, Lausana, IMD International, y Gine-
bra, World Econemic Forum.

2 Los circulos son proporcionales a las exportaciones totales del perfodo. Crecimiento medio ponderado: 14.7%.

Promedio ponderado de participacion en el mercado: 4.5%.
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GRAFICO 4

Canadé: Competitividad internacional de las diez Industrias principales, 1985-1989

Promedio ponderado del crecimiento anual
de las exportaciones mundiales (%)
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# Los circulos son proporcionales a las exportaciones totales del periodo. Crecimiento medio ponderado: 13.6%.

Promedio ponderade de participacién en el mercado: 7.9%.
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intercambio e inversiones mundiales cada vez mdas
global.

2. El concepto de reciprocidad

I.a manera en que Prebisch abordd el tema de la reci-
procidad interesa también para el debate actual sobre
integracién regional e insercién internacional. Analizé
la reciprocidad en dos contextos: en el intercambio
centro-petriferia y en el comercio entre los pafses lati-
noamericanos.

a) Reciprocidad en el

intercambio centro-periferia
Las asimetrias del comercio centro-periferia llevaron
a Prebisch a la conclusién de que la proteccién tenfa
efectos diferentes en cada regién, con consecuencias
importantes para la manera de concebir la reciprocidad.
El hecho de que la elasticidad-ingreso de la demanda
de importaciones industriales en ia periferia es mayor
que la correspondiente a los productos bésicos en los
centros, implica que:

“A igualdad de crecimiento del ingreso por ha-
bitante, la demanda de importaciones industriales en
la periferia tiende a crecer con més celeridad que la
demanda de importaciones primarias en los centros
industriales. Si la poblacién de un pais periférico au-
menta mds fuertemente que en éstos, se acentia esta
disparidad en las tendencias de crecimiento de las
importaciones. [M4s todavia,] si el ingreso de ese pais
periférico crece en mayor grado que el de los centros,
se acentda la disparidad sefialada.” (Prebisch, 1954,
p- 366).

Por consiguiente, si un pais periférico se propo-
ne reducir o inclusive mantener la disparidad del in-
greso con los centros, tendrd una tendencia persisten-
te a un desequilibrio det balance de pagos. De este
modo, sostenia Prebisch, el mantenimiento de un nivel
moderado de proteccién en la periferia es una manera
de corregir este sesgo y de limitar las importaciones
al nivel que permite su capacidad de pago. Ademés,
mientras la proteccién se mantenga dentro de ciertos
limites, no reducird el crecimiento del comercio mun-
dial. Por el contrario, la proteccién que imponen los
centros industriales a las importaciones de productos
primarios de la periferia acentia el sesgo, tiende a
retrasar el desarrollo en la periferia y a desacelerar el
crecimiento del comercio mundial.

A la inversa, razonaba Prebisch, la disminucién
o eliminacién de la proteccién en los centros tiene un
componente implicito de reciprocidad porque el in-

cremento resultante en las exportaciones de la perife-
ria se traducird en un aumento correlativo de sus im-
portaciones de productos industriales, Ello sucederd
aun sin una reduccién arancelaria en la periferia, de-
bido a la mayor elasticidad-ingreso de la demanda de
importaciones industriales. De manera que “El con-
cepto tradicional de reciprocidad, que exige de los
paises periféricos concesiones aduaneras anélogas a
las introducidas en los centros, no tiene en cuenta
esta reciprocidad implicita”. (Prebisch, 1959b, p. 457).

Prebisch aplicé este andlisis para formular ob-
servaciones a la poiitica comercial de los Estados
Unidos e hizo ver al respecto que:

“... las concesiones tarifarias que acuerden los
Estados Unidos a los paises en desarrollo llevan en
si mismas su contrapartida, y el poder de compra in-
ternacional generado por mayores importaciones de
este pafs tenderd siempre a transformarse directa o
indirectamente en demanda internacional de exporta-
ciones norteamericanas. En verdad, no podrfa ser m4s
holgada la situacién en que se hallan los Estados Uni-
dos frente al desatrollo econémico de los pafses lati-
noamericanos. Mientras éstos mantengan su politica
proteccionista dentro de los limites sefialados no serd
la tarifa sino la cuantia de las importaciones de ese
pais lo que determinard la cuantia de las importacio-
nes latinoamericanas [de los Estados Unidos]” (Pre-
bisch, 1954, p. 374).

