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Notas explicativas
En los cuadros de la presente publicacion se han empleado
los siguientes signos

Tres puntos indican que los datos faltan o no constan por separado.

—_ La raya indica que la cantidad es nula o despreciable.

Un espacio en blanco en un cuadro indica que el concepto de que se trata no es aplicable.

- Un signo menos indica déficit o disminucién, salvo que se especifique otra cosa.

El punto se usa para separar los decimales.

/ La raya inclinada indica un afio agricola o fiscal, p. ej., 1998/1999.

- El guidn puesto entre cifras que expresan afios, p. ej., 1998-1999, indica que se trata de todo
el periodo considerado, ambos afios inclusive.

Salvo indicacién contraria, la palabra “foneladas” se refiere a toneladas métricas, y la palabra "“dd-
lares”, a délares de los Estados Unidos. Las tasas anuales de crecimiento o variacién corresponden a
tasas anuales compuestas. Debido a que a veces se redondean las cifras, los datos parciales y los
porcentajes presentados en los cuadros no siempre suman el total correspondiente.

Orientaciones para los colaboradores
de la Revista de la cEPAL

La Direccién de la Revista tiene interés permanente en estimular la publicacién de articulos que
analicen e] desarrollo econémico y social de América Latina y el Caribe. Con este propdsito en
mente y con el objeto de facilitar la presentacién, consideracién y publicacién de los trabajos, ha
preparado la informacidén y orientaciones siguientes que pueden servir de guia a los futuros colabo-
radores.

* EI envio de un articulo supone el compromiso por parte del autor de no someterlo simulta-
neamente a la consideracién de otras publicaciones periddicas.

* Los trabajos deben enviarse en su original espafiol, francés, inglés o portugués, y serdn
traducidos al idioma que corresponda por los servicios de la cepAL.

* Se deberd acompafiar un extracto del articulo (de alrededor de 300 palabras), en que se
sinteticen sus propdsitos y conclusiones principales. Este extracto serd publicado en la pagina de
presentacién de la cepaL en la Internet.

» La extension total de los trabajos —incluyendo extracto, notas y bibliografia, si la hubiere—
no deberd exceder de 10 000 palabras, pero también se considerardn articulos mds breves.

¢ El articulo deberd enviarse con una copia, acompafiado de un disquete en Word para
Windows 95 6 98, a Revista de la cepaL, Casilla 179-D, Santiago, Chile; de no haber disquete, se
ruega enviar dos ejemplares en papel. También puede enviarse por correo electrénico a:
edesolminihac@eclac.cl.

+ Toda colaboracién deberd venir precedida de una hoja en la que aparezca claramente, ademds
del titulo del trabajo, el nombre del autor, su afiliacién institucional, nacionalidad, direccién, fax,
teléfono y correo electrénico.

* Se recomienda limitar las notas a las estrictamente necesarias.

* Asimismo, se recomienda restringir el niimero de cuadros y graficos al indispensable, evitan-
do su redundancia con el texto. En el caso de los graficos, éstos deben ser confeccionados teniendo
en cuenta que se publicardn en blanco y negro. Finalmente, deberd indicarse la ubicacién en el texto
de cuadros y graficos, pero incluirlos separadamente al final.

* Recomendacién especial merece la bibliografia, que no debe extenderse innecesariamente. Se
solicita consignar con exactitud, en cada caso, toda la informacién necesaria (nombre del o los
autores, titulo completo y subtitulo cuando corresponda, editor, ciudad, mes y afio de publicacién
y si se trata de una serie, indicar el titulo y el ndmero del volumen o la parte correspondiente, etc.).

e La Direccién de la Revista se reserva el derecho de encargar la revisidén y los cambios
editoriales que requieran los articulos, incluyendo los titulos de éstos.

* Los autores recibirdn una suscripcién anual de cortesfa, mds 30 separatas de su articulo en
espafiol y 30 en inglés, cuando aparezca la publicacién en uno y otro idioma.
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Presentacion

Este afio se cumplié un siglo del nacimiento de Raiil
Prebisch.

La cepaL, a la que Prebisch diera su contenido ori-
ginario y animara en sus etapas iniciales, ha conme-
morado este centenario con diversos actos. La Revista
de la cepaL, que €] creara y dirigiera en su primera dé-
cada, le rinde homenaje en este nimero, reuniendo en
una seccidén especial un conjunto de articulos de dis-
tinguidas personalidades de las ciencias sociales vin-
culadas al pensamiento sobre América Latina.

La vigorosa personalidad de Raiil Prebisch se
proyectd en su pais, en épocas criticas; influyé deci-
sivamente sobre las ideas y los senderos de desarro-
llo de América Latina y el Caribe, y contribuyé al
intento de las Naciones Unidas por lograr un orden
econémico internacional mas justo. Por ello, se abren
miltiples maneras de honrar su memoria. Aqui hemos
privilegiado la perspectiva de la evolucién de sus
ideas y los contextos en que se gestaron, asi como su
trascendencia para encarar los dilemas actuales del de-
sarrollo latinoamericano.

Abre esta seccién de homenaje una entrevista iné-
dita que Prebisch concediera a su colaborador y amigo
David Pollock en 1985 sobre sus ideas y sus acciones
en ¢l perfodo en que estuvo en la ceraL (1948-1963).
Los profesores Kerner y Love editaron el material de
esta entrevista para su publicacién en este homenaje.

José Antonio Ocampo propone en su articulo
enriquecer la agenda actual del desarrollo latinoame-
ricano, proyectando tres ejes centrales de la visién de
Prebisch —las asimetrias del sistema centro-periferia,
la necesidad de estrategias activas de desarrollo
endbgeno que entrafien superar la heterogeneidad es-
tructural y el papel critico de la integracién regional—
en el escenario actual del desarrollo de la regién, y po-
niendo aquella visién a dialogar con los planteamien-
tos més recientes de la cePAL y las contribuciones de
otras escuelas.

Octavio Rodriguez examina los elementos cons-
titutivos de la visidén estructuralista de Prebisch sobre
el desarrollo —o el subdesarrollo— de América Lati-

na y su pertinencia para abordar los problemas ocupa-
cionales y el escollo externo del presente.

Arturo O’Connell presenta las caracteristicas de
la economia argentina que Prebisch enfrentd en los
afios de gestacién de sus ideas sobre la economia
periférica, examina el desarrollo temprano de ellas en
los postreros afios veinte y primeros afios treinta y
argumenta que la similitud de los problemas latinoa-
mericanos actuales con los de entonces han restituido
validez a esas ideas.

También Adolfo Gurrieri se concentra en las ela-
boraciones del joven Prebisch. Muestra c6mo, desde
sus primeros trabajos, Prebisch comenzé a configurar
el esquema de ideas que desplegaria en la CEPAL, y ar-
gumenta que ese esquema se nutre de una percepcion
de las falencias del patrén de desarrollo existente que
es anterior a la crisis de 1929.

Roberto Cortés Conde destaca, a su vez, las cir-
cunstancias econdmicas en que Prebisch gesté sus ideas
y orientd sus acciones, en la Argentina, de los afios
veinte a los cuarenta, concentrandose en sus afios de
gobierno y en su papel en el disefio y ejecucién de
politicas que serfan de gran trascendencia para ese pafs.

El articulo de Edgar Dosman enfoca el periodo
que media entre la salida de Radil Prebisch del gobier-
no argentino y su redaccién del “Manifiesto” en la
CEPAL, aportando nuevo material —junto con numero-
sos elementos biogrificos— que documenta la evolu-
cién de sus ideas en ese periodo y contribuye con ello
a profundizar la literatura académica sobre los orige-
nes de las tesis de la cepAL.

Finalmente, Norberto Gonzélez propone el ejer-
cicio de comparar las ideas de Prebisch y la cEpAL sobre
la industrializacién de América Latina en la posguerra
con la literatura que pone de relieve las ideas que orien-
taron las politicas en el curso de dos procesos histéri-
cos de industrializacién: el de Estados Unidos y el de
Alemania.

Oscar Altimir
Director
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Entrevista inédita a
Prebisch: logros y
deficiencias de la CEPAL

Introduccién

En este niimero de la Revista de la cepaL se rinde ho-
menaje a la influencia perdurable que han tenido las
ideas y politicas de Raiil Prebisch sobre el desarrollo
de América Latina y del tercer mundo en general. Las
tesis del intercambio desigual que propugnaba Prebisch
y su concepto de la economia mundial organizada so-
bre la base de una relacién entre un centro y una peri-
feria, por controvertidos que fueran, le merecieron un
lugar reconocido en la historia del pensamiento econé-
mico. A través de la CEpAL y luego de la uncraD las
ideas de Prebisch afectaron a los gobiernos e institu-
ciones de toda América Latina y de todo el mundo. Los
origenes tedricos y la evolucién del pensamiento de
Prebisch han sido analizados extensamente por econo-
mistas e historiadores.! En cambio, no se ha discutido
casi nada cémo Prebisch formé a su equipo ni c6mo
difundio sus tesis en la regién y en el plano internacio-
nal. La siguiente entrevista fue concedida por Prebisch

* D, Pollock: Ex funcionario de la cepaL y la UNCTAD
(dpollock@ccs.carleton.ca). D. Kerner: Programa de Historia para
Graduados, Departamento de Historia, Universidad de Illinois en
Urbana-Champaign (kerner@uiuc.edu). J.L. Love: Profesor de
Historia, Departamento de Historia, Universidad de Illinois en Ur-
bana-Champaign (j-love@uiuc.edu).

! Véase, por ejemplo, el ensayo bibliografico de Love “Economic ideas
and ideologies in Latin America since 1930”, en L. Bethell, ed., The
Cambridge History of Latin America, Cambridge, Reino Unido,
Cambridge University Press, 1994, vol. 6, parte 1, pp. 595-601.

David Pollock, Daniel Kerner
y Joseph L. Love*

a David Pollock, su asistente y amigo de mucho tiem-
po, y viene a colmar ese vacfo. En esta conversacién,
Prebisch pasa revista a algunos de los momentos mds
importantes de su vida y de la cepaL. El material abar-
ca el periodo 1948-1963, desde el ingreso de Prebisch
a la organizacién hasta los albores del decenio de 1960,
cuando dej6 la CEPAL para convertirse en el primer
Director General de la Conferencia de las Naciones
Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD).

En esta entrevista, Prebisch habla sobre la politi-
ca asf como los aspectos personales de su ingreso a la
CEPAL y nos cuenta cédmo escribi6 el “manifiesto” de
esa institucidn, El desarrollo econémico de la Améri-
ca Latina y algunos de sus principales problemas
(1949). También se analiza en esta entrevista el papel
de Prebisch en el campo internacional. Por ejemplo, ex-
plica el papel que le tocé cumplir en la creacién de la
Alianza para el Progreso en 1961, aclarando que, aun-
que tuvo parte en las discusiones, no fue el autor ori-
ginal del programa. Sus relaciones con el gobierno de
los Estados Unidos, la Organizacién de los Estados
Americanos y los organismos firmantes del acuerdo de
Bretton Woods (el Fondo Monetario Internacional y el
Banco Mundial) también merecen su atencién. La pa-
si6n de Prebisch por hacer avanzar la integracién eco-
némica de América Latina y su opinién franca sobre
el éxito que tuvo esa iniciativa también se destacan en
la entrevista.

Al lector podra sorprenderle la franqueza con que
expresaba sus opiniones Prebisch, famoso por su

DICIEMBRE 2001
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discrecién y habilidad diplomética. Ademads, describe
la personalidad de los primeros funcionarios que forma-
ban el equipo de la CepAL, asi como de los dirigentes de
los organismos estadounidenses e internacionales. Se
tiene asf una clara visién del estilo de liderazgo que
caracterizaba a Prebisch, y de las posibilidades y limi-
taciones politicas a que hacfa frente la CEPAL en una
regién sometida a la enorme influencia de los Estados
Unidos.

La siguiente entrevista fue realizada por David
Pollock en Washington D.C., en mayo de 1985, un afio
antes de la muerte de Prebisch. Pollock, de nacionali-
dad canadiense, fue asistente de Prebisch y su fntimo
colaborador tanto en la CEPAL como en la uUNCTAD y
conocia a su entrevistado a fondo, asi como los pro-
blemas a que Prebisch hacia frente y el medio en que
se movia. Pollock ocup6 cargos importantes en la CEPAL
entre 1950 y 1963 (en Santiago de Chile, Ciudad de
México y Washington) y se trasladé con Prebisch a la
UNCTAD en ese tiltimo afio, permaneciendo en la organi-
zacién hasta 1967. Mads tarde, Pollock fue Jefe de la
Oficina de la cepaL en Washington. Hacfa mucho tiem-
po que tenia la intencidn de registrar las reminiscencias
de Prebisch, pero no habia encontrado la oportunidad
sino cuando Prebisch, por someterse a una operacién de
ojos en Washington, tuvo que guardar reposo algiin
tiempo. En esa oportunidad, invité a Pollock a que lo
entrevistara en extenso. Pollock grabd doce horas de
conversacién de las cuales este material es un extracto.

Las péginas siguientes reflejan con fidelidad el
didlogo de Rail Prebisch y su interlocutor, David
Pollock. La conversacién fue editada por Joseph L.
Love y Daniel Kerner para eliminar digresiones y re-
peticiones, sin indicar las elipsis para no dificultar la
lectura. Se han intercalado algunas pocas palabras y
frases para dar fluidez al texto, las que se han coloca-
do en paréntesis cuadrados. Se han agregado notas de
pie de pédgina para identificar a personas e institucio-
nes mencionadas en la entrevista.

Entrevista

David Pollock. ;Qué lo trajo a la ceraL en 19487

Raiil Prebisch. Lef en el periédico que en una reunién
de las Naciones Unidas se habfa creado la Comisién
Econdémica para América Latina. Lo lef con indiferen-
cia. Sin embargo, unos pocos dias después, miembros
de la delegacién francesa ante las Naciones Unidas se
me acercaron en Buenos Aires para indicarme que el
Gobierno de Francia verfa con agrado que yo me pre-
sentara como candidato [para el puesto de Secretario

Ejecutivo] en las Naciones Unidas. Después de haber
sido director del Banco Central de la Argentina, a mi
me parecia un descenso.? No me quisieron explicar qué
es lo que significaba “Secretario Ejecutivo”. Para m{
que se trataba solamente de preparar informes de re-
uniones y cosas parecidas. De manera que no me inte-
resd. Mds bien me atrafa la idea de lo que me habfa
ofrecido el presidente de la Academia de Ciencias
Econémicas de Buenos Aires, que era la de comenzar
una revista. Entonces, unas pocas semanas después, me
Ilamé Benjamin Cohen. Era un chileno distinguido que
habfa conocido en las reuniones de estudiantes en
Buenos Aires. Era, en esa época, Subsecretario de In-
formacién Piblica, y me dijo: “ Me envia Trygve Lie3
para ofrecerle formalmente el cargo de Secretario Eje-
cutivo de la CEPAL”.

Por esa época, yo todavia tenfa la ilusién de seguir
siendo un profesor en la Universidad de Buenos Aires.
El sueldo era poco, pero habia reducido mi nivel de vida
para poder vivir con él. Habfa vendido mi Cadillac y
arrendado mi casa en la Barranca de San Isidro. Ade-
lita* estaba dispuesta a acompafiarme en este tipo de
vida. Habf{a decidido dedicar algunos afios a la investi-
gacion, de manera que le dije a Benjamin “no me tien-
ta”. Por otra parte, habia visto cdmo trabajaba la Liga
de las Naciones siendo yo joven consultor de la Confe-
rencia Econémica Mundial de 1933, y habfa visto c6mo
nosctros —los de los paises en desarrollo— no tenia-
mos nada que decir en ese ambiente. Estaibamos margi-
nados. Asi, le dije por teléfono, “no me interesa. Estoy
muy agradecido, pero no me interesa. Por otro lado,
mafiana me voy a Venezuela porque el ministro de
Hacienda de alli, a quien no conozco, me ha propuesto
escribir un informe sobre dos proyectos de ley, sobre
reforma del Banco Central y de las leyes bancarias”.
“Bien”, contestd, “soy amigo intimo de Pérez Guerre-
10, ¢l ministro. Iré a Venezuela, y trataré de persuadirlo
para que acepte”. Yo le dije “Benjamin, estds perdien-
do el tiempo. Mi decisién es firme”. Bueno, fui a Ve-
nezuela e hice lo que tenfa que hacer. Sea como fuere,
cuando [Gustavo] Martinez Cabafias fue nombrado [pri-
mer Secretario Ejecutivo de la cepaL] él y [Eugenio]
Castillo, un cubano que en esa época era el tercer hom-
bre de la cepaL, fueron a Buenos Aires a pedirme que
fuera unos pocos meses a Santiago para escribir la In-

2 Prebisch fue Director General del Banco Central de la Repiblica
Argentina entre 1935 y 1943.

3 Trygve Halvdan Lie (1896-1968), noruego, primer Secretario
General de las Naciones Unidas (1946 a 1952).

4 Adelita Prebisch, née Moll.

ENTREVISTA INEDITA A PREBISCH: LOGROS Y DEFICIENCIAS DE LA CEPAL * DAVID POLLOCK, DANIEL KERNER Y JOSEPH L. LOVE
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troduccién al primer Estudio econdmico de América
Latina. Acepté por dos razones: primero porque me dije
“vamos a probar”, segundo porque coincidia con una
resolucién de la Universidad de Buenos Aires de des-
pedirme como profesor. Yo no era hombre para mirar
con simpatfa a unos grupos muy nacionalistas que esta-
ban tratando de ganarse un espacio.

D.P. De manera que la consultoria llego justo a
tiempo.

R.P. Y fui a Santiago. Yo nunca habfa vivido en
Santiago. Habia pasado una noche ahif camino a Méxi-
co. Me impresioné esta simpética ciudad, con su her-
mosa vista de las montaiias, lo acogedor de su pueblo,
el agua que corrifa en las calles, el agradable ambiente.

D.P. Y el buen vino.

R.P. El buen vino. Y por tltimo, pero en prime-
risimo lugar, Louis Swenson. Louis, como usted bien
sabe, era un hombre que inspiraba simpatia.

D.P. Si.

R.P. Y soliamos hablar y caminar, y empecé a
pensar sobre la naturaleza de esta Introduccién. Como
me suele suceder, estuve sentado varios dias sin tomar
ninguna nota. Esto me ayuda a hablar sin notas, por la
secuencia de las ideas, y durante todo el mes no escri-
bi ni una sola palabra (risas). Castillo me visitaba di-
ciendo “Raiil, ;cémo va esa escritura?”, “Nada toda-
via, nada todavia”, contestaba yo. Y Louis me decia
“Ratil, ¢sabes que te han asignado dos nifias que son
excelentes mecandgrafas y que pueden tomar dicta-
do?”. Yo no dicto las cosas importantes, usted sabe, y
me di cuenta de lo preocupados que estaban. Proba-
blemente se decfan “este hombre es un fracaso”.

D.P. Plata perdida.

R.P. Es un buen funcionario de Banco Central
[—quizds pensaban—], pero necesitamos este infor-
me. Por ultimo decidi comenzar a escribir, y en tres o
cuatro dias escribi toda la Introduccién del primer
Estudio econémico. Expresaba nuestra opinién sobre
los problemas de ese entonces, tanto internacionales
como latinoamericanos, y la estrecha correspondencia
que habfa entre ellos. Lo escrito era el resultado de mis
lecturas y reflexiones de unos tres, cuatro o cinco afios
de meditacién. Enviaron la Introduccién a la Sede de
Nueva York. Firmé el informe. Nadie me habia dicho
que no debia firmar. Unos pocos dias después, Nueva
York me envié el cable mds largo que jamas habia
visto en mi vida y que, lamentablemente, no esté ni en

Nueva York ni en Santiago (por reglamento esas co-
sas se destruyen después de 30 afios). Es una ldstima,
porque en ese cable formulaban una serie de conside-
raciones que terminaban de la forma siguiente: “El
informe es un documento de gran contenido. Pero
habla del desarrollo, la industrializacion, la relacién de
precios del intercambio y muchos otros asuntos que no
competen a la CEPAL. La CEPAL no tiene un mandato
para abordar esos problemas. Sin embargo, como el
documento es un documento serio y responsable, le
sugerimos [a Martinez Cabafias] que lo presente como
una Introduccién firmada por el autor de manera de
atribuirle la responsabilidad a €l y no a la organiza-
cién.” Recuerdo que Martinez Cabafias me vino a ver
muy preocupado, creyendo que me iba a enfurecer. Yo
le dije: “Gustavo, nunca supuse que no firmarfa el
documento. Puse en €l mis ideas personales. No he
diluido esas ideas. Por lo tanto estoy plenamente de
acuerdo”. Créame que la acogida que tuvo el documen-
to en la Conferencia de la ceraL en La Habana por parte
de los paises latinoamericanos fue simplemente increi-
ble. Elogios por todas partes. Por otro lado, hubo tam-
bién reacciones convencionales por parte de los Esta-
dos Unidos, igual que de parte del Reino Unido, un
poco mejor de Francia.