Cabe formular dos observaciones al andlisis an-
terior. En primer lugar, Prebisch no tiene en cuenta el
comercio de servicios y las corrientes de capital, fac-
tores que pueden contribuir a relajar las restricciones
cambiarias hasta cierto punto. Menciona estos factores
pero los deja de lado “en aras de la simplicidad”. La
sustentabilidad del crecimiento sin caer en una res-
triccién obligada del balance de pagos cuando se con-
sideran el comercio de servicios y las corrientes de
capital, es indudablemente un problema importante
en la actualidad, en particular para la gestién econd-
mica durante la transicién hacia un intercambio libe-
ralizado.

En segundo lugar, la importancia préctica de la
reciprocidad implicita depende de las estructuras rea-
les del comercio, que se desvian cada vez més de la
postulada especializacién centro-periferia. Sin embar-
g0, especialmente en el contexto de posibles negocia-
ciones sobre libre comercio entre los Estados Unidos
y América Latina como parte de la Iniciativa para las
Américas, la reciprocidad implicita, tal como la con-
cebia Prebisch, puede aportar una vigorosa justifica-
ci6n para la eliminacién diferencial y gradual de las
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barreras arancelarias y no arancelarias para los paises
latinoamericanos. Es intergsante observar que, en re-
lacién con la futura etapa orientada hacia afuera basa-
da en el comercio reciproco de productos industriales
con los centros, Prebisch sostenfa que: “Conseguido
este objetivo, el concepto tradicional de las concesio-
nes reciprocas podrd ir recuperando su validez gra-
dualmente” (Prebisch, 1961, p. 94).

b} La reciprocidad en el comercio entre los

paises latinoamericanos
A Prebisch le preocupaba el bajo coeficiente de co-
mercio intrarregional respecto del comercio total en
América Latina y las asimetrias o los efectos de pola-
rizacién entre los pafses como fuente de dificultades
para la integracion econdmica regional. La reciproci-
dad se concebfa como una manera de atacar estos
problemas. Exigia que las importaciones de los pai-
ses miembros se financiaran mediante sus propias ex-
portaciones industriales adicionales. Consideraba
esencial asimismo, para el éxito del mercado comin,
que el pafs que recibia asi estas importaciones indus-
triales provenientes de América Latina pudiese cu-
brirlas con sus propias exportaciones industriales,
ademds de sus exportaciones primarias. De lo contra-
rio, esta politica no darfa impulso a su industrializacién
sino que en dltima instancia se resolveria en transferir
a otros paises latinoamericanos divisas que se em-
pleaban antes en pagar importaciones provenientes
del resto del mundo. (Prebisch, 1959a, pp. 499-500).

Por consiguiente, la reciprocidad implicarfa un
esfuerzo por equilibrar el intercambio de productos
industrializados y fomentar las exportaciones indus-
triales. Se concibié asimismo como un medio de
abordar la distribucién de costos y beneficios de la
integracion y asegurar la adhesién constante de los
paises al plan de integracién. Hay varias observaciones
que hacer al respecto.

En primer lugar, no obstante varios decenios de
labor integracionista, sigue teniendo validez la pre-
ocupacién de Prebisch por el bajo coeficiente del co-
mercio intrarregional en relacién con el comercio to-
tal en América Latina. De hecho, una de las preocu-
paciones importantes del enfoque para avanzar hacia
una zona hemisférica de libre comercio, segiin se pro-
pone en la Iniciativa para las Américas, es la necesi-
dad de evitar una modalidad de comercio tipo rueda
radiada con los Estados Unidos, en que este pais seria
el eje y los pafses latinoamericanos los rayos, con
muy poco intercambio entre ellos (Wonnacott, 1991;
Lipsey, 1992).

En segundo lugar, en la situacién actual, algunas
tendencias asociadas con la globalizacién, como el
crecimiento del comercio intraindustrial, las nuevas
practicas de montaje en el extranjero por parte de las
empresas mundiales, el aumento del comercio de ser-
vicios y de actividades que hacen uso intensivo de
conocimientos especializados, sefialan la necesidad de
redefinir la reciprocidad apartdndose de una defini-
ci6n estrecha en términos de balance comercial de
productos industriales. Sin embargo, el concepto sigue
siendo vélido porque centra directamente la atencién
en las estructuras del comercio exterior y sus efectos
sobre el estilo de desarrollo (Antonelli, 1989;
Rowthorn y Wells, 1987).

En tercer lugar, Prebisch se mostrd realista res-
pecto de las dificultades de lograr una reciprocidad
definida en sentido estricto: “Hay que aceptar desde
luego la posibilidad de que uno o varios paises, en
razén de su fuerza competitiva, prevalezcan en el
mercado de los otros sin que éstos hayan podido de-
sarrollar correlativamente sus exportaciones. Habria
que evitar que situaciones de esta indole aparejaran
medidas restrictivas...”” (Prebisch, 1959a, p. 500). En
lo que toca a permitir el “funcionamiento armonioso
del mercado comiin” e impedir la adopcién de medidas
restrictivas, Prebisch analizé con cierto detalle cuatro
tipos de medidas que interesan a los esfuerzos actua-
les de integracion regional: i) los paises mds competi-
tivos y més favorecidos deberian estimular sus propias
importaciones provenientes del mercado comin me-
diante la aceleracién del ritmo de eliminacién o re-
duccién de sus propias barreras arancelarias y no
arancelarias; ii) los pafses menos competitivos debe-
rian recibir una cooperacién técnica y financiera con-
siderable para desarrollar industrias y mejorar sus
ventajas competitivas; iii) los paises menos competiti-
vos deberfan recibir seguridades, mediante salvaguar-
das apropiadas, de que de persistir su situacién desfa-
vorable, no obstante la adopcién de medidas correcti-
vas en materia de cooperacién y liberalizacién més
expedita por parte de los pafses desarrollados, podrin
disminuir el ritmo de reduccién o eliminacién de las
barreras arancelarias y no arancelarias; iv) se reco-
mienda establecer un sistema multilateral de crédito
(cdmara de compensacién) para economizar el em-
pleo de moneda dura e incitar a los paises a que se
comprometan a emprender una liberalizacién mds a
fondo de la que de otra manera estar{an dispuestos a
hacer (Prebisch, 1959a, pp. 499-514).

Es evidente que este tipo de medidas es perti-
nente no sélo para la integracion de América Latina,
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sino también —e inclusive con mayor razén— para
integrarse en un bloque comercial méds grande. En
otro escrito afirmamos que las graves asimetrfas entre
los miembros eventuales de una zona de libre comercio
del hemisferio occidental que comprenda Estados
Unidos, Canadd y América Latina, exigen ejercer una
reciprocidad asimétrica o relativa mediante la adop-
cién de varias politicas indispensables para que una
zona de libre comercio entre un grupo de pafses tan
heterogéneos pueda ser viable (Salazar-Xirinachs y
Lizano, 1992, cap. 2). Entre ellas figuran: i) diferentes
perfodos para la eliminacién gradual de las barreras
arancelarias y no arancelarias; ii) medidas de apoyo
durante el periodo de transicién de los pafses miem-
bros més desarrollados en favor de los de menor de-
sarrollo; iii) cooperacién técnica y financiera, en es-
pecial para mejorar normas (productos, procesos, me-
dio ambiente, propiedad intelectual); iv) apoyo para
mejorar el clima de inversiones y desarrollar la com-
petitividad en el largo plazo (ciencia y tecnologfa,
capacitacion y otras politicas de mejoramiento de fac-
tores). Esto 1ltimo apuntarfa a acelerar la transferencia
de tecnologia, mejorar los servicios de exportacién y
eliminar las inflexibilidades de la oferta en los paises
asociados de menor desarrollo.

3. Regionalismo y multilateralismoe

Algunos analistas temen que el apoyo de los Estados
Unidos al regionalismo, el programa de la Comuni-
dad Europea en 1992 y otros esfuerzos de integracién
regional hardn inclinar la balanza en detrimento del
multilateralismo y se traducirén en la fragmentacién
del sistema de comercio mundial (Bhagwati, 1992).
Otros acogen las iniciativas regionales como un medio
de realizar en el plano local lo que parece imposible
de lograr a nivel global (Krugman, 1992; Summers,
1991; Dornbusch, 1990).

En todas sus contribuciones principales, Prebisch
se preocupa invariablemente por las repercusiones que
podria tener la integracién econémica regional sobre
el sistema de intercambio internacional y por los 1i-
mites que deberia tener la proteccién para evitar los
efectos adversos sobre el comercio mundial. A este
respecto, esgrimié varios argnmentos afines.

Primero sostuvo que, habida cuenta de las asi-
metrias de la elasticidad-ingreso, los pafses en desa-
trollo necesitaban una proteccién moderada para ma-
nejar la restriccién cambiaria y que esto no afectarfa
negativamente el comercio mundial; por el contrario,
en la medida en que la proteccién ayudara a elevar el

ingreso en los pafses en desarrollo, contribuiria en
realidad a expandir el comercio mundial;

“Hay dos tipos de proteccionismo en los paises
en desarrollo. Primero, el proteccionismo que con-
tribuye a promover los cambios estructurales exigi-
dos por el desarrollo econémico sin provocar la
reduccion de las importaciones por debajo del volu-
men correspondiente a la capacidad de pagos exte-
riores, y sin reducir el comercio mundial ni debilitar
su ritmo de crecimiento. Y, en seguida, el proteccio-
nismo que leva mds alld del limite el ajuste de las
importaciones y afecta adversamente al comercio
mundial.” (Prebisch, 1954, p. 368).