David Owen, a quien conoci en La Habana, se im-
presioné tanto que se me acercé antes del final de la
Conferencia y me dijo: “Rail, ya no puedo ofrecerle
el puesto de Secretario Ejecutivo porque lo tiene
Martinez Cabaiias. Pero puedo nombrarlo Director de
Investigaciones con un sueldo de consultor equivalen-
te al de él y con plena independencia intelectual.” Yo
le respondi: “David, ;estd dispuesto a aceptar tres con-
diciones? Primero, ;qué significa la independencia
intelectual para mi? No recibir instrucciones ni de la
Sede ni de Cabaiias sobre las ideas que ponga en el
papel. Debo asumir mi propia responsabilidad. Creo
que ahora, que ya no soy un consultor, sino un hom-
bre integrado al cuerpo de la cepAL, debo seguir cier-
tas reglas. Con un sentido de la responsabilidad, pero
al mismo tiempo con la posibilidad de plantear proble-
mas que los pafses desarrollados no recibirdn con agra-
do”. Me contest6: “Rail, eso es lo que queremos en las
Naciones Unidas, abrir nuevos derroteros”. “En segun-
do lugar”, le dije, “creo que debe aprobar los nombra-
mientos que me gustaria hacer. Que todo nombramien-
to sea resultado de una propuesta mia. Puede aprobar
o rechazar pero tiene que ser propuesta mia. Porque
se trata de mi campo, conozco a la gente. Conozco los
recuisitos, y si usted actia a distancia cometeremos
muchos disparates. En tercer lugar, quiero libertad para
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viajar. No tener que pedir permiso. Déme cierta suma
y la usaré con mi mejor criterio”. “Acepto sus condi-
ciones”, dijo él. Estas fueron las bases de mi incorpo-
racién como funcionario de planta.

D.P. ;Cémo llegé a ser Secretario Ejecutivo tan
rdpidamente?

R.P. Bueno, era evidente que la situacién tal como
estaba no podia sostenerse por mucho tiempo. Martinez
Cabafias era un tipo estupendo. Pero era un hombre
joven que nunca antes habfa tenido ese tipo de respon-
sabilidad. Tenfamos buenas relaciones personales. Pero
todo el mundo sabia que la autoridad real era mia.
Entonces, en un viaje que hice a Lake Success,’ Da-
vid Owen me dijo: “Vamos a crear un nuevo organis-
mo de asistencia técnica en las Naciones Unidas. El
Secretario General le ofrece a usted este cargo, o el de
Secretario Ejecutivo de la CEPAL, en cuyo caso acomo-
dariamos a Martinez Cabaiias en la nueva organizacién.
(Cudl prefiere usted?”. Yo le contesté: “Digale a Trygve
Lie que aceptaré lo que €l quiera. Si quiere que me vaya
a Nueva York, a esta nueva institucion, iré. Si quiere
que me quede en la cepAL como Secretario Ejecutivo,
aceptaré, porque me gusta esta organizacion y compren-
do ahora los problemas y desafios que se le presentan
como no los apreciaba antes”. Esa tarde me dijo:
“Trygve Lie dice que usted debe ser el Secretario Eje-
cutivo”.

D.P. ;Por qué reorganizi la cePAL como lo hizo?
La Divisién de Desarrollo resulté muy grande y po-
derosa.

R.P. Por el papel que desempeiia el desarrollo en
América Latina.

D.P. Describa a algunos de sus primeros colabo-
radores, algunos de los que fueron importantes al prin-
cipio. Contaba con Ahumada, Urquidi, Furtado,
Melnik, Santa Cruz, Boti, Noyola, Vuskovic. ;Los eli-
gio a todos ellos o estaban alli cuando usted llegé?

R.P. Cuando llegué estaban Furtado, Boti, Garcia
y Rey Alvarez. Eran consultores, los dltimos dos.
Urquidi, Ahumada, Melnik, Noyola y Vuskovic llega-
ron més tarde. ;Cémo llegé [Pedro] Vuskovic? Un
profesor peruano fue contratado como consultor de
estadistica y trajo consigo a un joven, Vuskovic. Re-

3 Lake Success, Nueva York, fue la primera sede de las Naciones
Unidas, mientras se construfa su edificio permanente en la ciudad
de Nueva York.

cuerdo que Vuskovic estaba trabajando con una cal-
culadora en un cuarto pequefio a la entrada de la calle
Providencia. Mostré tener capacidad intelectual y tuvo
una buena carrera.

Jorge Ahumada llegd después y Melnik también.
Tomamos a Melnik de la Corporacién de Fomento. Era
un hombre muy eficiente, pero muy eficiente, un gran
tipo y una bella persona. Era distinto de Ahumada.
Ahumada al comienzo entré pisando fuerte. Pero poco
a poco se integrd al grupo. Una vez en Brasil, cinco
aflos después, en un cocktail que se prolongé hasta
tarde, me dijo “Don Raiil, no sé, no puedo entender
c6mo me ha tolerado tanto tiempo, porque yo estaba
en desacuerdo con todo 1o que usted decia. Pero tuvo
la paciencia de no preguntarme “Jorge, ;por qué no
estas de acuerdo?”. Y nos hicimos buenos amigos. Era
un hombre muy inteligente, un buen escritor y lleno
de vitalidad.

D.P. ;Sus subordinados escribian informes y se
los daban a leer? ;Como trabajaba con ellos? ;Les
hacia preguntas? No llegué a la CEPAL sino hasta 1955,
pero tengo la impresion que usted escribia todos los
documentos importantes en los primeros tres o cuatro
arios. ;En qué forma trabajaba? ;Pedia que le pre-
pararan informes, los lefa y asimilaba su contenido?
¢ O escribia cada cual por su cuenta?

R.P. Bueno, como usted sefiald, habia distintas
secciones. Producian en realidad muchos informes, una
serie de informes, que se publicaban en el Boletin de
la cepaL [publicacién anterior a la Revista] o se
mimeografiaban y se distribufan. Aproveché algunas
de sus ideas. Las discutia con ellos, aunque no me
gustaban mucho las grandes reuniones del personal,
mds bien me gustaba juntarme con unas dos o tres
personas.

D.P. ;Mantenia su oficina cerrada durante cier-
tas horas al dia?

R.P. Si, a fin de escribir mis propios documen-
tos. No tenia las puertas abiertas. Pero la mayor parte
de lo que escribia lo hacia cuando todos se habian ido
a casa, los sdbados y hasta en vacaciones. La decisién
final era mia, pero siempre luego de escuchar. No in-
tentaba presentar documentos como soluciones de tran-
saccién diciendo: “Algunos creen esto y otros lo otro”.
Sélo escribia lo que crefa y no eliminaba la presenta-
cién de otros estudios que presentaban opiniones dife-
rentes, pero mis ideas personales, mis estudios perso-
nales, no eran fruto de la transaccién.
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D.P. Entre su personal habia unos pocos funcio-
narios importantes de nacionalidad estadounidense;
me acuerdo de Louis Swenson, Alex Ganz y Richard
Mallon. ;Los escogio para tener una representacion
estadounidense, o eran parte del equipo? En otras
palabras, siempre hubo una division entre usted y el
gobierno de los Estados Unidos. ;Eligié a algunos
Juncionarios para mostrarle al gobierno de los Esta-
dos Unidos que queria contar con estadounidenses o
se los impusieron?

R.P. De ninguna manera. Promovi a Louis
Swenson porque era un hombre moralmente estupen-
do, muy capaz, y de un intelecto muy abierto. Queda-
ba a cargo de la cepAL por uno o dos meses mientras
yo estaba fuera, y ninguno de los dos tenia desconfian-
za del otro. Formidbamos un equipo perfecto. Louis
tenfa una gran mente critica. Esta es una de las razo-
nes porque preferia no tener una oficina colegiada.
Preferia, en cambio, darle uno de mis trabajos a Louis
para que lo criticara. Tenia plena libertad para criticar
todo y tenfa una mente aguda.

D.P. Si, me acuerdo que escribié ese primer es-
tudio sobre las relaciones economicas entre América
Latina y Europa que era muy sélido. ;Y Alex Ganz?
(Como llegé a escogerlo? ;Queria un especialista en
ingreso nacional y Alex habia trabajado en Puerto
Rico?

R.P. Alex era un buen ejemplo de cooperacién
por parte de un economista estadounidense. Trabajaba
con tesén. Introdujo nuevas técnicas.

D.P. Especialmente técnicas de ingreso nacional.

R.P. Se habia integrado personalmente con el
equipo cepalino y no tenia ganas de volver a los Esta-
dos Unidos y publicar lo que habia aprendido con no-
sotros. Trat6 de vivir para la cepaL. Esto es algo que
siempre recuerdo como uno de los grandes méritos de
Alex Ganz. Otros llegaban con la idea de lograr una
cosecha fécil. De publicar sus articulos, no siempre re-
conociendo su deuda con la cepaL. Por el contrario,
transformaban ideas de la CEPAL en una terminologia
técnica.

D.P. ;En documentos politicos?
R.P. Si, y atribuyéndose el mérito de los trabajos.

D.P. Quiero conversar ahora sobre sus prime-
ras relaciones con el gobierno de los Estados Uni-
dos. Usted dijo que porque escribi un articulo sobre

el tema en 1978% debo saber mds del tema que us-
ted, pero es evidente que no sé. Las relaciones entre
la ceraL y el gobierno de los Estados Unidos y entre
usted y el gobierno de los Estados Unidos eran a
menudo tensas, desde el comienzo. ;Por qué?

R.P. Cuando Hernén Santa Cruz presenté ante el
Consejo Econémico y Social” su proyecto de creacién
de la cepaL, naturalmente que encontrd gran resisten-
cia por parte de los grandes poderes y especialmente
de los Estados Unidos. Persuadié a Mendés-France® y
a algunos otros que apoyaran a la cepaL. Y finalmen-
te, los Estados Unidos tuvo que aceptar. Sobre todo to-
mando en cuenta que la Comisién se establecid inicial-
mente por sélo tres afios, quizd con la idea implicita
de poder fusionarla con la Organizacién de los Esta-
dos Americanos. En realidad, cuando me nombraron
Secretario Ejecutivo, un embajador que representaba
a los Estados Unidos en la oEA, un caballero muy sim-
pético, me invit$ a un cocktail en su casa. Y me dijo:
“Mi gobierno no quiere que haya dos organizaciones
que tratan de los mismos problemas. Hemos prepara-
do un proyecto para fusionarlas a ambas. Puedo decir-
le, ante todo, que usted es nuestro candidato para di-
rector de ambas organizaciones. Y contard con més
recursos que antes. Aqui estd el texto: dos paginas”.
Me lef el texto cuidadosamente y le dije lo siguiente:
“Sefior Embajador, comprendo perfectamente su posi-
cién. Pero tengo que hablarle con toda franqueza. La
base de nuestra nueva organizacién —la cEpAL— es la
independencia intelectual. Esta es la primera oportu-
nidad que tiene América Latina de comenzar a pensar
sobre sus propios problemas econémicos. No lo ha
podido hacer hasta ahora”. Estaba persuadido de esto,
después de afios de meditacién, cuando tuve que dejar
la Universidad de Buenos Aires. Agregué: “Tengo que
decirle francamente que ustedes serfan el poder domi-
nante de la nueva organizacién, como dominan la
Organizacién de los Estados Americanos. El departa-
mento econémico de esa Organizacién estd dominado
por el Departamento de Estado. Esto lo entiendo muy
bien. Pero comprenda mi punto de vista. Si hubiera
podido renunciar a mi independencia intelectual quiza
podria haber seguido con el gobierno argentino. Pero
no pude. Y no voy a cambiar a mis afios. Y si tuviera

6 David Pollock, “La actitud de los Estados Unidos hacia la cepaL:
algunos cambios durante los ultimos 30 afios”, en Revista de la
CepAL, N° 6, segundo semestre de 1978.

7 Conocido como Ecosoc, su sigla en inglés.

8 Pierre Mendés-France (1907-1982), posteriormente Primer Minis-
tro de Francia en 1954-1955.
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la debilidad de aceptar su ofrecimiento ni uno de los
j6venes que me acompafian seguiria en la cepaL. Créa-
me, es un grupo excepcional de jévenes brillantes que
nunca antes habian logrado trabajar juntos en Améri-
ca Latina. No por el sueldo, sino por la idea de orien-
tar a América Latina en la direccidn correcta. De modo
que lamento decirle que no podré aceptar”. Bueno, fue
una buena fiesta. Cambiamos de tema y el asunto ter-
mind con una despedida cordial. Esto ocurrié unas
pocas semanas antes del tercer perfodo de sesiones de
la CEPAL, que era mi primera reunién como Secretario
Ejecutivo.

D.P. ;Fue en México?

R.P. En México. Primero fue la reunién consti-
tutiva en Santiago. La segunda fue en La Habana,
cuando hablé como Director de Investigaciones, y ésta
de México, mi primera como Secretario Ejecutivo. In-
mediatamente antes de la reunién, Antonio Carrillo
Flores, el Ministro de Hacienda de México, me invitd
a una comida en honor de Alberto Baltra, Ministro de
Economia de Chile, con otro miembro de la delega-
cién chilena, con Merwin Bohan,’ y con un alto fun-
cionario del Departamento de Finanzas. El segundo
chileno era Oscar Schnake, un viejo amigo. Tuvimos
una buena cena. [Fue] en Ciudad de México. A
quemarropa Antonio Carrillo Flores me pregunté en la
mesa: “Don Rail, jcémo le gusta el vino mexicano?”
Contesté: “Estimado Ministro, éste no es vino mexi-
cano” (risas). Era un hombre de mucho humor. Des-
pués de comida nos acomodamos en dos sofés iguales
salvo que entre el segundo sofd y la pared habia un
espacio. Carrillo estaba ahi con Merwin Bohan y
Baltra. Yo estaba de lado dandoles la cara, con
Schnake. El alto funcionario mexicano estaba parado
detras del sofd. Entonces Carrillo le dijo a Merwin,
“Por favor lea su proyecto, su borrador de proyecto
para la fusién de la oEA con la cepAL”. Merwin lo leyé.
Entonces Carrillo me dijo: “;Qué opina del texto?” Le
contesté: “No necesito reflexionar sobre €l porque es
precisamente el que me consultaron en Washington y
que rechacé de plano, por los motivos siguientes”. Y
le repeti los argumentos. ¢Sabe lo que hizo Carrillo?
Hay gestos en la vida que uno no olvida. “Déme ese
papel”, lo rompid y tird. El asunto estaba liquidado. Y

2 Miembro de la delegaci6n de los Estados Unidos a la conferencia
del GATT en 1949-1950 y Embajador de los Estados Unidos ante el
Consejo Interamericano Econémico y Social a comienzos de los
afios cincuenta. Conocié a Prebisch cuando éste dirigia el Banco
Central de la Repiiblica Argentina en los afios 1941-1943.

el pobre Merwin Bohan, callado. Los Estados Unidos
habian esperado que México lo apoyara y México es-
taba callado. Esto se supo, naturalmente. El Presiden-
te Vargas envié un cable a su delegacidn, la brasilefia,
apoyando a la cepaL. Chile titubeaba. El movimiento
gané fuerza. Y fue tal el impetu que tuve que ayudar-
le a Merwin Bohan a suavizar un proyecto de resolu-
cién demasiado duro (risas). El hombre que trajo la
concordia fue Philippe de Seynes, miembro de la de-
legacién francesa.

D.P. ;Hubo algiin pais latinoamericano que no
lo apoyara en la cepaL?

R.P. Todos, incluso la Argentina [me apoyaron].
Argentina nunca me puso en una situacién dificil, ten-
go que reconocerlo.

D.P. Acldreme un detalle, Don Rail. ; Por qué se
establecio la Oficina de Washington? ; Fue porque uno
de los puntos del acuerdo era: “Estd bien, si ustedes
los latinoamericanos van a tener una comision regio-
nal, cuando ya tenemos la oea, por lo menos que co-
ordinemos nuestro programa de trabajo para que no
haya duplicacién ni traslapes”? ;Fue por eso que se
cred?

R.P. Yo podia ver la extraordinaria importancia
de estar en Washington. Primero como fuente -—asi
como usted después desarroll$ la oficina— de contac-
tos entre los latinoamericanos y los estadounidenses.
Como fuente para la recoleccién de informaciones y
estudios.

D.P. ;Aparte de coordinar con la oeA?
R.P. Ese era s6lo un pretexto. Se trataba en rea-
lidad de tener una base ahi.

D.P. Ya veo. Cuénteme algo sobre la relacion entre
Santiago y Nueva York. Tengo entendido que siempre
habian tenido muy buenos contactos con el Secretario
General. Cuénteme sobre el Secretario General, sobre
el Ecosoc y sobre la Administracion de la Sede. Tres ni-
veles distintos. Comience con el Secretario General.
¢/ Siempre tenia buenas relaciones con Hammarskjold, !0
con Trygve Lie, con U Thant?"! ;Nunca tuvo dificulta-
des con ningiin Secretario General?

R.P. Absolutamente ninguna.

10 Dag Hammarskjold (1905-1961), Secretario General de las Na-
ciones Unidas en 1953-1961.

11U Thant (1909-1974), Secretario General de las Naciones Unidas
en 1962-1972.
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D.P. ;Y qué hay del Ecosoc y el Departamento de
Asuntos Economicos? ;Intentaron alguna vez editar su
produccion?

R.P. No. Puedo decir que he tenido las relacio-
nes mds cordiales y amables con el Departamento.
Pasaron por él varias personalidades el primer afio:
David Weintraub y Harold Kostin. A David lo sacrifi-
c6 Trygve Lie en época de McCarthy.

David Weintraub era un hombre que vefa el pro-
blema del desarrollo y le entusiasmaba el trabajo de la
CcEPAL. Lo mismo le ocurrié a Harold Kostin, un brita-
nico. Pero, dadas las circunstancias, David Weintraub
tuvo que renunciar. A Harold Kostin lo trasladaron a
otras funciones y llegaron hombres nuevos. David
Owen llegd un poco més tarde.

D.P. ;Y qué hay del Secretario General? Cuén-
teme algo sobre sus relaciones personales con
Hammarskjold, Trygve Lie y U Thant. ;Los conocid a
todos personalmente?

R.P. Trygve Lie, s6lo cuando lo fui a ver para
aceptar el cargo de Secretario Ejecutivo. Cuando es-
tuvo en Santiago para la Reunidén del Consejo Econé-
mico y Social visité la cepaL. Fue a mi oficina y me
dijo: “Estoy muy contento con usted, porque no me da
ningln problema politico” ;Y punto! (Risas) Nunca in-
terferfa para nada. Con Hammarskjsld establec{ una re-
lacién muy cordial, a tal punto que conmigo hizo una
excepcién. Nunca antes lo habia acompaiiado un Sub-
secretario en ninguno de sus viajes. Me pidié que lo
acompafiara en un viaje a América Latina y sostavi-
mos largas conversaciones sobre muchas materias. Era
un hombre de intelecto brillante y me apoyaba en todo
sentido.

D.P. Cuando estuve en Santiago en 1955, traba-
jé con José Antonio Mayobre!?y Alex Ganz en un tem-
prano documento de la cepaL llamado “Una introduc-
cion a las técnicas de planificacion”. Cuando ese in-
forme se presenté en Nueva York, recibimos un cable
que a Mayobre le chocé mucho. Me lo mostré. El cable
decia: “El informe estd bien, pero dondequiera que se
mencione la palabra ‘planificacion’ rempldcenla por
‘programacion’, porque aqui en Nueva York no pode-
mos apoyar nhada que se llame ‘planificacién’”. Y us-
ted estuvo de acuerdo. Expliqueme cémo, con todo el
apoyo que tenia —del Secretario General y todos esos

12 Secretario Ejecutivo de la cepaL, 1963-1966.

personeros en la Sede— podian las Naciones Unidas
decidir que ‘planificacion’ era una mala palabra y que
‘programacién’ era una buena palabra.

R.P. No en Nueva York. No me preocupaban las
autoridades en Nueva York, sino en el Departamento
de Estado y el Banco Mundial. El Banco no hablaba
de ‘planificacién’ sino de ‘programacién’. Y entre pa-
réntesis, por muchos afios yo no hablaba de ‘planifi-
cacién’; fue un lapsus de José Antonio Mayobre refe-
rirse a la ‘planificacién’. Yo hablaba de ‘programa-
cién’.

D.P.;Por qué el Ecosoc, que en teoria es el or-
ganismo tutor de la CEPAL, no ha ejercido gran influen-
cia? ;Cémo llegé la cepAL a ser tan fuerte cuando el
ECOSOC mismo —su organismo superior— era tan dé-
bil? Aqui hay algo raro. De muchas maneras, y para
bien o para mal, la ceraL transformé el pensamiento
econdmico y la accién econdmica de América Latina.
-La sustitucion de importaciones, la industrializacion,
todo el concepto de centro-periferia, la relacién de
precios del intercambio, la integracion regional, la
planificacion, etc., etc. La cepAL seguia adelante, es-
cribia, actuaba e influia sobre la realidad ya sea que
el Ecosoc la escuchara o no. El Ecosoc parecia casi
insignificante. De alguna manera, el Ecosoc resultaba
anacrénico, y no entiendo por qué.

R.P. Después que Gunnar [Myrdal]' dej6 la cee!*
era yo, como orador, quien captaba la atencién del pi-
blico, hablando sin apuntes, hablando con fuerza, afir-
mando mis convicciones. A la gente le gusta eso. Es
un elemento de persuasién. Aunque no se dejen llevar
por lo que uno dice, por lo menos respetan lo que hace
y a la organizacién a que pertenece. Pero si lee su dis-
curso o habla en una voz mondtona y presenta muchos
nimeros, pierde influencia. Tiene que presentarse a dis-
cutir como si fuera un actor. Creo que éste es un ele-
mento importante y Gunnar era capaz de hacerlo. Era
un hombre poderoso y creo que esto también influfa.
Recuerde que en un organismo como €ste siempre hay
tres o cuatro personas con capacidad intelectual. Ellos
forman la opini6n sobre la calidad intelectual del hom-
bre que habla. Nunca he visto la cara de alguien dormi-
do mientras yo hablaba y eso es importante.

13 Gunnar Myrdal (1898-1987), economista sueco. Fue Secretario
Ejecutivo de la Comisién Econémica para Europa en 1947. Autor
de The Asian Drama (1968), Myrdal compartié el premio Nobel de
Economfa con Friedrich von Hayek en 1973.

14 Comisién Econémica para Europa.
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D.P. [Volviendo a la propia CEPAL], comencemos
con las tres principales contribuciones iniciales de la
CEPAL al desarrollo de América Latina. Una era la
teoria. La segunda, digamos, era la asistencia técni-
ca, la capacitacién y las actividades de asesoramien-
to. Y la tercera era politica: la CePAL servia de foro
para que se reunieran los latinoamericanos. También
prestaba servicios estadisticos y otros similares. Pero,
Sfundamentalmente, el aporte principal de la cEPAL y de
usted mismo en esos afios fue la teoria. Comenzo tra-
zando la dicotomia entre centro y periferia. De 1948
hasta 1963, centré su atencion fundamentalmente en
el sector externo. Su interés en la relacion de precios
del intercambio, su insistencia en la necesidad de
industrializarse mediante la sustitucion de importacio-
nes, la importancia que atribuia a la promocion de
exportaciones, ;por qué ese acento tan cargado sobre
la vulnerabilidad externa? ,

R.P. Porque la constriccidn del sector externo re-
presentaba el obsticulo méis importante para el desa-
rrollo en esa época.

D.P. Antes, cuando vivia en Argentina, le impre-
sionaba mucho la vulnerabilidad de la economia ar-
gentina a los vaivenes internacionales. Pero en la te-
sis de la CEPAL se prestaba muy poca atencién a los
fenomenos internos. Centraba su atencidn principal-
mente en el problema de las restricciones de divisas.
Es cierto que América Latina era muy vulnerable en-
tonces. Pero, presumiblemente, ;su énfasis se debia
también en parte a que usted y la CEPAL necesitaban
el apoyo politico, en esos primeros afios, de los go-
biernos latinoamericanos?

R.P. Y porque no estabamos preparados para
ampliar nuestro pensamiento de un dia para otro para
abarcar todos los aspectos de la economia. Fijamos la
atencién en aquellas partes que eran importantes en ese
momento. Y gradualmente ampliamos nuestras ideas
para abarcar otros temas.

D.P. ;Evoluciond su teoria con el tiempo? Su
tesis era muy compleja. Todo se relacionaba con todo
lo demds. ;Evolucioné ese pensamiento lentamente
entre 1948 y 1963 o lo tenia en mente desde un co-
mienzo? Es decir, parte de la tendencia al deterioro
secular de la relacion de precios del intercambio, que
implica un esfuerzo por reducir la dependencia de la
produccién primaria para la exportacion, y termina
con un proceso acelerado de industrializacion.

R.P. Fue una evolucién gradual. Tuvimos que in-
dustrializar en la Argentina sin construir antes una

teoria, porque necesitdbamos proporcionar mas bienes
a la poblacién. Pero no podiamos pagar todos los bie-
nes importados, por el decaimiento de nuestras expor-
taciones y el deterioro de nuestra relacién de precios
del intercambio. Ese es un hecho sencillo. Sin ningu-
na teoria, toda América Latina hizo lo mismo. De
México para abajo. Entonces, en mis dfas de tranquila
meditacién, después que dejé el Banco Central, empe-
cé a lucubrar teorfas. Apareci6 el concepto de centro
y periferia y también el de la industrializacion.

Veamos el segundo y luego el primero. Habia, y
hay todavia, gran confusién acerca del deterioro de la
relacién de precios del intercambio. Se me acusé va-
rias veces de proyectar al futuro la tendencia al dete-
rioro de la relacién de precios. Yo nunca dije algo asf.
Lo que dije es que es necesario introducir el progreso
técnico en la agricultura. Mientras mds se eleve la pro-
ductividad, menos mano de obra se necesita por unidad
de producto. Es cierto que se puede aumentar la produc-
cién y las exportaciones, pero aqui viene el factor ex-
terno. Si los mercados externos estan abiertos, y puede
colocarse en ellos lo que se produzca, todo estard bien;
ésa serfa la forma més econémica de emplear a la mano
de obra. Pero ocurre que las leyes de la elasticidad in-
greso resultan muy estrechas. Una elasticidad ingreso
muy baja para los productos primarios y muy alta para
las manufacturas. ;COmo manejar esta situacién? Se
trata de un simple problema de aritmética.

D.P. Recuerdo que cuando estaba en Santiago en
1955, Alex Ganz calculaba que la elasticidad ingreso
general de la demanda de importaciones para los pro-
ductos primarios latinoamericanos en los Estados
Unidos era de 0.6 y que la elasticiad ingreso de la
demanda de importaciones de manufacturas por par-
te de América Latina era de 1.6. Ahi estaba la brecha.

R.P. Si se amplia el razonamiento a todos los
centros del mundo, y dada la baja elasticidad precio
de nuestras exportaciones, llega cierto momento en que
el empefio por aumentar las exportaciones rinde me-
nos divisas. ;Qué papel desempefian la industrializa-
cién y la proteccidn? Una proteccién razonable propor-
ciona un incentivo para establecer industrias y para
distraer recursos de la agricultura hacia la produccién
industrial. No para desplazarla, sino para dividir los in-
crementos en los factores de produccion: una parte para
seguir aumentando la agricultura y la otra para la in-
dustrializacién. Esta fue una de las razones que esgri-
mimos a favor de la programacién: tratar de mantener
un equilibrio dindmico entre ambas actividades.
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D.P. Una de las criticas extrafias que se le hicie-
ron a ustedy a la CEPAL era que “se oponian a la agri-
cultura” porque favorecian a la industria.

R.P. Bueno, eso es un disparate. Cualquiera que
lea nuestros documentos verd que damos importancia
a ambas actividades. Una de las primeras cosas que
hice en 1955 cuando me consulté el nuevo gobiemno
de la Argentina fue recomendar el establecimiento de
un Instituto Nacional de Tecnologifa Agricola —INTA—
con independencia econémica. Lo que trataba de trans-
mitir era la idea de un equilibrio dindmico entre am-
bos sectores. Decia que si no hay industrializacién en
los pafses en desarrollo, en la periferia, y si hay pro-
greso técnico en la agricultura, la relacién de precios
del intercambio tenderd al deterioro. La tnica forma
de frenar esa tendencia es la industrializacién. Este era
mi sencillo argumento. No formulé una prediccién
sobre el futuro. Presenté mi tesis como un argumento
a favor de la industrializacién. ;En contra de la agri-
cultura? ;C6émo podria? ;Un hombre nacido y criado
en la Argentina, que reconocia que el alto nivel de vida
de su pais a comienzos de siglo se debia a la agricul-
tura? Y como dije en Brasil (contestdndole a Jacob
Viner!’ que habia comentado “Prebisch odia la agri-

“cultura”), la agricultura puede ser fuente de riqueza.

Ahora bien, la tesis de los economistas ortodoxos era:
si necesita estimular la industria, devalie la moneda.
La devaluacion eleva el precio de las importaciones y
estimula las exportaciones, sin intervenir en el libre
juego de las fuerzas del mercado. Mi respuesta era: la
devaluacién aplicada con ese fin y no como respuesta
a un proceso previo de inflacién, promover4 la infla-
cién. Serd una forma de proteccién con un alto costo
social. Y esas exportaciones (y era el caso de las ex-
portaciones de productos primarios de la Argentina,
que ya eran competitivas) registrardn un alza de pre-
cios, con lo que aumentara la produccién, y a la pos-
tre los precios bajardn. Viner replicé: “Aplique un
impuesto sobre las exportaciones”. “Pero, mi estima-
do amigo”, le contesté, “ésta es una intervencién del
mercado. ;Qué diferencia hay entre un impuesto so-
bre las exportaciones para que no decaigan sus precios
y un impuesto selectivo sobre las importaciones?
Pamplinas. Eso es todo. Aun cuando aclaraba esos
asuntos y cuando los explicaba se me seguia acusan-
do de cosas increibles en esta materia.

15 Jacob Viner (1892-1970), el principal teérico sobre comercio de
su generacion en los Estados Unidos.

D.P. ;Por qué cree que pasaba?

R.P. Por las interpretaciones de segunda y terce-
ra mano de mis escritos. Y porque existe un prejuicio,
como usted probablemente ha notado, como miembro
de una universidad del norte. Realmente, David, hay
cierta arrogancia y menosprecio. No nos toman en
serio. Estoy seguro de que en Harvard no nos toman
en serio. Somos economistas de segunda categoria o
hasta de tercera. Somos economistas subdesarrollados.

D.P. ;Pero quizd fuera también porque usted re-
presentaba un desafio para las exportaciones de los
Estados Unidos, por efecto de las medidas de sustitu-
cién de importaciones? ;Y también por sus criticas de
las transnacionales? El sector privado de los Estados
Unidos y el gobierno de ese pais temfan que sus teo-
rias tuvieran un efecto doblemente adverso para ellos.

R.P. Tiene usted razén. Vamos punto por pun-
to. Fui a hablar con Frank Southard!6 sobre el merca-
do comiin latinoamericano. Era un hombre de mente
abierta. Puse como ejemplo que estdbamos pensando
en producir automdviles. “; Y nos quitarfan un merca-
do de exportacion?” “Asi serfa”, le contesté, “pero
como resultado, importariamos m4s”.

D.P. ;Mds bienes de capital?

R.P. “Bueno”, dije, “el efecto inmediato serfa ése.
A mds largo plazo podria ocurrir algo distinto”. El vefa
los efectos inmediatos. No tenfa nocién de la politica
a largo plazo. Le preocupaban los intereses inmedia-
tos. Pero yo estaba pensando no sélo en las medidas
inmediatas sino en las consecuencias a més largo pla-
zo para el desarrollo. No se olvide que el largo plazo
empieza ahora mismo. Es necesario erigir los progra-
mas de corto plazo en el marco de un concepto de pro-
gramacion a largo plazo.

D.P. ;Y qué hay de las transnacionales?

R.P. Como siempre sucede, €l péndulo se fue al
otro extremo. Hemos visto a las transnacionales por
todas partes. Hemos construido una teoria sobre la
transnacionalizacién. Creo que es necesario aqui, nue-
vamente, intentar una politica. Tomemos el caso del
petrdleo. En 1955, durante el breve perfodo en que era
consultor del gobierno de la Argentina, me opuse con
gran firmeza a la politica de “puertas abiertas” para las
empresas petroleras. La Argentina, por diversas razo-
nes, tuvo que aumentar la produccién de petréleo. De

16 Representante de los Estados Unidos ante el Fm1, 1948-1950.
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modo que fue necesario lograr la cooperacién de las
compailfas petroleras. Le dije al Presidente [Aramburu]:!?
“No dé concesiones. Trate de firmar contratos de servi-
cios con las compaiifas”. Las compaiifas se oponian.
(Se acuerda del Sr. Vance, jefe del Banco de Exporta-
ciones e Importaciones? Fue a Santiago y me dijo: “Yo
soy republicano. Considero que las compaiifas petro-
leras deben ser libres de invertir sin condiciones. Y
puedo decirle que estoy dispuesto a recomendar a mi
gobierno (era un hombre muy influyente) una politica
distinta: una politica de negociacién, empresas conjun-
tas y contratos de servicios, como predica usted”. Tomé
el primer avién, a las 12 horas precisamente. Fui in-
mediatamente a ver al Ministro de Hacienda. Por des-
gracia, el dia anterior el Presidente Aramburu habfa
hecho una declaracion ambigua que modificé nuestra
politica. Cuando se supo en Nueva York y Washing-
ton, las compaiifas se retiraron. Y el pafs tuvo que
esperar muchos afios. Ahora las compaiifas estdn bien
dispuestas; han aprendido su leccién. Necesitamos a las
transnacionales, pero con unas reglas muy claras de
juego: deberes, obligaciones y derechos. Tenemos que
descubrir nuevas politicas. Primero, una politica selec-
tiva: debemos definir lo que necesitamos de ellas y en
qué condiciones. El peligro estd en que, en esta dificil
situacién, traten de obligar a los gobiernos a conceder-
les condiciones muy favorables.

D.P. Todo esto me deja con la sensacién de que
la tesis de la cepaL 0 la tesis de Prebisch de 1950-1960
sigue teniendo gran vigencia para la América Latina
de hoy.

R.P. Como la sustituciéon de importaciones, no
como preferencia tedrica, sino en la medida en que no
podamos encontrar mercados suficientes para nuestras
exportaciones. Eso es todo. Necesitamos aumentar
nuestro ingreso. Necesitamos importar més. En la
medida en que no podemos importar mas pagando con
exportaciones, tenemos que pagar con nuestra propia
produccién.

D.P. Lo que me mds me interesa es que el argu-
mento analitico se remonta a sus escritos de hace trein-
ta afios. Hay en realidad muy poco nuevo que decir
sobre “qué debe hacerse” sobre la restriccion exter-
na que no esté ya incluido en la tesis de la cepaL de
los primeros afios del decenio de 1950.

R.P. Lamento decirlo, pero el concepto de cen-
tro-periferia casi no ha variado.

17 Pedro Eugenio Aramburu (1903-1970), Presidente de la Argen-
tina en 1955-1958.

D.P. Ni tampoco la teoria sobre la relacion de
precios del intercambio; ni el concepto de la industria-
lizacion basada en la sustitucion de importaciones; ni
las bases tedricas de la cooperacion regional.

R.P. Me gustaria ver —en verdad, David— un
planteamiento revolucionario de nuevas ideas.

D.P. Usted estuvo en la cepaL desde 1950 hasta
1963 como Secretario Ejecutivo. Quiero repasar algu-
nas de las cosas que pasaron en ese periodo. Comen-
zaré con la Alianza para el Progreso.'8 Ese fue, para
la época, un noble experimento. Cuénteme cémo lle-
g0 a participar en ese programa.

R.P. Para mi diria que hubo dos episodios distin-
tos. Adlai Stevenson!® visité Buenos Aires con el Se-
nador Benson, hombre muy simpético. Ambos pidie-
ron verme. Stevenson me plante$ unas preguntas muy
atinadas. Esto ocurrié antes de la Alianza. Al final, des-
pués de agradecerme mi hospitalidad, me pidié que es-
cribiera un memorando para él. Lo que hice. Y empled
este memorando como base para un articulo que pu-
blicé poco después en Foreign Affairs. No sé si tenfa
o no influencia sobre John Kennedy.

Ahora bien, volviendo a la Alianza para el Pro-
greso, debo decirle que yo no fui su promotor, pero me
subf al carro tan pronto como comenzé a moverse. No
fui su promotor porque me opusiera, sino porque asi
sucedid. Subrayo este hecho porque mucha gente cree
que yo fui su autor intelectual. La Organizacién de los
Estados Americanos, en los primeros afios de la presi-
dencia de Kennedy, intenté inyectarse nueva vitalidad
estableciendo un comité de 15 6 20 personas, la ma-
yorfa latinoamericanos.

D.P. ;Le pidié la ora a la CEPAL que enviara a al-
gunas personas para ayudarle?

R.P. Si. Los documentos de la cepaL fueron la base,
y nuestra presencia otro aporte. La oA vio la posibili-
dad de ganar nuevas fuerzas. Algunas semanas mds tar-
de, después de la presentacién del documento al Depar-
tarmento de Estado por la oEa, tuve una reunién con José
Antonio Mayobre (Embajador de Venezuela [en los
Estados Unidos]), més Felipe Pazos? y Felipe Herrera,

18 1 a Alianza para el Progreso, un programa de desarrollo para toda
América Latina, fue inaugurado por el Presidente John F. Kennedy
en marzo de 1961. El programa destinaba 20 000 millones de dé6-
lares a la regién en un perfodo de diez afios.

19 Adlai Stevenson (1913-1965). El Presidente Kennedy lo nombré
Embajador ante las Naciones Unidas, con rango ministerial.

20 Felipe Pazos (1913-2001), economista cubano, funcionario del
FMI en 1946-1949.
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que ya era Presidente del Banco Interamericano (lo fue
desde 1959 a 1971). Alfonso Santa Cruz estaba en Was-
hington y Jorge Sol se movia mucho. Era el jefe del De-
partamento. [ Yo redacté una carta al Presidente Kennedy
que decia asi]: “Este es el momento de establecer una
politica hemisférica hacia América Latina”. Y Mayobre,
el hombre mds importante, por ser Embajador, entregd
esta carta personalmente al Presidente. Este la recibi6
tan bien, que unos pocos dias después expresé que las
ideas fundamentales eran las ideas de la Comisién Eco-
ndémica para América Latina de las Naciones Unidas.
;Imaginese cémo nos sentiamos, cudn entusiasmados!
Abhora bien, ésta fue la parte postiva. ;Cudl fue la nega-
tiva? Que Richard Goodwin,?! sin consultarnos, dio a este
documento el nombre de “Alianza para el Progreso”.
iSonaba casi como la “Santa Alianza™! No era una alian-
za: fue un error y un nombre infortunado. Se suponia que
yo presidiria un comité para coordinar las actividades.
Pero la delegacién argentina me objetd.

D.P. ;Por qué? ;Si usted habia dicho que lo apo-
yaban?

R.P. En efecto. Me apoyaron en la CEPAL, pero
estaba adquiriendo demasiado poder ¢ importancia, cosa
muy seria en la Argentina, siento decirlo. De modo que
tuve que cooperar con el Comité como consultor sin
ningin poder. La Alianza, como usted sabe, fue ataca-
da tanto en los Estados Unidos como en América La-
tina. En los Estados Unidos, aquellos con intereses co-
merciales sostenian lo siguiente: “;Por qué pensar en
términos de reforma social? Primero estimulemos el
crecimiento econémico y después habra que tomar me-
didas para mejorar la distribucién del ingreso”. Y en
América Latina los terratenientes se resistfan a la idea
de la reforma agraria. S6lo la personalidad del Presi-
dente Kennedy y su influencia personal en el gobierno
podria haber salvado a la Alianza. Pero él muri6.

D.P. La comunidad empresarial de los Estados
Unidos ;por qué se oponia a la Alianza?

R.P. Para ellos América Latina era una fuente de
utilidades. Cualquier cosa que atentara contra esas uti-
lidades era mala. La reforma agraria en si era conve-
niente. Pero habfa que esperar hasta que el pais fuera
préspero, muy préspero, antes de introducir todas esas
reformas.