Por el contrario, afirmaba Prebisch, el protec-
cionismo en el centro seria sumamente negativo para
el comercio mundial y el multilateralismo: afectaria
gravemente las exportaciones y el crecimiento del
ingreso en la periferia y, por consiguiente, reduciria
también las exportaciones industriales del centro a
los paises periféricos. Sostenia que el dinamismo del
sistema de intercambio mundial estaba determina-
do por el comportamiento econémico de los cen-
tros, ya que la periferia cumplia un papel bésica-
mente pasivo. Mediante la apertura a las exporta-
ciones de ésta, los centros podfan crear un poder
adquisitivo para sus propias exportaciones indus-
triales a los paises en desarrollo. A la inversa, si
los centros limitaban sus importaciones, se reduci-
rfan los ingresos de divisas y la capacidad importa-
dora de los paises en desarrollo, lo que obligarfa a
estos pafses a intensificar su propia politica protec-
cionista (Prebisch, 1954, pp. 371-373): “Es innega-
ble que cualquier pais, grande o pequefio, que re-
curre al proteccionismo cuando no tiene dispari-
dades que corregir en las elasticidades del comer-
cio exterior ejerce una desfavorable influencia so-
bre el comercio mundial. Cuanto mds grande sea
ese pais, tanto mayores serdn su influencia y su
responsabilidad.” (Prebisch, 1959b, p. 459).

En tercer lugar, Prebisch insistia en que una
agrupacién o mercado comin regional podfa contri-
buir mucho a mejorar el comercio mundial y el multi-
lateralismo, si se cumplian determinadas condiciones.
Un mercado comiin, con su gran potencial para incre-
mentar el comercio de productos industriales, podia
“... destruir los moldes pretéritos del intercambio se-
gin los cuales cada pais latinoamericano orienta su
comercio hacia los centros industriales, sin que haya
mds que un trdfico muy flojo con los paises de la
region” (Prebisch, 1959b, p. 460). Dos condiciones le
parecfan indispensables para maximizar la contribu-

EL RESURGIMIENTO DE LA INTEGRACION Y EL LEGADO DE PREBISCH + JOSE MANUEL SALAZAR



38 REVISTA DE LA CEPAL 50 » AGOSTO 1993

cién de la integracién regional al comercio mundial y
el multilateralismo: eficiencia en el proceso de indus-
trializacién, que a su vez requiere una proteccién mo-
derada, y un mercado integrado lo suficientemente
grande, Respecto de la primera condici6n, los meno-
res costos que entrafiarfa el mercado comiin justifica-
tian la rebaja de los niveles arancelarios medios con
el resto del mundo, en comparacién con el escenario
alternativo de un proceso ineficiente de industrializa-
cién sustitutiva que prosiguiera en mercados frag-
mentados. De esta manera, aducia, el mercado comin

VI

ofrecia la oportunidad de negociar, en tanto que blo-
que comercial, reducciones arancelarias reciprocas con
el resto del mundo, lo que era beneficioso para el
comercio internacional,

En cuanto a la segunda condicién, el tamafio del
mercado quiz4 fuera insuficiente aun cuando se inte-
graran paises relativamente pequeiios; de manera que
para que la integracién econdémica produjera todos
sus beneficios potenciales: “deberia tener un cardcter
multilateral, y abarcar el mayor nimero posible de
paises” (Prebisch, 1954, p. 379).

Observaciones finales

Hemos demostrado que Prebisch, lejos de encerrar-
se en una via ineficiente de industrializacién susti-
tutiva, sostenfa que la incorporacién gradual y ne-
gociada en un sistema cada vez mds amplio de re-
laciones comerciales era la clave del progreso eco-
némico. La integracién econémica regional y las
revisiones periédicas de los aranceles externos a
fin de mantener la proteccién dentro de l{mites mo-
derados eran elementos indispensables para llegar
a una etapa de comercio recfproco de productos
industriales con los centros, que Prebisch conside-
raba como la Gnica opcién para eliminar las asime-
trfas centro-periferia, al aumentar el ingreso y el
empleo y elevar el nivel de vida en los paises en
desarrollo. De modo que en vez de apartarse de la
perspectiva de largo plazo de Prebisch, la bisqueda
de una nueva insercién internacional de alta calidad
y el renacimiento del integracionismo en América
Latina pueden interpretarse como una reafirmacién
de la secuencia de las politicas originalmente conce-
bidas y recomendadas por €1,

Ademds, las ideas de Radl Prebisch en materia
de imtegracién econémica, crecimiento hacia afuera
en funcién de la promocién de exportaciones indus-
triales, selectividad basada en criterios mundiales de
elasticidad-ingreso, y reciprocidad, adaptadas adecua-
damente a las condiciones actuales, son pertinentes
para replantear la estrategia de insercién internacio-
nal complementada por la integracién regional a la
que se hallan abocados hoy activamente los paises
latinoamericanos.