En algunos paises los terratenientes dijeron que
se alzarfan contra las compaiifas extranjeras. Asf ocu-
mrié en Chile, por ejemplo. Esto fue desastroso. Enton-
ces vino el ciap.?2 El Banco Mundial no le hizo nin-
gun caso, siguié tomando sus decisiones independien-
tes. Al comienzo los paises latinoamericanos enviaban
buenas delegaciones. Cuando el grupo de los Nueve
Sabios fue remplazado por los representantes de go-
bierno en Washington, enviaban secretarios de emba-
jada a las reuniones, personas sin ninguna capacidad.
Siempre recuerdo que, gracias a los esfuerzos de [Car-
los] Sanz de Santa Marfa, el gobierno estadounidense
asistfa. El hizo un gran esfuerzo para conseguir una re-
presentacién estadounidense de alto nivel y la obtuvo.
La representacién latinoamericana era una calamidad.
No tenfan preguntas que hacer. Carlos Sanz, Walter
Sedwitz?? y yo mismo tuvimos que formular las pre-
guntas. Esto me convencié de que todo el experimen-
to estaba condenado al fracaso.

D.P. Una de las criticas tdcitas que dirige a la
Alianza para el Progreso es que nunca tuvo un jefe.
R.P. Asf es.

D.P. Me gustaria que habldramos un poco acer-
ca de la cePAL Y usted, por un lado, y el Fu1'y el Banco
Mundial, por el otro. Ha habido una larga historia de
relaciones de adversarios en el plano intelectual y
analitico. En los afios cincuenta y comienzos de los
sesenta (hasta que usted se fue a la UNCTAD), la CEPAL
y el Fm1 miraban los problemas y, por lo tanto, las so-
luciones del desarrollo latinoamericano bajo luces muy
diferentes.

R.P. Si. La teoria del Fondo se basaba en el con-
cepto de que un déficit de balance de pagos era resul-
tado de la mala administracién interna. La CEPAL no es
que negara la mala administracién interna. Habrfa sido
yo el altimo en negarla por mi larga experiencia en la
Argentina y mi estudio y exposicién de la historia
monetaria argentina. Pero atribuir a factores internos
lo que muy a menudo era resultado de factores exter-
nos era una verdadera calamidad, una verdadera ca-
lamidad tedrica. Por ejemplo, un balance de pagos fa-
vorable en una etapa de bonanza en los centros aumen-
taba las importaciones que eran la fuente [la Gnica o la
mayor] de los impuestos. Y la Tesoreria se preocupaba

2 Richard N. Goodwin fue asesor especial y redactor de discursos
del Presidente Kennedy (1961), Subsecretario de Estado adjunto
para asuntos interamericanos (1961-1962) y Director de la Secreta-
ria Internacional del Cuerpo de Paz.

22 Comité Interamericano de la Alianza para el Progreso.

2 Alto funcionario de la oa y Subdirector Secretario del Consejo
Interamericano Econémico y Social encargado de la supervisién de
la Alianza para el Progreso.

ENTREVISTA INEDITA A PREBISCH: LOGROS Y DEFICIENCIAS DE LA CEPAL ¢ DAVID POLLOCK, DANIEL KERNER Y JOSEPH L. LOVE




20 REVISTA DE LA CEPAL 75 »

DICIEMBRE 2001

de que crecerfan los gastos. Y cuando llegara la crisis,
serfa imposible evitar un déficit de balance de pagos.
La tesis del Fv1 era siempre la de “restringir el crédito
para disminuir las importaciones”. Nosotros rebatia-
mos: “Eso estd muy bien. Pero la forma de disminuir
las importaciones es aplicando una politica selectiva
que al mismo tiempo promueva la sustitucién de im-
portaciones”. Porque a largo plazo, es esencial ia sus-
titucién de importaciones. El Fondo no queria relacio-
nar ambas cosas; la sustitucién de importaciones (por-
que contradecia también las leyes del mercado) y la
selectividad de las importaciones (por ser una interven-
cién inaceptable en el mercado). Esto, desde el punto
de vista de la politica monetaria, era el elemento mis
importante en nuestras disputas con el Fondo. Afios
més tarde, muchos afios mds tarde, cuando Pierre Paul
Schweitzer lleg6 a dirigir el Fondo, nos llevdbamos
muy bien en lo personal.?* Y recuerdo que en una de
las cenas del Fondo me dijo: “Sabe, Raiil, cuando in-
gresé al Fondo me lo presentaron como si fuera el
diablo en persona. Me advirtieron que tuviera cuidado
con usted”. También recuerdo que Larosiére,? a mi-
tades de su primer periodo, dijo una vez en un discur-
so en Suiza: “El Fondo siempre ha considerado que los
desequilibrios de balance de pagos en los paises en
desarrollo se deben solamente a factores internos. Ello
no es asi. Tenemos que darles importancia también a
los factores externos”.

D.P. ;Fue el primero en decirlo piblicamente?

R.P. El primero en decirlo en voz alta y con to-
das sus letras. Unos pocos dfas después, en un cockrail
del Fondo, en que se despedia a uno de sus altos fun-
cionarios, le dije: “Monsieur de Larosiére, lo felicito.
Fue un innovador al decir lo que dijo en Suiza”. Y €I
me respondi6: “Si, pero me gustaria innovar mucho
mds. Sin embargo, me topo con resistencias”. “Son las
mismas resistencias con que se topaba el Papa Juan
XXI1IT”, le respondf.

D.P. Quiero hablarle del Birr,% el otro mellizo de
Bretton Woods. Usted y la cepaL tuvieron dificultades
de indole intelectual con el Banco. No eran posicio-
nes tan encontradas (como con el Fmi), pero si encon-
tradas. ;Podia atribuirse a que el Banco Mundial no

era tan importante? Fueron igualmente ortodoxos por
mucho tiempo.

R.P. Le contaré una anécdota que le ilustrara este
punto. En mi informe sobre la Argentina en 1955,
predicaba las bondades de la industrializacién y la
necesidad de promover la iniciativa privada. Una
macrointervencién del Estado para crear las lineas
gruesas y luego la iniciativa privada para que las apro-
vechara. Algunas semanas mas tarde, me visit6 el
Vicepresidente del Banco Mundial, Burke Knapp, un
hombre muy simpético y cordial. Y Demuth?’ estaba
ahi. Demuth me pregunté: *“;Por qué se opone a la ini-
ciativa privada en la industrializacién y por qué promue-
ve el crecimiento de la empresa estatal? ; Por qué lo estd
recomendando?” “;Qué?”, le pregunté a Burke Knapp,
“eso me desconcierta absolutamente. Me atacaron en mi
propio pafs (asi como en otros paises latinoamericanos)
por la forma en que hablaba a favor de la iniciativa
privada en la industria, y también en la agricultura y
otros sectores. ;Cémo puede ser que el Banco, que debe
estar bien informado, lo ignore y en cambio me haga
aparecer como un hombre que promueve el crecimien-
to de las empresas estatales? Yo nunca lo hice, porque
nunca cref en esa posibilidad”. Eso le muestra cémo
—aun en instituciones y circulos que debieran estar bien
informados— oyen algo y no se toman la molestia de
averiguar en qué medida es cierto o no. Y se construye
asf una teorfa coherente que lo ataca y destruye su pro-
pio pensamiento. Esto es lo lamentable.

D.P. Asi pues, la cepAL era una pulga en el oido
para el Banco y el Fondo. ;Se consideraba que usted
no prestaba atencion suficiente a la teoria neocldsica?

R.P. Asi es. Es que yo no era de la escuela
neocldsica ya que, sin desconocer la importancia ab-
soluta de la iniciativa privada, crefa que debfa combi-
narse con la planificacidn, con las lineas generales de
la planificacién. Esto es lo que no podian aceptar.

D.P. Muy bien. Pero después que Eugene Black
dejé [el Banco Mundial] y Robert MacNamara®® in-
greso, junto con Hollis Chenery,® la actitud ya no fue
la misma. Comenzo a mejorar un poco.

R.P. Es cierto, con MacNamara y con George

Woods.

2 Director del Fv1, 1963-1973.

2 Jacques de Larosiére, Director Gerente del Fv1 en 1978-1987;
Gobernador del Banco de Francia en 1987-1993, y Presidente del
Banco Europeo de Reconstruccién y Desarrollo en 1993-1998.

26 Banco Internacional de Reconstruccién y Fomento, nombre pri-
mitivo del Banco Mundial.

27 Richard Demuth, economista del Banco Mundial, que trabajaba
en temas agricolas, entre otros.

28 Robert MacNamara, Secretario de Defensa de los Estados Uni-
dos en 1961-1968; Presidente del Banco Mundial en 1968-1981.
2 Profesor de Economfa en la Universidad de Harvard y economis-
ta jefe del Banco Mundial bajo la presidencia de Robert MacNamara.
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D.P. Si, él estuvo entremedio.

R.P. MacNamara fue siempre muy cordial con-
migo, pero eso era todo. Chenery conocia a la CEPAL.
Una vez habfamos invitado a Chenery a pasar unos
meses en la CEpAL.

D.P. De manera que con Hollis Chenery, Mahbub
Ul Hag’°y Drag [Avramovic]3'y con MacNamara, se
cred un clima intelectual distinto en el Banco. [Pero,
en general,] en Washington, incluso nuestra oficinita
de la cepaL dlli, se consideraba como un puesto de
avanzada de la oposicidn intelectual. No sélo por el
gobierno de los Estados Unidos, sino también por al-
gunos de los organismos especializados de las Nacio-
nes Unidas. En otras palabras, la CEPAL tenia la repu-
tacién de representar un peligro potencial para las
politicas del gobierno de los Estados Unidos, del Ban-
co, del Fondo y del Gatt.%?

R.P. Pero esa imagen tiene dos facetas. Por una
parte estd el poder intelectual, que era uno de nuestros
objetivos, y por la otra sus repercusiones politicas. No
se trataba de la transferencia del poder de esas institu-
ciones a la cePAL; lo mds que podria ganar —y esto po-
drfa haber sido muy importante— era convertirse en el
centro de elaboracién de nuevas ideas y la transforma-
cién de esas ideas en fuerzas politicas. No se trataba de
dirigir al Banco o al Fondo, sino de examinar lo que
estaban haciendo: criticar, por ejemplo, en el caso del
Fondo, su politica de condicionalidad. Una de las fun-
ciones més importantes de la cEpAL podria haber sido la
de criticar a fondo la politica de condicionalidad. No se
trataba de decir “No nos gusta la condicionalidad” sino
[mds bien] “cémo podria aplicarse la condicionalidad”.

D.P. Don Raiil, quiero preguntarle por qué esta-
blecié el iLps.?

R.P. Yo no creé el ipes. La primera idea de crear-
o vino de David Owen. Me decia, “Rail, cuando se
retire, deberfa tener un centro de investigaciones como
parte de la cepaL”. Le contesté: “Buena idea”. Esta
conversacién la tuvimos por all4 por fines de los afios
cincuenta. En cierta ocasién Paul Hoffman me invité

30 Mahbub Ul Haq (1934-1998), economista paquistano y Vicepre-
sidente del Banco Mundial bajo MacNamara.

31 Subdirector de Desarrollo Econémico del Banco Mundial a co-
mienzos de los afios sesenta y posteriormente miembro del Direc-
torio del Banco.

32 Acuerdo General de Aranceles Aduaneros y Comercio.

33 Instituto Latinoamericano de Planificacién Econémica y Social,
hoy Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econé-
mica y Social.

a ir a Nueva York a visitarlo. Lo que hice. “Dispon-
dré los recursos necesarios para que cree un instituto
de planificacién para América Latina”, me informé.
Probablemente David Owen le habia explicado su idea
a Paul Hoffman, y Hoffman—quien habia creado el
Instituto Internacional de Desarrollo— era un hombre
de negocios con una amplia visién del mundo. Llega-
mos a ser buenos amigos y €l me dio la idea, pero yo
no le pedi a nadie [que creara] el ipes.

D.P. Ya que hemos mencionado al ILPES, ;qué
piensa usted ahora?

R.P Sin entusiasmo. Al 1Lpes le faltan recursos.
Arrastra una existencia muy precaria. No cuenta con
un equipo permanente de investigacién. Y América La-
tina necesita un equipo de investigacién que comple-
mente la labor de la CEPAL.

D.P. Veamos el tema de la integracion regional.
Una de las grandes realizaciones de la cepAL fue la de
ampliar el concepto de la industrializacion basada en
la sustitucidn de importaciones del plano nacional al
regional y subregional. Y poner mano a la obra para
la creacion de la ataLc,3* el mercado comiin centroame-
ricano, el Grupo Andino y, en cierta forma, también la
caricom.’3 Este fue uno de los logros especificos, prdc-
ticos y pragmdticos de la cepaL. Usted fue padre de la
integracion regional en América Latina. ; Cémo se sien-
te mirando hacia atrds? ;Qué debiera haber hecho de
otra manera? ;Cémo evaliia el aporte de la cepaL a la
cooperacién regional latinoamericana?

R.P. Este es un asunto muy cerca de mi corazdn.
Considero de vital importancia para América Latina
impulsar este concepto. ;Por qué no avanzé mds alla
de cierto punto? No fue un fracaso. Pero tampoco fue
un éxito. Fue una mediocridad, una mediocridad lati-
noamericana tipica. Comencemos por decir que durante
los largos afios de prosperidad en los centros, cuando
por fin América Latina se persuadi6 de la necesidad y
la posibilidad de exportar manufacturas, el péndulo se
inclind para el otro lado. Primero se incliné a favor de
la sustitucién de importaciones, olvidindose de la ex-
portacién de manufacturas. Fuimos los primeros en
decir (y escribi ese informe a comienzos de los afios
sesenta) que la industrializacién de América Latina era
asimétrica. Dimos un impulso a la sustitucion de im-
portaciones, pero no dimos un tratamiento simétrico a

34 Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio.
35 Comunidad del Caribe.
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la exportacién de manufacturas. Aranceles por un lado
y subsidios por el otro, fuimos los primeros, y lo su-
brayo porque se nos acusé de ser responsables de la
sustitucién de importaciones y de oponernos a las ex-
portaciones. Este no era el caso.

Los pafses latinoamericanos aprovecharon los
afios de bonanza. Algunos con mucho éxito, siguien-
do una politica muy inteligente (como el Brasil) y un
programa coherente. Argentina también comenz6, pero
ocurri6 entonces el desastre de la baja de los derechos
de importacién en la creencia de que los demds paises
harfan lo mismo y liberalizariamos el comercio mun-
dial. Una sobrevaluacién de la moneda y bastante di-
nero para pagar las importaciones de manufacturas
destruyeron gran parte de la industria en la Argentina
y, por ende, las exportaciones que habfan comenzado
en este pafs. Ahora tenemos que reconstruir todo. La
falta de coherencia, David, fue el pecado principal. Y
las ideas equivocadas. Hago el paralelo entre Brasil y
la Argentina. Tenemos que aprender del pasado, no po-
demos repetir ideas que concebimos hace 25 afios. Yo
personalmente crefa en el concepto neoclésico del li-
bre comercio (“Aseguremos una creciente zona de li-
bre intercambio en América Latina. Demos tiempo a
la industria a adaptarse a la rebaja de aranceles. Démos-
le el tiempo necesario”). A la luz de la experiencia he
visto que estaba equivocado. Veamos cudl es el ver-
dadero problema. Es el déficit que registramos con los
centros, por razones muy conocidas. A éste hay que
agregarle las importaciones de petrdleo. Concentrémo-
nos en la sustitucién de las importaciones de esos bie-
nes responsables de nuestros déficit con los centros (en
la medida en que no podemos exportar en cantidad
suficiente para pagar esas importaciones).

D.P. ;Importaciones de bienes de capital y pro-
ductos intermedios?

R.P. Si. Y de los nuevos bienes producidos por
la tecnologia, todos esos artefactos que tanto le entu-
siasman. Y ocurre que esos bienes en general necesi-
tan mercados mas amplios. Es decir, nuestra antigua
idea; ésta es la parte positiva de nuestro mensaje de
hace veinticinco afios. No el resto. ;Pero qué ensefianza
deriva de esta experiencia? Paises como Brasil, Argen-
tina y México (y no muchos otros) que estin en con-
diciones de exportar bienes de capital, pero no a los
precios internacionales, segtin sus propios programas,
podrian hacerlo aplicando un sistema de preferencias
comerciales concedidas por los otros pafses. Digamos
que Uruguay y Ecuador dieran preferencias a Brasil,
Argentina y México. Y ;quién paga el costo? El costo

lo pagan Uruguay y Ecuador. ;Por qué lo pagarian?
La idea era que estarfan en condiciones de exportar
manufacturas u otros productos a Brasil, Argentina y
México, recibiendo preferencias de ellos. Eso puede su-
ceder. Tengo ahora la idea siguiente: los paises intere-
sados en exportar deben conceder un subsidio, sujeto
a reglas preestablecidas, a fin de ofrecer precios equi-
valentes a los internacionales. De esta manera los pai-
ses menos desarrollados de la regién tendrfan un ali-
ciente para importar sus productos. Aun asi, se crearfa
un superavit a favor de los grandes mercados. Parte de
ese superdvit deberia ir a un fondo [creado por Argen-
tina, Brasil y México], que se aplicaria al estableci-
miento y desarrollo de industrias que pudieran expor-
tar a precios competitivos, con subsidios si fuera ne-
cesario. [Este sistema no exigirfa] de Brasil la plena
apertura de sus mercados sino a precios competitivos
con los precios internos. No habrfa competencia des-
piadada.

D.P. Si se creara este Fondo y Brasil tuviera un
superdvit de exportacion y fuera a conceder parte del
Fondo a Uruguay (para producir bienes industriales
que Brasil queria importar), ;quiénes serian dueifios
de la industria en Uruguay, los brasilefios o los uru-
guayos?

R.P. Ambos. Me gustarfa ver a Brasil, Argentina
y Uruguay trabajando juntos. No sélo para desarrollar
sus industrias sino para exportar. De ser asi, si esta-
blecieran una planta en Brasil, otra se establecerfa en
la Argentina. Se dividirfan el trabajo. En Brasil para
un tipo de bienes de capital; en la Argentina para otro
tipo. Pero formando una misma empresa, si fuera po-
sible. Para conciliar los intereses.

D.P. Tiene sentido para Brasil y Argentina. ;Pero
tiene sentido para Uruguay y Ecuador?

R.P. Recibirdn importaciones a precios interna-
cionales o cercanos a esos precios y al mismo tiempo
contardn con recursos para desarrollar sus propias in-
dustrias.

D.P. ;De este nuevo fondo?

R.P. Si. Y si contribuyeran al Fondo en cantidad
equivalente el Banco Interamericano y el Banco Mun-
dial —si reconocieran la necesidad de la sustitucién de
importaciones sobre bases mas amplias—, la solucién
serfa perfecta.

D.P. Lo que usted realmente propone es un sis-
tema como el de la araic o el Mercado Comiin Cen-
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troamericano, pero que pudiera establecerse a nivel
de dos paises 0 mds. Podria resultar prdctico.

R.P. Asf{ es, teniendo ademds la ventaja de que,
al presente, segiin el nuevo sistema ALADI® el Brasil
[pongamos por caso] obtiene del Uruguay una prefe-
rencia y le da a éste una concesién. Entonces llega
México y dice: “Estoy dispuesto a dar una concesién
al Uruguay; denme a mi una preferencia similar a la
del Brasil”. El Brasil puede decir: “Pero le di esa con-
cesién basandome en tener esta ventaja. Ahora renego-
ciemos”. Por el contrario, con este sistema, queda abier-
to. Brasil recibe un subsidio por la exportacién de ma-
quinaria a cualquier pafs latinoamericano que entre al
sistema. Si México o Argentina quieren exportar el

mismo producto, estd bien. Hay més competencia. To-
dos ellos tendrdn que contribuir al fondo y seguir cier-
tas reglas. Los subsidios no se dardn en condiciones
irracionales. Habria que establecer algunas reglas. No
es facil. Tendrfamos que abandonar las preferencias.

D.P. ;Abandonar el Sistema General de Preferen-
cias? 37

R.P. No, se tratarfa de preferencias dentro de la
zona. Este punto merece una consideracién cuidado-
sa. Puedo equivocarme —acepto esa posibilidad—,
pero puedo tener razén.

(Traducido del inglés)

3 Asociacién Latinoamericana de Integracién.

37 Establecido por la UNCTAD bajo la direccién de Prebisch.
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Raul Prebisch
y la agenda del
desarrollo en los
albores del siglo XXI

El centenario del nacimiento de Rail Prebisch consti-
tuye una invaluable oportunidad para retomar las ideas
de este gran latinoamericano, uno de los pensadores del
mundo en desarrollo que més influencia ha tenido en
los debates econémicos mundiales. Sus ideas han sido
objeto de severas criticas, muchas de ellas referidas,
sin embargo, a caricaturas de su pensamiento o a las
distorsiones que éste experimenté en la practica, mds
que a su obra intelectual. Sacar sus formulaciones de
su contexto histdrico ha sido igualmente una constan-
te, aun por algunos de sus seguidores. Debe recordarse,
en particular, que muchas de ellas surgieron del colapso
del sistema comercial y financiero internacional de la
década de 1930, cuya reconstruccién apenas se inicia-
ba en los momentos en que publicé sus trabajos mdis
influyentes (Prebisch, 1949, 1951 y 1952).

Este ensayo intenta mostrar la vigencia de algu-
nas de las ideas esenciales en el pensamiento de
Prebisch, y las reformula en funcién de los plantea-
mientos mas recientes de la cepaL y de las contribu-
ciones de otras escuelas econémicas.

* Secretario Ejecutivo de la cepaL (jaocampo@eclac.cl). El presente
trabajo fue presentado en el seminario “La teorfa del desarrolio en
los albores del siglo XXI”, organizado por la CEPAL para conmemo-
rar el centenario del nacimiento de Rail Prebisch. E! autor agrade-
ce a Oscar Altimir, Marfa Elisa Bernal, Maria Angela Parra y
Rosemary Thorp los comentarios a una versién previa.

José Antonio Ocampo*

1. Tres ejes centrales del pensamiento de
Prebisch

“La propagacién universal del progreso técnico des-
de los paises originarios al resto del mundo ha sido
relativamente lenta e irregular” (Prebisch, 1951, p. 1).
Esta afirmacién, con la que se inicia la que es quizés
su obra mdis conocida, tiene dos implicaciones
metodolégicas fundamentales. La primera es el reco-
nocimiento del papel clave que tiene el progreso téc-
nico en el crecimiento econémico y, por ende, la im-
portancia que revisten para los paises en desarrollo
los canales por los cuales dicho progreso se transmi-
te desde los “pafses originarios”: la demanda deriva-
da de materias primas; la transferencia de tecnologia
como tal, incluida aquella incorporada en equipos pro-
ductivos; el traslado a pafses en desarrollo de ramas
productivas “maduras” en los paises industrializados,
y la participacién de los paises en desarrollo en sec-
tores de dinamismo tecnolégico. La segunda es la
incapacidad de analizar la dindmica de los paises en
desarrollo con independencia de su posicién dentro
de la economia mundial. Sus procesos de desarro-
llo son cualitativamente diferentes a los de las na-
ciones mds avanzadas. Esto implica que no hay “eta-
pas de desarrollo” uniformes, que el “desarrollo tardio”
—el “capitalismo periférico”, para emplear su propia ter-
minologia— tiene una dindmica diferente a la de las
naciones que experimentaron un desarrollo mds
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temprano y se transformaron en el “centro” de la eco-
nomifa mundial.!

Esta visidn subyace la idea de un sistema econé-
mico mundial inherentemente jerarquizado, “centro-
periferia”, o “Norte-Sur”, si se prefiere la terminolo-
gia que se popularizé en los debates de la década de
1970. La esencia de esta vision es el énfasis en las
asimetrfas bdsicas que caracterizan a la economia
mundial, y su persistencia a lo largo del tiempo, que
contrastan con la concepcidn de la economia mundial
como un contexto de relacién entre pares, como un
“campo de juego nivelado”, para utilizar un concepto
que se ha popularizado en los dltimos afios. En térmi-
nos de las controversias recientes sobre crecimiento
econdémico, esta vision alternativa de la economia
mundial implica que las asimetr{as que la caracterizan
tienden a generar “divergencia” en los niveles de de-
sarrollo, o al menos constituye un fuerte obsticulo a
la “convergencia” que suponen las teorias ortodoxas
de crecimiento econémico.?

Estas asimetrias se reflejan, en primer lugar, en
las estructuras productivas. De acuerdo con una for-
mulacién muy cercana al pensamiento de Prebisch, “en
contraste con la estructura productiva de la periferia,
especializada y heterogénea, la de los centros se ca-
racteriza por ser diversificada y homogénea”
(Rodriguez, 2001, p. 105). Dado que el cambio técni-
co se origina en los pafses del centro y ellos ostentan,
ademds, una mayor capacidad de consumo, tienden a
concentrar en cada momento las ramas de produccién
mds dindmicas a nivel mundial. Esto genera, en la
visién de Prebisch, una tendencia a la especializacién
de los paises industrializados en productos de alta elas-
ticidad-ingreso y de los periféricos en aquellos de baja
elasticidad-ingreso (materias primas y, crecientemente,
manufacturas en sus etapas maduras), que se refleja, a
su vez, en una tendencia a la divergencia en los ritmos
de crecimiento y/o a la aparicién de problemas de
balanza de pagos en los segundos, es decir, a una “bre-
cha” o “estrangulamiento” externo. Estos problemas
son particularmente severos durante los periodos de
crisis, reflejando la alta vulnerabilidad ciclica de los

pafses en desarrollo frente a las perturbaciones prove-
nientes del centro de la economia mundial.

En la visién de Prebisch, la superacién de las
asimetrias bdsicas del sistema internacional exige no
s6lo un cambio en la estructura econdémica internacio-
nal, sino también un esfuerzo por transformar las es-
tructuras de los paises periféricos, un “desarrollo des-
de dentro”, para utilizar la terminologfa original de
Prebisch, rescatada por Sunkel (comp., 1991). En tér-
minos de los debates més recientes, este “desarrollo
desde dentro” es esencial porque la acumulacién de
capital humano y de capacidades tecnoldgicas propias
(“capital conocimiento™) y el desarrollo institucional
son procesos esencialmente enddgenos. De ahf la im-
portancia decisiva de “programar el desarrolio”, térmi-
no empleado en las primeras etapas de la CEPAL y, en
general, de disefiar estrategias estatales explicitas diri-
gidas a transformar las estructuras internas, para rom-
per los obstaculos al desarrollo y permitir nuevas for-
mas de integracién a la economia mundial.

La industrializacién fue vista inicialmente como
la principal via de transformacién de la estructura pro-
ductiva —de “difusién del progreso técnico”— y la
sustitucién de importaciones como su principal instru-
mento. Esta visién correspondfa a las caracteristicas del
momento histdrico en el cual estas concepciones fue-
ron formuladas: la ausencia de un mercado dindmico
de manufacturas a nivel internacional;? la forma “em-
pirica” como habfa surgido la estrategia de sustitucién
de importaciones, como respuesta al colapso de la
economia internacional en los afios treinta; y el pasa-
do proteccionista que muchos paises latinoamericanos
habfan compartido con Estados Unidos y varios pai-
ses de Europa continental, aun durante la etapa de
desarrollo primario-exportador.* Las posibles ineficien-
cias de la sustitucién de importaciones, particularmente
en mercados altamente fragmentados, asi como la ne-
cesidad de evitar que la industrializacién se hiciese a
costa de la agricultura o del desarrollo exportador,
fueron evidentes para Prebisch desde sus primeros
escritos en la cepaL (Prebisch, 1949, secciones [ y VI).
Por este motivo, desde finales de los afios cincuenta,

! La visién mds acabada de estos puntos de vistas se encuentra, sin
duda, en Furtado (1961).

2 En esta formulacién hacemos caso omiso de la controversia sobre
los términos de intercambio, que ha recibido excesiva atenci6n en
los andlisis de la obra de Prebisch. La atencién se concentra, por lo
tanto, en la divergencia de los niveles de desarrollo o, en términos
de la controversia mencionada, en el papel que desempeiia el dete-
rioro de los términos de intercambio factoriales. Véase, sobre este
tema, Ocampo (1991).

3 “No se hizo en esta etapa ningtin hincapié en las exportaciones de
manufacturas a los centros, dadas las condiciones desfavorables
prevalecientes en ellos y la ausencia de una infraestructura indus-
trial adecuada para tal efecto” (Prebisch, 1987, p. 17).

4 Sobre el proteccionismo latinoamericano durante la etapa
exportadora, véase Cirdenas, Ocampo y Thorp (eds., 2000a, cap. 1).
Sobre la comparacién de los aranceles latinoamericanos con los de
varios pafses de Europa continental y los Estados Unidos, véase
Maddison (1989, pp. 45-47).
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Prebisch y la cEpAL pasaron a defender un “modelo
mixto” que combinaba la sustitucién de importacio-
nes con la promocién de nuevas exportaciones, espe-
cialmente de origen industrial.® A 1o largo del tiempo,
la visién de la cepaL se volvid crecientemente pro-
exportadora, aunque enemiga de un desmantelamiento
abrupto de las estructuras de proteccién.”

La industrializacién en los paises periféricos im-
plicaba, para Prebisch, un problema adicional: la in-
dustria moderna tenfa una menor capacidad de absor-
ber la mano de obra liberada por el sector rural. Este
hecho se veia agravado por la dependencia tecnolégi-
ca, que implicaba que la “mejor prictica” correspon-
dia a patrones de uso de mano de obra inducidos por
los niveles de desarrollo de los paises industrializados.
Por una y otra via, los patrones de desarrollo se carac-
terizaban por una mayor “heterogeneidad estructural”
de los sectores productivos, para emplear el término
desarrollado posteriormente por Pinto (1970): mientras
algunos trabajadores eran absorbidos en los sectores de
alta productividad, una proporcién, generalmente ma-
yoritaria, quedaban relegados a sectores de baja pro-
ductividad. Esta alta heterogeneidad interna era una de
las fuerzas bésicas que presionaba en forma adversa la
distribucién del ingreso, en paises que, por lo demds,
en el caso de América Latina habian heredado de eta-
pas anteriores de su desarrollo una alta desigualdad y
una elevada segmentacién social.

Dentro de la estrategia mixta de desarrollo, los
procesos de integracién fueron vistos, desde comien-
zos de los afios cincuenta, como elementos claves para
racionalizar los costos de la sustitucién de importacio-
nes, tanto aquellos asociados a la ausencia de compe-

5 Este es el término que utiliza un reciente estudio de historia eco-
némica (Cérdenas, Ocampo y Thorp, eds., 2000b, cap. 1).

6 Esto coincide con lo que Prebisch identifica como la tercera etapa
de su pensamiento (Prebisch, 1987, pp. 9-21). Una de sus expresio-
nes mds claras es, sin duda, Prebisch (1963).

7 Véanse, al respecto, tres versiones recientes de la historia del
pensamiento de la cepaL: Bielschowsky (1998), cepaL (1998) y
Rosenthal (2001). Las razones de esta visién (que tiene ahora, fun-
damentalmente, un interés histérico) estuvieron asociadas a tres
consideraciones: i) los costos de transmisién que generarfa el
desmantelamiento de las estructuras de proteccién; ii) la idea de
que era posible racionalizar la estructura de incentivos a las expor-
taciones para compensar los costos de la proteccidn; y iii) que exis-
tfa alguna complementariedad entre proteccién y desarrollo
exportador; en particular, en presencia de economias de escala, el
mercado local servia de “base” para la conquista de los mercados
externos (un argumento que posteriormente Krugman, 1990, cap. 12,
denominé “sustitucién de importaciones como promocién de expor-
taciones”). Prebisch y la cEPAL siempre reconocieron, sin embargo,
que los altos niveles de proteccién podian generar ineficiencias y
sesgos antiexportadores insalvables.

tencia como a la ineficiencia que se derivaba de la
escala subdptima de las plantas industriales. Una dé-
cada mas adelante, cuando las posibilidades de expor-
tar manufacturas hacia los pafses industrializados co-
menzé a ser evidente, se les consideré igualmente un
instrumento para acumular experiencia exportadora
como antesala a la conquista de otros mercados. La
integracién regional —los diversos procesos subregio-
nales, la ALaLc/ALADI y el mercado comiin latinoame-
ricano, en la propuesta méds ambiciosa— se convirtio,
de esta manera, en un elemento decisivo del “modelo
mixto” impulsado por Prebisch y la cepaL desde fines
de los afios cincuenta (cepAL, 1959). Era vista, asi,
como la forma para ampliar los espacios dentro de los
cuales tenfa lugar el “desarrollo desde dentro”, para
tornarlo més eficiente.

Las asimetrias internacionales caracteristicas del
sistema ‘“‘centro-periferia”, la necesidad de adoptar
estrategias activas de “desarrollo desde dentro”, inclui-
das aquellas dirigidas a enfrentar los problemas espe-
ciales que genera la “heterogeneidad estructural” y el
papel critico de la integracién regional, constituyen tres
ejes centrales del pensamiento de Prebisch. El resto de
este articulo muestra la relevancia que tienen en la
agenda del desarrollo de comienzos del siglo XXI.

2. Las asimetrias internacionales

La tendencia a la ampliacién de las desigualdades ha
sido una caracteristica persistente de la economia
mundial durante los dos ultimos siglos. Los estudios
empiricos indican, en efecto, que la convergencia en
los niveles de ingreso por habitante ha sido un evento
mds bien escaso y se ha limitado, de hecho, a los pai-
ses mds industrializados después de la Segunda Gue-
rra Mundial y, mas especificamente, durante la “edad
de oro” (1950-1973). No fue una caracteristica de los
paises industrializados antes de esa guerra (Maddison,
1991), ni tampoco de los paises en desarrollo desde
entonces (Ros, 2000, cap. 1). Sin embargo, ha habido
episodios de rdpido crecimiento en el mundo en desa-
rrollo en algunos perfodos: América Latina fue, de
hecho, la regién de mayor crecimiento en el mundo
entre las dos guerras mundiales y algunos paises asia-
ticos lo han sido en algunos periodos posteriores a la
segunda de ellas: los paises petroleros del Medio Orien-
te, los tigres asidticos, y China y la India, en diferen-
tes subperiodos (Maddison, 1995). Sin embargo, sal-
vo en el Japdn, estos procesos no han logrado una con-
vergencia con los patrones de desarrollo del mundo
industrializado, y en la mayoria de los casos se han
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interrumpido. Cabe agregar que, aun al interior de
América Latina, no hay ninguna tendencia clara a la
convergencia: las desigualdades que se establecieron
hace cerca de un siglo han tendido a mantenerse a lo
largo del tiempo (Cardenas, Ocampo y Thorp, eds.,
2000a, cap. 1, y 2000b, cap. 1).

La persistencia e incluso la ampliacién de estas
desigualdades internacionales ha tenido lugar en me-
dio del impresionante proceso de industrializacién que
han experimentado los paises en desarrollo en el qlti-
mo medio siglo (y América Latina desde antes). Este
proceso se ha traducido, por lo tanto, en una mayor
diversificacién de la estructura productiva del mundo
en desarrollo, excepto en las regiones mas atrasadas.
No obstante, han subsistido importantes asimetrias en
la estructura productiva a nivel mundial: la alta con-
centracién del progreso técnico en los paises del cen-
tro, que determina sus fuentes de competitividad; su
continuo predominio en la produccién de maquinaria
y equipo e igualmente su papel dominante en la con-
formacién de las grandes empresas trasnacionales.

La consecuencia mds importante de las asimetrias
de la economia mundial es que las oportunidades eco-
némicas de los paises en desarrollo siguen estando
determinadas en gran medida por su posicién dentro
de esta jerarquia internacional. Hay ciertamente “pro-
pagacién de progreso técnico” desde el centro, a tra-
vés de los canales ya mencionados. No obstante, utili-
zando los términos de Prebisch, dicha propagacién ha
seguido siendo “relativamente lenta e irregular”, y sus
frutos se han distribuido desigualmente en los paises
en desarrollo, manteniendo o incluso ampliando su
“heterogeneidad estructural”. Dentro del “objetivo
movil” que representa la frontera tecnoldgica mundial
(Pérez, 2001), pocos paises —y pocos sectores y em-
presas dentro de ellos— logran moverse mds rdpido y
reducir asf su atraso tecnoldgico; muchos otros sélo
logran avanzar al ritmo de la frontera y no pocos se
quedan rezagados.?

Por otra parte, la alta vulnerabilidad de los paises
en desarrollo frente a perturbaciones externas continia
siendo notoria e incluso ha tendido a incrementarse con
la creciente integracién de la economia internacional.
Sin embargo, la naturaleza de la vulnerabilidad ha ido
cambiando en el dltimo medio siglo. Aunque la trans-
misién de los choques externos a través del comercio
—tanto en forma directa, a través de menores ventas,

como indirectamente, a través del deterioro ciclico de
los términos de intercambio— ha continuando siendo
importante, los choques financieros han pasado a ocu-
par un papel protagénico, reviviendo, por lo demds,
patrones que ya se habfan observado en el pasado en
muchos pafses latinoamericanos, especialmente durante
el auge y colapso financiero de las décadas de 1920 y
1930.

La vulnerabilidad es el resultado de asimetrias
bésicas en las estructuras financieras y en el funciona-
miento macroeconémico, particularmente en la profun-
didad del desarrollo financiero y en el grado de auto-
nomia macroeconémica de los pafses (Ocampo,
2001c¢). Las asimetrias financieras son fundamental-
mente cuatro: i) la disparidad entre el tamafio de los
mercados financieros de los paises en desarrollo y las
presiones especulativas que enfrentan;’ ii) la naturale-
za de las monedas en las cuales estd denominada la
deuda externa; iii) las estructuras de plazos que pro-
porcionan los mercados financieros, y iv) el alcance de
los mercados secundarios. Estas tres dltimas caracte-
risticas implican que, en los paises en desarrollo, aque-
llos agentes que pueden acceder a los mercados inter-
nacionales (el gobierno y las grandes empresas) enfren-
tan descalces de monedas, en tanto que aquellos que
carecen de dicho acceso (las empresas pequeiias) enfren-
tan descalces de plazos, pero es en general imposible
disponer de una estructura financiera que evite simulta-
neamente ambos riesgos. En conjunto, esto quiere de-
cir que los mercados financieros de los paises en desa-
rrollo son significativamente mds “incompletos” que los
internacionales y, por ende, que una parte de la
intermediacidn financiera debe llevarse a cabo necesa-
riamente a través del mercado internacional. Significa,
también, que la integracién financiera internacional es
una integracién entre socios desiguales.!?

Por su parte, las asimetrias macroeconémicas es-
tdn asociadas al hecho de que las monedas internacio-
nales son las monedas de los paises industrializados y
a la naturaleza de los flujos de capital: mientras los
flujos de capital entre paises desarrollados tienen un
carécter anticiclico (Eatwell y Taylor, 2000), los flu-
jos entre paises desarrollados y pafses en desarrollo
tienen un carécter claramente prociclico. Este compor-
tamiento estd asociado a la indole residual de los flu-
jos de capital hacia los paises en desarrollo o, para
utilizar los términos de Palma (2001), a la naturaleza

& Véase en Katz (2000) y cepaL (2001a) informaci6n reciente sobre
este tema para el caso latinoamericano.

9 Véase, por ejemplo, Council on Foreign Relations (1999), cap. IIL
10 crpaL (2000), cap. 8, y Studart (1996).
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de “deudores de tltima instancia” que tienen dichos
paises.

El resultado conjunto de estos factores es que
mientras los paifses industrializados tienen mayores
margenes para adoptar politicas macroecondmicas
anticiclicas —margen que es ciertamente mayor en los
Estados Unidos que en el resto de las economias
industrializadas, gracias a que dispone de la principal
moneda internacional—, lo que induce una respuesta
estabilizadora de los mercados financieros, las econo-
mias de los paifses en desarrollo carecen en gran me-
dida de dichos margenes, ya que los mercados finan-
cieros tienden a agudizar el ciclo y los actores del
mercado esperan que las autoridades se comporten en
forma prociclica. En una perspectiva histérica, esto
indica que, mientras los paises industrializados logra-
ron liberarse en gran medida de las reglas del juego
del patrén oro, dichas reglas contindan determinando
el comportamiento macroeconémico de los paises en
desarrollo, e incluso se han vuelto cada vez mas rele-
vantes. De esta manera, las asimetrias macroeconémi-
cas entre centro y periferia caracteristicas de la era del
patrén oro (Triffin, 1968; Acefia y Reis, eds., 2000) se
han agudizado. Los arreglos multilaterales, especial-
mente la intervencién del Fondo Monetario Internacio-
nal, aunque proporcionan alivios coyunturales, estan
dirigidos a garantizar la adopcidn de paquetes de aus-
teridad durante las crisis —de una “(macro)economia
de depresién”, para usar la expresién de Krugman
(1999)—. En forma mds estricta, lo que caracteriza a
las economfas de los pafses en desarrollo es la tenden-
cia a alternar fases de “macroeconomia de bonanza”
con fases de “macroeconomia de depresién” (CEPAL,
2000, cap. 8, y 2001b).