Sin embargo, no hemos sostenido que el argu-
mento actual de insercién internacional e integracién

regional se fundamente exactamente en las mismas
razones que Prebisch tuvo presentes. Surgen nuevas
razones en favor de la integracién y la cooperacidn
regional cuando la integracién se considera funcional
y complementaria de la insercién internacional, tema
analizado en otros escritos.!! Las caracteristicas de la
economia mundial y de América Latina son ahora
muy distintas de lo que eran en los afios cincuenta y
sesenta. Hoy vivimos insertos en un “paradigma tec-
nol6gico” diferente. La globalizacidn, la importancia
creciente del comercio de servicios, el paso de activi-
dades con gran volumen de produccién hacia otras
con gran valor agregado por su uso intensivo del co-
nocimiento especializado y la informacién, asi como
las nuevas pricticas de montaje en el extranjero de
las empresas globales, son todas caracteristicas que
alteran fundamentalmente las economias internacio-
nales y locales, y que es preciso tener en cuenta. En
particular, la atraccién relativa que ejercen los paises
como lugares de inversién aparece como el tema
principal en el andlisis de la estrategia de insercién
internacional y las exigencias de la politica interna.
Lo que hemos tratado de demostrar es que, ademads
de la validez de la visién general de Prebisch en el
largo plazo respecto del proceso de desarrollo, varias
de sus inquietudes especificas tienen pertinencia en la
actualidad:

i) El criterio de elasticidad-ingreso constituye un
enfoque itil para evaloar las posiciones competitivas
relativas de los pafses y orientar las politicas de mo-

" Véase CEPAL (1990} y Salazar-Xirinachs (1993).

EL RESURGIMIENTO DE LA INTEGRACION Y EL LEGADO DE PREBISCH + JOSE MANUEL SALAZAR



REVISTA PE LA CEPAL 50 » AGOSTO 1983 39

dernizacién productiva a fin de mejorar la calidad de
la insercién internacional.

ii) El vinculo entre aptitudes laborales y niveles
de vida sigue siendo un tema critico que concita una
renovada atencién.

iit) La preocupacién de Prebisch por el bajo co-
eficiente del comercio intrarregional en relacién con
el intercambio total en América Latina sigue teniendo
validez, no obstante varios decenios de esfuerzos de
integracién, y adquiere renovada importancia en el
contexto de la formacion de una zona de libre comer-
cio del hemisferio occidental.

iv) La integracion econémica como medio de
aliviar la restriccion de divisas es una propuesta
polémica cuando se tienen en cuenta el comercio
de servicios y las corrientes de capital. Sin embar-
go, una afluencia de capital de volumen suficiente
en el tiempo para sustentar el crecimiento es un
tema delicado para la gestién econémica durante el
presente perfodo de transicién hacia un régimen de
mayor libertad comercial en América Latina, y si-
gue teniendo vigencia el argumento de Prebisch de

que mediante la promocién deliberada de la inte-
gracién econdmica los paises pueden incrementar
significativamente su tasa de crecimiento e indus-
trializacién.

v) Las asimetrias comerciales existentes entre
miembros eventuales de zonas de integraci6én econé-
mica indican claramente la necesidad de dar signifi-
cado priéctico, en las actuales condiciones, al concep-
to de reciprocidad relativa de Prebisch y a las politicas
complementarias para asegurar la viabilidad y equidad
de las zonas de libre comercio que integran a pafses
en etapas muy diferentes de desarrollo.

vi) Por tltimo, también tienen pertinencia en la
actualidad las dos condiciones bésicas destacadas por
Prebisch para maximizar el aporte de la integracién
regional a un intercambio mundial mds libre y al mul-
tilateralismo: la eficiencia del proceso de industriali-
zacién, que a su vez exige una proteccion moderada,
por un lado, y un mercado integrado de magnitud
suficiente, por otro. La proteccién moderada reduce,
ademds, el costo de la desviacion de las corrientes
comerciales que supone la integracidn.

{Traducido del inglés)
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