A las consideraciones anteriores cabe agregar que
existe una asimetria adicional en la economia interna-
cional, asociada con el contraste entre la creciente
movilidad de capitales y la restriccién a la movilidad
internacional de mano de obra, especialmente de aque-
lla con menores grados de calificacién. Como lo ha
sefialado Rodrik (1997), las asimetrias en la movilidad
internacional de distintos factores de produccién ge-
neran sesgos en la distribucién del ingreso en favor de
los factores mas mdviles y en contra de los menos
moviles. Estas asimetrias tienen un componente “cen-
tro-periferia”, en la medida en que los paises en desa-
rrollo tienen una abundancia relativa de los factores de
produccién menos mdéviles: mano de obra con bajos
niveles de calificacién y recursos naturales. De hecho,
la ausencia de movilidad internacional de mano de obra
fue vista por Prebisch (1951) como una de las imper-

fecciones basicas de la economia internacional, que
desempefiaba un papel esencial en la tendencia al de-
terioro de los términos de intercambio de los paises en
desarrollo.

Por tiltimo, es necesario agregar que la economia
internacional se caracteriza también por 1W
nes basicas que tienen un caracter ¢ s1stem199 ” mds que__
deceintro-periteria”’. La primera es el contraste entre
el desarrollo dmémlco de los mercados y el rezago en

conducido a un surﬁm strQ subaplmge; “b1££13§ u-
blicos ‘glgbilss (Kaul, Grunberg y Stern, comps.,
1999). La segunda es la enorme diferencia entre la
rdpida gloFé'lTi‘ﬁ‘c?Tgn de algunos mercados y la notoria
ausencia de una verdadera agenda social internacional
0, con mds precision, la carencia de instrumentos efec-
tivos de carécter internacional para garantizar el cum-
plimiento de las metas de desarrollo que se reiteran de
manera periédica, mds recientemente en la Declaracién
del Milenio de las Naciones Unidas. La tercera es e

cardcter incompleto de la agenda mtemacwnal que
tiene también en alguna medida d1mens1ones “centro-
periferia”, dada la ausencia de temas de alto interés
para los paises en desarrollo, como la movilidad inter-
nacional de mano de obra o la liberalizacién acelera-
da, por los paises desarrollados, de mercados de alto
interés para los paises en desarrollo (Ocampo, 2001a).

Este andlisis indica que la agenda global debe
incluir tanto los temas “sistémicos”, asociados a la
provisién de “bienes puiblicos globales”, como aque-
llos relacionados con la correccion de las asimetrias
internacionales existentes. Estos temas “centro- perlfe-
ria’ nclayen fundamentalmente la correccién de las
asimetrias en materia productiva y tecnoldgica, de las
asimetrias financieras y macroeconémicas que inducen
las elevadas vulnerabilidades ciclicas de los paises en
desarrollo, y de aquellas asociadas a los distintos gra-
dos de movilidad internacional de los factores de pro-
duccién.

A partir de la creacién de la uncTap, bajo influen-
cia directa de Prebisch,!! se reconocié explicitamente
la necesidad de corregir las asimetrias que caracteri-
zaban, y siguen caracterizando, al sistema econémico
internacional. Los compromisos en materia de flujos
de asistencia oficial para el desarrollo y el “trato espe-
cial y diferenciado” a los paises en desarrollo en ma-
teria comercial fueron algunos de los resultados

11 y¢ase, por ejemplo, su primer informe a la unctap (Prebisch,
1964).
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parciales, aunque relativamente frustrantes, de este es-
fuerzo por construir un “nuevo orden econémico in-
ternacional”. Esta visién se ha erosionado radicalmente
en las dltimas décadas (cepaL, 2001c, cap.VIII) y ha
sido sustituida por un paradigma alternativo, segiin el
cual el objetivo basico en el reordenamiento de la eco-
nomia internacional debe ser el de asegurar un ‘“cam-
po de juego nivelado” que garantice el funcionamien-
to eficiente de las libres fuerzas del mercado. En este
esquema, las ganancias fundamentales para los paises
en desarrollo residen en el eventual desmonte del pro-
teccionismo de los pafses industrializados a los secto-
res “sensibles”, las garantias que ofrece al desarrollo
exportador un marco comercial internacional con re-
glas claras y estables, y el disefio de politicas macro-
econdmicas preventivas que sirvan para “autoprote-
gerse” contra la volatilidad financiera internacional. La
correccion de las asimetrias internacionales sélo se
mantiene, en esta vision, en el reconocimiento de la
responsabilidad internacional hacia los pafses menos
adelantados, replicando a nivel internacional la visién
de la politica social como una estrategia de focalizacién
de las acciones del Estado hacia los sectores més po-
bres.

Si bien todas estas acciones son deseables, ;se-
ran suficientes por si mismas para generar una mayor
convergencia en los niveles de desarrollo? A la luz de
las consideraciones anteriores, la respuesta es posible-
mente negativa. Esta agenda no se aboca a las
asimetrias que tienden a generar divergencia en los
patrones de desarrollo. Por otra parte, la “nivelacién
del campo de juego” implica restricciones a los paises
en desarrollo, particularmente de ingreso medio, que
los propios pafses industrializados nunca enfrentaron
en etapas anteriores de su historia: estdndares de pro-
teccién a la propiedad intelectual caracteristicos de
paises generadores de tecnologia y limitaciones a la
adopcidn de politicas orientadas a promover nuevos
sectores productivos, tanto para el mercado interno
como para la exportacién (Chang, 2001). Finalmente,
los problemas que genera una institucionalidad finan-
ciera internacional claramente incompleta, unida a la
politica de intervenir menos en los mercados financie-
ros para evitar el “riesgo moral” y a medidas orienta-
das a reducir el riesgo en que incurren los grandes
agentes financieros (la mayor ponderacién del riesgo
que proponen los nuevos criterios del Comité de
Basilea de regulacién bancaria) pueden terminar con-
tribuyendo a “resolver” el problema de la volatilidad
de los flujos de capital por la via méas indeseable posi-
ble: elevando indebidamente el costo del endeudamien-

to externo de los paises en desarrollo, lo que puede
conducir a una reduccién permanente de los flujos de
capital hacia ellos.

Asf las cosas, el disefio de una agenda internacio-
nal equilibrada pasa inevitablemente por corregir las
asimetrias del sistema econdmico internacional con
acciones en tres frentes: i) aplicar mecanismos que
aceleren la “propagacién de progreso técnico” desde
el centro: la transferencia de tecnologia, a través de
distintas formas de “trato especial y diferenciado”;
ii) contribuir a través de las instituciones financieras
internacionales a aumentar los margenes con que cuen-
tan los pafses en desarrollo para adoptar politicas
macroeconémicas anticiclicas, a contrarrestar la con-
centracién del crédito, poniendo recursos a disposicién
de los paises y agentes que no tienen acceso al crédito
en los mercados privados internacionales, y a acelerar
el desarrollo financiero en los pafses en desarrollo,
como unica forma de compensar a largo plazo las
asimetrias que caracterizan al sistema financiero inter-
nacional, y iii) garantizar que la movilidad internacio-
nal de mano de obra reciba la misma atencién en la
agenda global que la movilidad internacional de capi-
tales.

3. El desarrollo desde dentro

En la visién de Prebisch, la importancia de corregir las
asimetrias que caracterizan el sistema econémico in-
ternacional implicaba, en cualquier caso, el reconoci-
miento del papel igualmente decisivo de las politicas
adoptadas por los propios los paises en desarrollo para
transformar sus estructuras econdmicas y sociales. La
correccion de estas asimetrias contribufa a construir un
“ambiente facilitador” para los esfuerzos por generar
un “desarrollo desde dentro”.

A nivel institucional, hoy se reconoce ampliamen-
te que la estrategia de desarrollo debe contribuir a
generar pactos sociales s6lidos, que garanticen la es-
tabilidad politica; sistemas legales no discrecionales y
formas de comportamiento de los agentes que confie-
ran seguridad a los contratos; y una burocracia estatal
imparcial y relativamente eficiente. Sin embargo, aun-
que estos marcos institucionales sirven como tel6n de
fondo para el proceso de desarrollo, no explican los
impulsos concretos al crecimiento que experimentan
las economias, ni tampoco su agotamiento.!? Estos

12 Bn 1a terminologfa de Maddison (1991), se refieren a la “causalidad
dltima” y no a la “causalidad inmediata” del crecimiento econémi-
co. Véase también Ocampo (2001b).
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impulsos estan relacionados més directamente con los
temas mencionados en las secciones anteriores: la re-
duccién de las vulnerabilidades macroeconémicas y
financieras, la velocidad de transformacién de la es-
tructura productiva, y las conexiones entre los patro-
nes de crecimiento y la equidad, en especial la “hete-
rogeneidad estructural” de los sectores productivos.

a) Reduccion de la vulnerabilidad macroecondmica

y financiera

Como ya se ha sefialado, el énfasis en el primero
de estos campos se ha venido desplazando de las per-
turbaciones comerciales, en las cuales concentré en
gran medida su atencién Prebisch, hacia aquellas de
origen financiero. En esta materia, la experiencia lati-
noamericana de las tltimas décadas permite deducir
varios “hechos estilizados” que deben tenerse en cuenta
en el disefio de mejores politicas macroeconémicas
(cepAL, 2000 y 2001b; Ffrench-Davis, 1999; Ocampo,
2000):

i) No existe una definicién simple de estabilidad
macroecondémica. El retorno a la disciplina fiscal y a
tasas de inflacién bajas no se ha traducido, en efecto,
en mayor estabilidad en términos reales, es decir, del
crecimiento del piB y del empleo. Los avances mencio-
nados tampoco se han reflejado en mejores resultados
de las cuentas externas, debido a que los déficit priva-
dos no se han mantenido bajo control. Por Io tanto, la
preocupacién por la solidez de las cuentas fiscales debe
estar acompafiada de medidas que impidan la acumu-
lacién de déficit privados insostenibles.

ii) La inestabilidad real también es costosa. Ge-
nera estfztcgias defensivas por parte de las empresas,
que postergan sus decisiones de invertir, originando as{
efectos adversos sobre el crecimiento econémico. En
las fases descendentes del ciclo hay, ademds, pérdidas
irreversibles de activos empresariales, tanto tangibles
como intangibles (conocimientos tecnolégicos y
organizacionales “tdcitos”, contactos comerciales, re-
putacién de la empresa), particularmente cuando estan
acompafiados de crisis financieras. Por estos motivos,
hay una relaciépn. i a.entre crecimicnto econdmico
¢ inestabilidad real. Como veremos mds adelante, a lo
largo del ciclo se producen también importantes
asimetrias sociales.

iii} En materia financiera, los balances son tan
importantes como los flujos. En efecto, las crisis finan-
cieras se han originado no s6lo en déficit en cuenta
corriente insostenibles, sino también en estructuras
financieras inadecuadas en el sector publico y, parti-
cularmente, en el sector privado, es decir, excesivamen-

te cargadas hacia pasivos de corto plazo o sujetas a
riesgos de aumento de las tasas de interés o de los rit-
mos de devaluacién.

iv) En ausencia de una politica fiscal con un ho-
rizonte de mediano o largo plazo, apoyada por las ins-
tituciones apropiadas (fondos de estabilizacidn), el
mantenimiento de bajos déficit fiscales es estrictamente
una politica prociclica. Ella induce a expansiones del
gasto durante los periodos de auge, basadas en ingre-
sos publicos transitorios. Los recortes en funcién de las
caidas coyunturales de los ingresos acentdan, con pos-
terioridad, las crisis y, por esta via, la reduccién de los
ingresos ptblicos.

v) En los pafses en desarrollo, la autonomia mo-
netaria es limitada bajo cualquier régimen cambiario.
Este hecho siempre se ha reconocido en relacién con
los sistemas de cambio fijo o semifijo. Sin embargo,
lo mismo acontece cuando la tasa de interés se mane-
ja en forma prociclica en regimenes de tipo de cambio
variable, con el propésito de evitar las fluctuaciones
del tipo de cambio. Dado el papel esencial que cum-
ple el tipo de cambio en economias abiertas, determi-
nante tanto de la competitividad como del nivel de
precios, algin grado de intervencién en los mercados
cambiarios puede ser necesario, pero el manejo pro-
ciclico de la tasa de interés es ciertamente un camino
inadecuado. Por este motivo, pese a sus limitaciones,
la regulacién prudencial de los flujos de capital puede
agregar importantes grados de autonomia a la politica
monetaria.

vi) La credibilidad no necesariamente se construye
con “pilotos automaiticos”. En la medida en que los
flujos de capital son prociclicos, la renuncia explicita
a la autonomia en materia de politicas (como la adop-
cién de regimenes de convertibilidad o una moneda
extranjera) puede traducirse en ciclos econémicos mas
intensos. En tal caso, es posible que el mercado no
valide, mediante una reduccién del riesgo pais, el hi-
potético aumento de “credibilidad”. Por otra parte, se
pierden grados de libertad para enfrentar choques ex-
ternos o internos. En ambas circunstancias, los agen-
tes privados pueden poner en duda la sostenibilidad de
las propias reglas y los elevados costos de su ruptura.
Por estos motivos, la administracién prudente de la
flexibilidad macroeconémica puede ser, a la larga, un
mejor camino para construir una mayor credibilidad de
las politicas que la adopcidn de reglas excesivamente
rigidas.

Estas lecciones indican que el concepto de esta-
bilidad macroeconémica debe ampliarse, para incluir
no sélo la estabilidad de precios y el mantenimiento

RAUL PREBISCH Y LA AGENDA DEL DESARROLLO EN LOS ALBORES DEL SIGLO XXI ¢« JOSE ANTONIO OCAMPO



32 REVISTA DE LA CEPAL 75 »

DICIEMBRE 2001

de déficit fiscales bajos, sino también la estabilidad de
los ritmos de crecimiento econémico, del empleo, de
las cuentas externas y de los sistemas financieros na-
cionales, asi como horizontes plurianuales en el dise-
fio de la politica fiscal. Implican también que es nece-
sario reconocer que las autoridades enfrentan disyun-
tivas complejas para garantizar una estabilidad macro-
econdmica en este sentido amplio del término, ya que
no existe una asociacion simple entre sus distintos
componentes.

La linea mds promisoria sugiere que, para lograr
este resultado, es necesario combinar en forma prag-
matica tres conjuntos de politicas. El primero de ellos
estd integrado por politicas macroecondmicas —fisca-
les, monetarias y cambiarias— consistentes y flexibles,
destinadas tanto a evitar que los agentes piblicos o
privados acumulen deudas cuantiosas o que se produz-
can desequilibrios en los precios macroeconémicos
mads relevantes (el tipo de cambio y las tasas de inte-
rés) y en el precio de los activos fijos y bursétiles
durante los periodos de bonanza, como a facilitar la
reactivacion durante las crisis. El segundo es un rigu-
roso sistema de regulacién y supervisién prudencial de
los sistemas financieros, con una clara orientacién
anticiclica, que establezca normas més estrictas en los
periodos de euforia financiera para contrarrestar los
riesgos cada vez mayores en que incurren los interme-
diarios durante estos periodos. El tercer elemento es
una “politica de pasivos™ destinada a asegurar que se
mantenga un perfil adecuado de vencimientos de las
deudas interna y externa de los sectores piiblico y pri-
vado (cepaL, 2000, cap. 8; Ocampo, 2000).

Las regulaciones prudenciales de la cuenta de
capitales, que se aplican en periodos de euforia para
evitar el endeudamiento excesivo, pueden desempefiar
un papel esencial como “politica de pasivos”, fomen-
tando una estructura de financiamiento externo sesgada
hacia pasivos de largo plazo, pero también, como ya
lo hemos sefialado, como un instrumento que propor-
ciona una mayor autonomia a la politica monetaria para
adoptar politicas anticiclicas. A largo plazo, sin embar-
g0, €l instrumento principal para romper las asimetrias
que caracterizan el sistema financiero internacional, a
las cuales estd asociado el comportamiento macroeco-
némico prociclico de los paises en desarrollo, es un
desarrollo financiero profundo en dichos paises, que
garantice un desarrollo adecuado de los segmentos de
largo plazo del mercado y también de los mercados
secundarios de los titulos correspondientes.

El manejo de las politicas macroeconémicas
anticiclicas no es una tarea ficil, ya que los mercados

financieros internacionales generan fuertes incentivos
a gastar en exceso durante los periodos de euforia fi-
nanciera y a ajustarse en exceso durante las crisis. Por
ello, las politicas macroecondmicas anticiclicas de los
pafses en desarrollo deben estar respaldadas por una
institucionalidad internacional apropiada. En particu-
lar, las instituciones financieras internacionales deben
asumir la funcién esencial de compensar el efecto
prociclico de los mercados financieros, suavizando en
su origen los ciclos financieros mediante una regula-
cién adecuada en los paises industrializados, y también
ofrecer mayores grados de libertad para que los paises
adopten politicas anticiclicas, tanto mediante una vi-
gilancia adecuada e incentivos que disminuyan los ries-
gos macroecondémicos y financieros en los perfodos de
euforia, como a través de mecanismos que permitan
suavizar los ajustes frente a interrupciones abruptas de
los flujos de capital (Eatwell y Taylor, 2000; Ocampo,
2001c¢).

b) Una transformacién productiva dindmica

Una mayor estabilidad macroecondmica, aun en
el sentido amplio en que hemos definido este término,
es condicién necesaria pero no suficiente para garan-
tizar un répido crecimiento econémico. Esto es preci-
samente lo que sefialan las diferentes variantes hist6-
ricas del pensamiento econdémico estructuralista, de las
cuales hace parte Prebisch, al destacar que distintos
sectores econémicos tienen una capacidad muy dife-
rente de “propagar el progreso técnico” y, por -ende,
de dinamizar la economfa, generando una estrecha
relacién entre dindmica estructural, inversién y cre-
cimiento econdmico. El liderazgo que ejercen algunos
sectores y empresas, que conforman los “nicleos din4-
micos” en cada momento del tiempo, es, en esta vision,
el elemento esencial del crecimiento econémico.

Muchas escuelas de pensamiento han analizado
las caracteristicas de esta dindmica estructural. Algu-
nas de ellas han sefialado que, debido a la complemen-
tariedad (encadenamientos) entre empresas y sectores
productivos, los efectos macroecondmicos y distribu-
tivos del crecimiento de un sector pueden provocar una
brusca aceleracién del proceso de crecimiento o pue-
den detenerlo (Rosenstein-Rodan, 1943; Taylor, 1991;
Ros, 2000). Tal dindmica sectorial puede dar origen a
sucesivas fases de desequilibrio, como lo sefialara
Hirschman (1961). La dindmica tecnolégica puede ge-
nerar, a su vez, procesos de “destruccidn creativa”, para
utilizar la terminologia de Schumpeter (1962, cap. VIII).
Dado que el conocimiento técnico, y el conocimiento
en general, no se trasmiten por medio de manuales
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detallados, la trayectoria de crecimiento de las empre-
sas pasa por un intenso proceso de adaptacién y apren-
dizaje, intrinsecamente vinculado a la experiencia que
se adquiere en el proceso productivo y que determina
en gran medida la acumulacidn de conocimientos téc-
nicos, comerciales y organizacionales (Katz, 1976;
Amsden, 2001).

Aunque se podrian emplear otras formulaciones,
una que capta la esencia de la dindmica estructural se
centra en dos conceptos fundamentales: i) las innova-
ciones y sus procesos asociados de aprendizaje; y
ii) el desarrollo de encadenamientos productivos (CEPAL,
2000, cap. 9; Ocampo, 2001b). En este contexto, debe
considerarse como “innovacién” toda nueva forma de
hacer las cosas: las nuevas tecnologias, pero también el
desarrollo de nuevos sectores o productos, nuevas es-
trategias de comercializacién y la apertura de nuevos
mercados. En los paises en desarrollo, muchas de estas
“innovaciones” estdn asociadas a la exitosa adaptacién
de tecnologias y actividades desarrolladas anteriormen-
te en el mundo industrializado, en este tltimo caso
mediante la sustitucién de importaciones, la promocién
de exportaciones 0 una combinacién de ambas. Todas
las innovaciones, en este sentido amplio del término,
conllevan procesos de aprendizaje y difusion, muchos
de los cuales se caracterizan por la generacién de eco-
nomias de escala dindmicas. Esto se aplica por igual a
la innovacién tecnolégica y al desarrollo de nuevos sec-
tores productivos y también de nuevas redes de merca-
do, donde dichas economias estin asociadas a la reduc-
cién de los costos de transaccién a lo largo del tiempo.
El segundo concepto resalta el papel de las externali-
dades que los agentes y sectores econdmicos generan
entre si (Hirschman, 1961) y que determinan el grado
de “competitividad sistémica” de las estructuras produc-
tivas pertinentes (CEPAL, 1990).

Estas ideas han sido utilizadas recientemente por
diferentes autores para sefialar la necesidad de una

estrategia de desarrollo productivo como _ingrediente

m&me una econonuwé“” dé?afrrw o dindmica,
unTeia antiguo de 1a literatura sobre “industrializa-
cién tardia”. Siguiendo una vieja tradicién en politica
industrial, Chang (1994) ha resaltado la importancia de
reducir los “costos de coordinacién” que caracterizan
el desarrollo de nuevos sectores sujetos a importantes
complementariedades. Rodrik (1999) ha seiialado la
importancia de una “estrategia pacional de inversiones”

que permita dar un impulso inicial ‘al crecimiento, en
tanto que la cepAL (2000) se ha referido a la necesidad
de adoptar una estrategia de transformacién estructu-

LA s

ral Amsden (2001) ha destacado, por su parte, 1a fun-

cién crucial de una estrecha colaboracion entre el Es-
tado vy el secto: resarial, y la necesidad de “meca-
nismos de control reciproco” que establezcan un vin-
culo entre incentivos y resultados, para que la primera
no se traduzca simplemente en una fuente de “capta-
cién de rentas”.

Esta interpretacién pone de relieve una de las
caracterfsticas mas importantes de los casos de desa-
rrollo exitoso del pasado: un fuerte proceso de indus-
trializacién basado en una estrecha y firme colabora-
cién entre el Estado y el sector privado. ;Serd posible
que la apertura de los mercados elimine la necesidad
de adoptar politicas activas de desarrollo productivo?

Los resultados alcanzados hasta el momento en
América Latina no sm’ﬁflf‘”ﬁtadorés en este sent;dé En
efecto el iayst difamismo exportador de la historia
econdmica de la regién estuvo acompafiado, en la 1il-
tima década del siglo XX, de un crecimiento econé-
mico mediocre. Los elementos “destructivos”, deriva-
dos de la desintegracién de los encadenamientos pro-
ductivos nacionales y de los sistemas nacionales de
innovaci6n, han sido mds fuertes que las oportunida-
des generadas por la expansién de las empresas
trasnacionales o por patrones de desarrollo exportador
altamente intensivos en insumos importados o en re-
cursos naturales (CepaL, 2001a). El grifico 1 sintetiza
esta realidad, al mostrar que el ritmo de crecimiento
econémico en los afios noventa fue més de dos puntos
inferior al de los afios cincuenta a setenta, pero gene-
ré un déficit comercial similar al de los afios setenta y
superior al de las dos décadas anteriores. Mds artin,
como lo ha sefialado la uncrap (1999, cap. IV), en el
mundo en desarrollo este desplazamiento adverso de
la relacién entre crecimiento econémico y balanza de
comercio es virtualmente universal.

GRAFICO 1
Balanza comercial y tasa de crecimiento
del PIB
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Fuente: CEPAL
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Estas consideraciones destacan la importancia de
combinar la estabilidad macroeconémica, en el sentido
amplio del término, con una politica activa de desarro-
llo productivo. De acuerdo con las consideraciones an-
teriores, los dos elementos esenciales de la estrategia
son: i) acelerar el ritmo de innovaciones, incluidos la
transferencia de tecnologia, el desarrollo de nuevos sec-
tores productivos y la conquista de nuevos mercados, y
apoyar los procesos de aprendizaje que caracterizan
todos estos procesos; y ii) ayudar a reducir los costos
de coordinacién para explotar las sinergias entre empre-
sas y sectores productivos que contribuyen a generar
“competitividad sistémica”. Esta politica requiere un
importante esfuerzo institucional y organizacional, con
miras a desarrollar los instrumentos adecuados para las
economias abiertas de hoy y, por ende, con un sesgo
hacia la inserci6n activa en los mercados internaciona-
les. Estos esfuerzos son tanto més significativos cuanto
que los viejos aparatos de intervencién fueron desman-
telados o se debilitaron significativamente durante la fase
de liberalizacién de las economias.

Una politica de este tipo requiere también que la
comunidad internacional reconozca dichas estrategias
como un componente esencial de un crecimiento di-
ndmico de los paises en desarrollo. A la luz de los
problemas que enfrentan actualmente dichos paises
para garantizar una transformacién productiva dindmi-
ca, esto implica un “trato especial y diferenciado” en
tres 4reas: i) esquemas de proteccién a la propiedad
intelectual que ayuden a fomentar la transferencia de
tecnologia; ii) fomento temporal a industrias de susti-
tucién de importaciones; y iii) especialmente en las
condiciones actuales, fomento temporal de nuevas
exportaciones (“industrias incipientes de exportacién”),
a través del uso de incentivos orientados a diversificar

GRAFICO 2

la oferta exportadora, asi como de mecanismos que
permitan aumentar los contenidos nacionales de las
exportaciones (por ejemplo, a través de acuerdos sec-
toriales apoyados por convenios de desempeiio
exportador). Todo esto exige, como es obvio, buscar
los instrumentos apropiados, con el fin de evitar que
estos mecanismos generen entre los paises una com-
petencia estéril por atraer industrias susceptibles de
relocalizacién.

¢) Los efectos de las transformaciones econémicas

sobre la equidad

La contundencia de la observacion de Prebisch
sobre las dificultades que ha enfrentado histéricamen-
te la industrializacion en los paises en desarrollo, y en
América Latina en particular, para absorber mano de
obra se resume en el grafico 2. Tanto al comienzo
(1950) como al final (1980) de su fase de industriali-
zacién mdés acelerada, la participacién del empleo in-
dustrial en el empleo total fue inferior en América
Latina en cerca de diez puntos porcentuales a lo que
habia sido tipico en los paises de la Organizacién de
Cooperacién y Desarrolio Econémicos (ocpe) cuando,
alrededor de medio siglo antes, habfan alcanzado los
mismos niveles de producto interno bruto por habitan-
te. El excedente de mano de obra fue absorbido pri-
mero por el sector rural, pero ya para 1980 estaba
mayoritariamente empleado en servicios urbanos. Dada
la forma de absorcién del excedente de fuerza de tra-
bajo caracteristica de mediados del siglo XX, Prebisch
(1951) asocié dicho fenémeno con el deterioro de los
precios de las materias primas. Tres décadas mds tar-
de, éste se habia convertido en América Latina en una
fuente de presién sobre la distribucién del ingreso a
nivel urbano.

Estructura sectorial del empleo: América Latina 1950-1980 y ocbE 1870~1950
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El concepto de “heterogeneidad estructural”, que
desarroll6 Pinto (1970) para captar este fenémeno, es
ciertamente preferible al tradicional de “dualismo”,
porque la heterogeneidad que caracteriza a los paises
y las sociedades en desarrollo no puede describirse en
términos del contraste entre un “sector moderno” y un
“sector tradicional”, y porque los sectores de baja pro-
ductividad se crean y transforman constantemente y
s6lo unos pocos segmentos que van quedando rezaga-
dos pueden definirse como “tradicionales”. Esto fue lo
que sucedié en América Latina.en.los afios noventa:
la regién genero mds empresas de “clase mundial”,
capaces de infegrarse exitosamente a la economla

R e

mundial, muchas de ellas flllales de empresas
trasnac1onales al mlsmo tiempo aumentaron las acti-
Vidades ¢ de ba’]a( productividad, que absorbleron a siete
de cada diez trabajadores urbanos (CEPAL, 2001a y
2001d).

La_heterogeneidad estructural implica la inexiss.
tﬂcﬁ%w .automdticos gue garanticen que
laTapida innovacién mglca en sectores dindmi-
cos omente un crecimiento economico general. En
ausencia de encadenamientos INternos adecuados o

cuando predominan los efectos “destructlvos” de la
reesfructuracmn _productiva y las estrategias micro-

i R »~ i LA

economlcas defensiy ‘§wqbg§ﬂi,gmgqu mpaiian, 13 hetezo-
geneidad egructuraLR“&Qgﬁmmwmrm Si

acontece, los efectos*sobre e1 crecimiento econ {
seran débiles y se experimentarin presmnes ‘adiciona-
165"Sobre el empleo y la equidad (véase, por - ejemplo,
iy T AT
Taylor §V8s001).

Los encadenamientos entre la modernizacién de
los sectores dindmicos y el resto de la economia son,
por lo tanto, importantes, no sélo para el crecimiento
sino también para la equidad. Las estrategias de desa-
rrollo productivo pueden desempeifiar un papel trascen-
dental en fomentar tales encadenamientos. Asimismo,
la evidencia demuestra que una buena distribucign de

bl

e
act1vos, que genere un umvegso de empresas pe quefias

i

SOty B3t asqé‘iédmgp na, mejor.distribucion ¢

ingre /Tifia men gpncegtracmn del poderken _gene-
ral. Por ]Wltlcaé destinadas a democratlzar
'“l*acceso al los activos producuvos —capital, tecnolo-
gia, capacnamon y tierras— de los pequenos producto-

s TR

ré§ Turales y urbanos tienen Uascendenmf““mponan01a
taw de crecimiento como de equ1qu

A estos encadenamientos de carécter estructural
se agregan otros asociados a la volatilidad macroeco-
ndémica: las importantes asimetrias en los efectos so-
ciales que genera el ciclo econémico. En efecto, en las
fases descendentes se destruyen empleos y aumenta la

incidencia de la pobreza; cuando se retorna al nivel del
pPiB por habitante anterior a la crisis, no necesariamen-
te se regresa a los mismos niveles de desempleo ni de
pobreza. Esto es lo que indica ciertamente la historia
latinoamericana de las dos dltimas décadas: pese a que
el P8 por habitante retorné a mediados del decenio de
1990 a los niveles anteriores a la crisis de la deuda,
todavia a fines de la década no se habia llegado a los
niveles de pobreza de entonces. Cabe agregar que a
nivel individual, el desempleo afecta las trayectorias
laborales en forma permanente: se pierde experiencia,
reputacién y conexiones laborales de tal forma que,
cuando los trabajadores regresan al mundo laboral,
obtienen remuneraciones significativamente més bajas
o sélo logran reengancharse en el mercado a través de
trabajos por cuenta propia (CEpAL, 2001d). Los proble-
mas son obviamente mds criticos cuando la necesidad
de complementar los ingresos familiares obliga a los
hijos a abandonar el estudio, con lo cual se afectan per-
manentemente sus propias trayectorias laborales. Por
lo demds, en ausencia de instituciones que protejan a
los trabajadores contra el desempleo, la inestabilidad
en la demanda de mano de obra es, en si misma, cos-
tosa en términos sociales.

Estas interconexiones de los patrones de creci-
miento econémico con la equidad resaltan un hecho
bésico: la equidad descansa, sin duda, sobre una poli-
tica social muy activa, pero no unicamente sobre ella.
Los ritmos Y la estabilidad.del crecimiento gconémico

St s o

fambién i 1mportan y, muy especialmente, la forma
cwmmmamon Rprodlllctlvagpn-
tribuyen a reducir o a.ampliar.Ja.heterogeneidad es-
tructural” Por este motivo, aun esfuerzos ambiciosos
én materia educativa se veran frustrados si no hay una
generacién dindmica de empleos de calidad. En tales
condiciones, las conexiones hipotéticas entre acumu-
lacién de capital humano y crecimiento no se materia-
lizan y se genera simplemente una mayor “devaluacién
educativa” (ocupacién de los mismos puestos de tra-
bajo por personas de mayor nivel educativo) o emigra-
cién de mano de obra educada hacia el exterior.

Por lo demds, la persistente e incluso creciente
informalidad urbana y el aumento de la inestabilidad
laboral hacen evidente la importancia de politicas de
seguridad social universales, solidarias e integrales, que
incluyan mecanismos orientados a incorporar a los tra-
bajadores informales y, de acuerdo con el grado de
desarrollo de los paises, constituyan gradualmente se-
guros de desempleo. También es importante poner en
marcha mecanismos que promuevan una mayor adap-
tacién de la fuerza de trabajo al cambio tecnol6gico y
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al ciclo econémico, que evite que el desempleo sea el
mecanismo bésico de ajuste; en particular, mecanismos
que combinen politicas agresivas de capacitaci6n la-
boral con el “didlogo social” a nivel de pafs, sector y
empresa para reestructurar los sectores productivos
en un marco de estabilidad del empleo (cepaL, 2000,
cap. 5). Las redes de proteccién social y los esquemas
permanentes que permitan poner en marcha con opor-
tunidad programas de generacién de empleos de emer-
gencia deben visualizarse, en este contexto, como ins-
trumentos intermedios, que deben evolucionar en el lar-
go plazo hacia sistemas integrales de seguridad social.

Las interconexiones descritas muestran, ademas,
la importancia de disefiar marcos integrados de politi-
ca. Uno de los puntos mds débiles en esta esfera es la
falta de instituciones que lo faciliten e incluso la ten-
dencia que ha prevalecido en las dos tltimas décadas
a reforzar asimétricamente las instituciones macro-
econdmicas, por encima no sélo de las sociales, sino
también de las responsables de las politicas de desa-
rrollo productivo. Es necesario, por ello, reorientar
radicalmente los esquemas institucionales para conso-
lidar sistemas que permitan una coordinacidn entre las
autoridades econdémicas y sociales, en los que las prio-
ridades sociales se incorporen en el centro del disefio
de la politica econémica, y se “visibilicen” los efectos
sociales de las politicas econémicas, tanto coyuntura-
les como estructurales.

Cabe anotar que las consideraciones anteriores no
agotan ciertamente los nexos positivos que puedan
existir entre equidad y desarrollo, que aparte las
interacciones entre capital humano y empleo de cali-
dad, y los efectos beneficiosos de una mejor distribu-
cién de los activos productivos, pueden incluir enca-
denamientos favorables de economia politica, efectos
positivos en el mercado de capitales y nexos entre
cohesién social, inversién y productividad. Las rela-
ciones entre equidad y desarrollo constituyeron uno de
los temas favoritos de la literatura sobre desarrollo de
los afios sesenta; afortunadamente, han vuelto a ocu-
par un primer plano en el debate econémico reciente
(véase, por ejemplo, Ros, 2000, cap. 10). Debe ano-
tarse, sin embargo, que no todas las conexiones son po-
sitivas. De hecho, la obra tardia de Prebisch (1976,
1981 y 1987) estd imbuida de consideraciones, basa-
das en la experiencia latinoamericana de aquellos afios,
sobre la forma como la presion sobre los niveles sala-
riales y el gasto pdblico puede generar formas de ines-
tabilidad macroeconémica que terminan por interrum-
pir el crecimiento econémico.

4. La integracion regional

Desde el punto de vista de las visiones cldsicas de la
integracidn, asociadas al pensamiento de Prebisch, la
historia de la integracidn latinoamericana contiene una
doble paradoja. Por una parte, las fuerzas proteccionis-
tas que predominaron en la regién en los afios sesenta
y setenta generaron procesos de integracién que, en lo
fundamental, restringieron su alcance a sectores no
competitivos. De esta manera, una de las virtudes fun-
damentales de la integracién, la racionalizacién de la
sustitucién de importaciones (CEpAL, 1959), sélo se
alcanz6 en forma muy limitada. Ademds, durante la
crisis de la deuda de los afios ochenta, los esquemas
de integracién regional estuvieron a punto de sucum-
bir ante el uso generalizado de la proteccién y de las
devaluaciones competitivas como instrumentos de ajus-
te de las economias.

El vigor que caracterizd el proceso de integracién
regional desde fines de los afios ochenta fue igualmente
paradéjico. En efecto, en las visiones mas ortodoxas
que dominaban entonces las concepciones del desarro-
llo, la integracidn era vista como una fuente de distor-
sién en los flujos de comercio. La coincidencia de los
procesos de apertura comercial unilateral con la
revitalizacién de la integracién regional fue, por lo
tanto, una concesién histérica a las visiones que ha-
bian servido para justificar la integracién regional en
épocas anteriores y, en particular, a la idea de que la
integracién era una fuente de creacién més que de
desviacién de comercio y, més ain, una fuente de flu-
jos de comercio con mayores contenidos tecnoldgicos
que los que resultan de la apertura unilateral.

Estas virtudes se han materializado en la précti-
ca. En efecto, el crecimiento del comercio intrarregio-
nal fue extremadamente dindmico entre 1990 y 1997,
en particular en los dos acuerdos de integracién sud-
americanos, el Mercosur y la Comunidad Andina,
donde se multiplicé por 5 y por 4.2 veces, respectiva-
mente, durante estos afios. Como resultado de ello,
ademas, se revirti6 la relacién histérica segin la cual
la intensidad del comercio intrarregional era mayor
para las economias mas pequeifias. Hacia 1997, los
mayores flujos relativos de comercio intrarregional se
concentraban, de hecho, en el Mercosur. En todos los
acuerdos regionales de integracién existe, sin embar-
go, un largo camino por recorrer si el punto de refe-
rencia es la Unién Europea, donde el comercio
intrarregional ha representado en torno al 60% del
comercio total durante las dltimas décadas. Cabe ano-
tar, por otra parte, que el comercio intrarregional ex-
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perimenté una caida pronunciada con la crisis asiati-
ca. Los més afectados fueron los flujos entre paises
sudamericanos, que se recuperaron, sin embargo, en
forma vigorosa en el 2000. Esto implica, por lo tanto,
que las elasticidades de dicho comercio a la actividad
econdmica son hoy en dia muy elevadas (cepaL, 2001c).

Por otra parte, los flujos comerciales intrarre-
gionales se concentran en bienes industriales, especial-
mente aquellos con mayor contenido tecnolégico. Este
patrén es particularmente evidente cuando se excluye
México, cuyas ventas de productos manufacturados a
Estados Unidos han crecido rdpidamente a partir de la
suscripcién del Tratado de Libre Comercio de Améri-
ca del Norte. En 1999, por ejemplo, el 81% de las
exportaciones intrarregionales correspondia a produc-
tos manufactureros, en comparacién con el 65% en el
conjunto de las ventas externas (excluyendo a Méxi-
co). El contraste es mayor cuando sélo se incluyen
productos no tradicionales, Como resultado, el comer-
cio intrarregional absorbia entonces el 35% de las
exportaciones manufactureras, concentrado en los pro-
ductos de mayor contenido tecnoldgico.

La visién segun la cual existe una complemen-
tariedad entre los procesos generales de apertura co-
mercial y la integracién fue bautizada por la cepAL
(1994) con el nombre de “regionalismo abierto”. Esta
complementariedad indica que, pese a los avances en
materia de informacién y comunicaciones, las econo-
mias externas y de escala (incluidas las economias de
especializacién) y los costos de transaccién asociados
a la distancia siguen siendo importantes. Estos ltimos
incluyen no sélo los costos de transporte, sino también
aquellos asociados a la creacidén de redes comerciales,
en especial las que involucran a empresas pequefias y
medianas. Ademds, los procesos regionales permiten
profundizar la armonizacién de las normas que afec-
tan la actividad econémica y promueven relaciones
econdmicas mds profundas que también tienen efec-
tos sobre el comercio. Por este motivo, las redes re-
gionales crean comercio en forma adicional al que se
logra con la apertura comercial unilateral.

Cabe anotar, sin embargo, que el nuevo regiona-
lismo difiere de sus homélogos del pasado por el au-
mento en el ndmero de ambitos involucrados y el al-
cance de la liberalizacién arancelaria. Sin embargo, la
convergencia de los acuerdos existentes para confor-
mar dreas de mayor tamario relativo, asi como la con-
solidacién de uniones aduaneras, siguen siendo tareas
pendientes. La institucionalidad existente continiia
siendo, ademds, fragil.

Mis alld del comercio, es evidente que el futuro
de la integracién regional depende de la “profundidad”
que alcancen los acuerdos correspondientes. En efec-
to, el espacio para instancias regionales, en la era de
la globalizacién, depende de dos fuerzas diferentes. La
primera de ellas es el debilitamiento de la autonomia
nacional, que implica que la eficacia de las politicas
se traslada a instancias regionales o globales. La se-
gunda es el peso relativo que tienen, dentro de este
proceso, dos factores: i) el alcance regional —en opo-
sici6n al global— de los “bienes piiblicos” que se busca
promover; si su alcance no es estrictamente global, el
principio de subsidiariedad indica que deben ser asu-
midos por instancias intermedias, de cardcter regional;
ii) la capacidad de las distintas instituciones de gene-
rar “sentido de pertenencia” (ownership); desde este
punto de vista, existe una nitida ventaja en favor de las
instancias subregionales y regionales.

En materia macroeconémica y financiera, queda
claro que la pérdida de autonomia es creciente, requi-
riendo, segtin hemos sefialado, espacios para acciones
de cardcter global, pero también para instancias regio-
nales. La posible coordinacién de las politicas macro-
econdmicas constituye una primera drea posible de
accidén. Més atin, la demanda por acciones de este tipo
se ha visto acrecentada por la gran vulnerabilidad del
comercio intrarregional a los ciclos econdmicos recien-
tes. No obstante, las dificultades que involucra este
proceso quedaron claramente reveladas en tres déca-
das de experiencias acumuladas por los paises euro-
peos. Por este motivo, es evidente que los objetivos
deben ser modestos en el corto plazo.

Una medida aitamente complementaria con las
anteriores seria el establecimiento de mecanismos para
coordinar las politicas de regulacién y supervisién
prudencial de los sistemas financieros. Lo deseable en
esta materia seria el desarrollo de mecanismos de vi-
gilancia mutua de dichas politicas y, eventualmente, el
disefio de estdndares minimos més especificos que los
de Basilea. El hecho de que algunos de los principales
bancos internacionales operen en varios paises de la
regién resalta atn mds la importancia de la coordina-
cién en esta drea, para brindar una regulacién y super-
visién mas adecuada y evitar el arbitraje por parte de
estos bancos entre distintos sistemas regulatorios.

Como lo ha resaltado la cepaL (2001b), igual aten-
cién debe prestarse al desarrollo de instituciones finan-
cieras regionales y subregionales. En esta materia,
América Latina y el Caribe tienen ya activos importan-
tes en términos de una red de bancos multilaterales de
desarrollo, constituida por el Banco Interamericano de
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Desarrollo, la Corporacién Andina de Fomento, el
Banco Centroamericano de Integracién Econémica y
el Banco de Desarrollo del Caribe. Por otra parte, la
experiencia ya acumulada por el Fondo Latinoameri-
cano de Reservas (FLAR, antiguamente Fondo Andino
de Reservas) permite pensar en la posibilidad de apo-
yar con recursos excepcionales, de origen regional, a
los paises en crisis, ya sea mediante una expansion
significativa de los miembros y recursos del FLAR, O
mediante acuerdos de apoyo mutuo (mediante swaps)
de los bancos centrales.

El avance mismo del comercio crea, ademds, la
demanda de armonizacién de los distintos esquemas
regulatorios. Entre ellos se cuentan la armonizacién de
normas técnicas, incluyendo las fitosanitarias, los c6-
digos aduaneros, las normas de compras gubernamen-
tales y las que regulan la prestacién de servicios. En
algunos de estos campos ya hay algin avance en la
regién. Es importante progresar complementariamente
en otros, especialmente en materia de normas de com-
petencia y de regulacién de los servicios publicos.
Sobre las primeras cabe mencionar que hay razones
para pensar, con base en la experiencia europea, que a
medida que se consoliden mercados comunes y un
proceso activo de inversién intrarregional, los acuer-
dos regionales en materia de competencia y, eventual-
mente, la adopcién de una politica de competencia
comtin, tienen ventajas evidentes sobre las normas de
competencia desleal que regulan exclusivamente el
comercio exterior. Un marco de esta naturaleza permi-
tird, entre otras cosas, manejar mds eficazmente las
eventuales practicas anticompetitivas de grandes em-
presas trasnacionales.

Por otra parte, el elevado peso de los productos
con mayor contenido tecnolégico en el comercio
intrarregional llama la atencién sobre la posibilidad de
acciones conjuntas para desarrollar los sectores corres-
pondientes, obviamente sin las rigideces de los viejos
(y, en gran medida, fallidos) acuerdos de complemen-
tacién sectorial. Mds artin, ellos deben hacer parte de
esquemas mds amplios de complementacién de los
esfuerzos de investigacién y desarrollo tecnolégico,
que sirvan igualmente como mecanismo de transferen-
cia de tecnologia hacia los pafses de menor desarrollo
relativo.

En el 4rea de la infraestructura fisica, ademés del
desarrollo de normativas armonizadas en transporte,
energia y telecomunicaciones, resulta trascendental el
desarrollo de redes de infraestructura concebidas en
funcién de la integracién regional, y no exclusivamente
de la integracién nacional. El desarrollo de la infraes-

tructura con esta visién llama, ademads, la atencién
sobre la necesidad de visualizar los espacios como
comunes, mas que como nacionales. Un caso intere-
sante en tal sentido fue la constitucidn, en 1994, de la
Asociacién de Estados del Caribe, para promover una
mayor cooperacién en dicha cuenca. En el caso del
desarrollo sostenible se han venido dando igualmente
pasos para una visién de este tipo, en este caso de eco-
sistemas comunes (el amazbnico, el andino, el corre-
dor mesoamericano) o de cuencas hidrogrificas com-
partidas. También el surgimiento de distintos planes de
desarrollo fronterizo es otro ejemplo de este cambio en
la visién del espacio que genera la integracién.

Mais alla de ello, existen, ademas, las inmensas
posibilidades que abre la integracién en el campo so-
cial y politico. Los acuerdos en materia cultural y edu-
cativa, algunos de ellos asociados a la primera etapa
de la integracién, son apenas el primer e incipiente paso
hacia una agenda de integracién que tenga en su cen-
tro el desarrollo social. A su vez, las “clausulas demo-
craticas” de los acuerdos de integracién y los diversos
foros que sirven hoy de marco al encuentro de los je-
fes de Estado de la regidn, asi como los incipientes
parlamentos subregionales y latinoamericano, son se-
millas de la amplia agenda de integracién politica.

Estas consideraciones demuestran que la integra-
cién regional, sustentada en los principios del regio-
nalismo abierto, tiene un futuro promisorio, cuya ma-
terializacién dependera de la voluntad politica de las
partes. M4ds aun, su capacidad de sobrevivir en el con-
texto de un drea de libre comercio hemisférica o del
proceso de globalizacién dependerd de su capacidad
para profundizarse, desarrollando la agenda que hemos
delineado.

En cualquier caso, la categérica admonicién de
Prebisch sigue sonando con fuerza, y no inicamente
en relacién con el comercio sino con el conjunto del
sistema econdémico (y politico) internacional. “Hay un
aspecto de importancia fundamental al que no han
prestado atencién suficiente los gobiernos de los pai-
ses en desarrollo. Atin no hemos podido romper el
aislamiento que heredaron estos paises del antiguo
patrén de la divisién internacional del trabajo. En efec-
to, la mayor parte del comercio mundial se ha realiza-
do entre los propios centros. El comercio de los pai-
ses en desarrollo ha convergido en los centros, pasan-
do por alto la potencialidad enorme del comercio re-
ciproco. Por cierto, debo recordar que desde los pri-
meros dias de la cepaL he predicado vigorosamente la
necesidad de esta reforma estructural del comercio
mundial” (Prebisch, 1987, p. 29).
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Prebisch: Actualidad

de sus ideas bdsicas

1. Introduccién

Las contribuciones analiticas de Prebisch, particular-
mente ricas en los campos de la teorfa y la politica del
desarrollo, han sido a veces tildadas de “pre-econo-
mia”. Este término se utiliza para caracterizar aquellos
puntos de vista que parecen encontrar arraigo y justi-
ficacién en el sentido comiin —por ejemplo, la con-
veniencia de industrializarse y de protegerse para lo-
grarlo— y que, sin embargo, contradicen conclusiones
convalidadas por la ciencia econdmica.

Estas notas adoptan una perspectiva opuesta a la
descrita. Comienzan presentando brevemente las ideas
fundacionales de Prebisch —es decir, la llamada “con-
cepcién del sistema centro-periferia”~— y mostrando en
apretada sintesis que tales ideas se rearticulan y for-
malizan tanto en teorfas como en andlisis de politica
econdmica, construidos con los patrones de coheren-
cia propios de la economia convencional (apartado 2).
El conjunto de las ideas basicas y de las formalizaciones
en que se fueron plasmando constituyen, asf, un campo
especial de la teoria econémica, que puede caracterizarse
como una “teorfa del subdesarrollo”.

Esta tltima constituye el fundamento principal del
estructuralismo latinoamericano. Pero, en verdad, la
relevancia de dicha teorfa —del conjunto de contribu-

* Ex profesor titular, Facultad de Ciencias Econdmicas, Universi-
dad de la Repiblica Oriental del Uruguay (or33@adinet.com.uy).

Octavio Rodriguez*

ciones de Prebisch que la componen— se pone de
“manifiesto” en su aptitud para examinar algunos de
los temas prioritarios del desarrollo latinoamericano re-
ciente (apartado 3). Adoséndoles la apreciacién de cier-
tos aspectos destacables de la revolucién tecnoldgica
en curso y del proceso de globalizacién que la acom-
pafia, tales contribuciones resultan dtiles para abordar
problemas que parecen agudizarse, como los del des-
empleo y subempleo, y los que reiteradamente emergen
en el sector externo. Por otra parte, esas bases concep-
tuales son también dtiles para enmarcar la discusién
sobre las condiciones de viabilidad y eficiencia reque-
ridas para reemprender el esfuerzo de desarrollo.

Con la aplicacién de lasideas y contribuciones de
Prebisch a la realidad actual aparece en primer plano
el sustrato clave (y a la vez general) de ellas: la per-
cepcién del desarrollo como una dindmica de las es-
tructuras de la produccién de bienes y servicios y de
la ocupacién de la fuerza de trabajo, es decir, como un
conjunto de cambios en la composicién sectorial y
subsectorial de dichas estructuras, inherentes a su ex-
pansién y complejidad cada vez mayor.

Aceptando con Prebisch que el mercado carece de
aptitud para inducir por sf solo esos cambios, se entiende
que la percepcién estructural del desarrollo recién aludi-
da se configura a la vez como “no reduccionista”; es decir,
como una percepcién segin la cual el andlisis de los
fendmenos econémicos ha de insertarse en el de un
marco mds amplio de fenémenos sociales y politicos.
Esta implicacién metodolGgica conduce a reconsiderar
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la cuestién del Estado y a poner en tela de juicio cier-
tas posiciones cuasi minimalistas sobre su papel, las
que parecen estar comprometiendo el desarrollo de
diversos pafses latinoamericanos e incidiendo negati-
vamente en las condiciones de fuerte inequidad que
prevalecen en la regién.

2. Principales contribuciones

La concepcién del sistema centro-periferia se plasmé
inicialmente en el ensayo titulado “El desarrollo eco-
némico de la América Latina y algunos de sus princi-
pales problemas”, y fue poco después expuesta nue-
vamente en los cinco primeros capitulos del Estudio
Econdmico de América Latina, 1949.!

En consideraciones posteriores podrd apreciarse
que dicha concepcién consiste en un conjunto de ideas
de carécter general planteadas a nivel pre-analitico, que
como tales no constituyen una teoria formalizada a
plenitud. Sin embargo, ellas resultan claramente ar-
ménicas y complementarias, conformando una nueva vi-
sién del subdesarrollo, o mejor, de las caracteristicas y
la evolucién a largo plazo de las economias que se dio
en llamar subdesarrolladas, en la inmediata posguerra.

Prebisch se neg6 a tratar como anomalia lo que
en su experiencia fue percibiendo como un modo de
ser.? Entendi6 que el subdesarrollo no puede identifi-
carse con un simple estado de atraso, con frecuencia
atribuido al peso de factores extracconémicos, supues-
tamente ligados a la estructura social. Antes bien, lo
visualiz6 como un patrén de funcionamiento y de evo-
lucioén especifica de ciertas economias, que como tal
merece un esfuerzo de elaboracién tedrica también
especifico.

Justamente, este esfuerzo tiene como punto de
apoyo fundamental el planteamiento de un contenido
bésico, es decir, de una visién general del objeto de
estudio, y comienza con ella.? Esta visién —o lo que

1 Bl primero de estos trabajos data de fines de 1949 y el segundo de
comienzos de 1950. En adelante las citas de ellos se refieren a las
publicaciones registradas en la bibliograffa como Prebisch (1962) y
Prebisch (1973a).

2 Esa experiencia se halla en directa y especial relacién con las
funciones relevantes que le tocé desempefiar en la conduccién de la
economia argentina durante la crisis de los afios treinta y la Segun-
da Guerra Mundial, entre las cuales destaca la puesta en marcha y
el prolongado comando del Banco Central de ese pafs. Véase un
breve relato de ella en Rodriguez (2001, pp. 100 a 104).

3 El término visién se emplea aqui en el sentido que le da Schumpeter
(1971, p. 78) en su Historia del andlisis econémico. Ese término
expresa y sintetiza el punto de vista segtin el cual toda nueva teoria,
o toda renovacién en profundidad de una teorfa preexistente, co-

es lo mismo, la concepcién fundacional antes mencio-
nada— puede describirse de manera sintética recurrien-
do a tres conceptos claves: los de heterogeneidad, es-
pecializacién y desarrollo desigual.*

a) La heterogeneidad estructural

La heterogeneidad estructural alude a una prime-
ra caracteristica de las economias periféricas: la exis-
tencia de actividades y/o ramas de la produccién en las
cuales la productividad media del trabajo es normal,
en tanto relativamente préxima a la que permiten las
técnicas disponibles; o si se quiere, elevada, en tanto
relativamente similar a la que prevalece en los gran-
des centros industriales. Y la presencia simultdnea de
actividades tecnolégicamente rezagadas, en las cuales
los niveles de productividad son muy reducidos,
sustancialmente inferiores a los de aquellas otras acti-
vidades “modernas”.

De esos dos tipos de actividades, las menciona-
das en primer término generan el empleo, y las segun-
das albergan el subempleo. Esa coexistencia de empleo
y subempleo —de fuerza de trabajo de alta y baja pro-
ductividad— constituye una expresién directamente
visible de la heterogeneidad estructural.’

La concepcién fundacional también admite que el
subempleo tiende a perdurar. En sf mismo, éste con-
siste en una vasta oferta de mano de obra redundante,
cuyas dimensiones comprometen la posibilidad de una
pronta absorcién del conjunto de la fuerza de trabajo
en actividades de productividad normal o elevada.
Siempre desde el dngulo de la oferta, su redundancia
se percibe ademds como asociada a variables demogra-
ficas, es decir, al aumento que se verifica en las tasas

mienza cuando se logra un conjunto de hipétesis claves en que se
plasma el contenido fundamental de lo nuevo. Es a partir de un
contenido bésico que se desarrollan diversas formalizaciones —di-
versas teorfas formales estructuradas con rigor analftico— en cuya
construccién el contenido se va rearmando y precisando.

4 A través de estos conceptos, los apartados 2a, 2b y 2¢ se refieren
con brevedad al contenido constitutivo de la concepcién fundacional
de Prebisch. El apartado 2d hace referencia a varias obras del pro-
pio Prebisch en que dicho contenido se fue formalizando, menciona-
das con el fin de poner de “manifiesto” la importancia decisiva de su
contribucién al estructuralismo latinoamericano. Esto no significa
desconocer la vasta contribucién a este enfoque realizada por la CEPAL
y también por diversos autores cuyas obras se inscriben en él.

5 El subempleo, el empleo y el desempleo abierto forman la pobla-
cién econémicamente activa (pea). Es de observar que el primero
se define solo y estrictamente sobre la base de la productividad
fisica del trabajo. De ahf que, aunque préxima, la nocién de
subempleo no coincida con las de “informalidad” y “marginalidad”.
Diferenciar entre ellas no implica desconocer que todas procuran
dar cuenta de fen6menos relacionados con la exclusién social en
economias de tipo periférico, como las latinoamericanas.
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de crecimiento de la poblacién y de la poblacién acti-
va de los pafses periféricos cuando sus tasas de mor-
talidad pasan a mermar, mientras las de natalidad de-
moran en reducirse. Desde la perspectiva de la deman-
da, se entiende que el caricter ahorrador de mano de
obra del progreso técnico originado en los grandes
centros, asi como los ritmos relativamente exiguos de
acumulacién y crecimiento alcanzables en la periferia
contribuyen también a dificultar que en ella se proce-
se la reabsorcién del subempleo en el empleo.b

El subempleo persiste en la etapa en que el desa-
rrollo periférico pasa a ser liderado por la expansién
del sector industrial. Si bien perdura, en esa etapa se
producen transformaciones significativas en su com-
posicion. La atraccién de las ciudades o la simple ex-
pulsién de fuerza de trabajo desde actividades agrico-
las atrasadas inducen en las zonas urbanas un aumen-
to del porcentaje de mano de obra subempleada (ocu-
pada en condiciones de baja productividad) sobre el
total del subempleo y, en las rurales, una reduccién
complementaria del porcentaje correspondiente. Dicho
de otro modo, a lo largo del tiempo el subempleo es-
tructural se transforma de rural en urbano, sin dejar por
ello de configurarse como expresién clave de la hete-
rogeneidad.’

b) La especializacion productiva
En sus origenes, la especializacién de la estruc-
tura productiva de la periferia se liga al largo perfodo

6 A la perdurabilidad del subempleo estructural se hace referencia
en Prebisch, 1973a, pp. 69 y 70.

7 Véase una referencia temprana y de conjunto a los problemas de
la periferia vinculados con el sector agricola en Prebisch, 1973b,
pp- 47 a 51 (la primera versién apareci6é en 1951). De dicho docu-
mento se extraen las siguientes afirmaciones: “Este es un aspecto
muy importante en el proceso de extensién del progreso técnico en
América Latina que no ha sido aln objeto de toda la atencién que
merece. Es posible que, dada la escasez de capital para absorber el
sobrante de gente provocado por la mecanizacién agricola, la eco-
nomia de mano de obra se haya traducido... en gente mal ocupada
en la tierra o en las grandes concentraciones de poblacién urba-
na...”. “No se avanzard mucho en aumentar el nivel de vida de las
masas que trabajan en el suelo (sobre todo en ¢l suelo pobre de la
agricultura secular) si no se elimina su poblacién redundante con el
progreso de la técnica y no se reabsorbe en actividades de produc-
tividad satisfactoria aquella parte que no sea necesaria en el trabajo
de las nuevas tierras que se abren al cultivo”. Se infiere de tales
afirmaciones que el proceso de cambios estructurales en que con-
siste el desarrollo se relaciona con la transformacién de las econo-
mias periféricas de rurales en urbanas y de agricolas en industria-
les. Por otra parte, cabe sefialar que los problemas ocupacionales
de dichas economias estdn ligados a esa transformacién. A modo
de ejemplo, puede sefialarse que en Brasil, en 1960, el subempleo
albergaba cerca de 50% de la ocupacién, y que alrededor de tres
cuartas partes de él correspondian ain a subempleo agricola.

en que su crecimiento dependié de la exportacién de
alimentos y materias primas. Mds tarde, cuando la
industria pasa a ser espontdneamente la fuente princi-
pal de dinamismo, la especializacién primario-
exportadora inicial condiciona el nuevo patrén de de-
sarrollo. Esa especializacién en el punto de partida
(como caso limite, la produccidén casi exclusiva de
exportaciones primarias y la ausencia casi total de la
de manufacturas) conduce a que la industrializacién
proceda de lo simple a lo complejo. Es decir, que co-
mience por elaborar bienes de consumo sencillos, y que
s6lo de forma gradual se vaya extendiendo a la pro-
duccién de bienes tecnolégicamente mds complejos:
bienes de consumo durables, intermedios y ciertos bie-
nes de capital.

Justamente por partir de bienes simples para lue-
go ir introduciendo la elaboracién de otros bienes si-
tuados “mds atras” en la cadena productiva, el patrén
de desenvolvimiento industrial peculiar de la periferia
implica que el caricter especializado de su estructura
productiva se mantiene. En efecto, dada la especiali-
zacién en bienes primarios del sector exportador de la
cual se parte y la necesidad de ir de lo simple a lo com-
plejo que caracteriza a dicho patrén, los grados de
complementariedad intersectorial y de integracién ver-
tical de la produccién que va alcanzando la periferia
resultan exiguos o incipientes.

El anterior argumento bdsico se aclara y comple-
menta al considerar los supuestos de Prebisch sobre el
progreso técnico, al que percibe como variable exdgena
a la operatoria de la economia. Ademds, admite que
es mds rdpido en la industria que en la produccién
primaria, y que también lo es en las actividades indus-
triales situadas “mds atrds” en la cadena productiva,
particularmente en la produccién de bienes de capital,
a los cuales se incorpora. Esta admisién implica que
la industrializacién de la periferia ha de proceder rei-
teradamente de lo simple a lo complejo, dado que se
ve obligada a emprender actividades en ramas donde
el progreso técnico resulta mas reducido. A su vez, esto
significa que la especializacién periférica perdura, en
tanto las posibilidades de lograr una mayor comple-
mentariedad intersectorial e integracién vertical de la
produccion se ven reiteradamente limitadas.®

Aliado al escaso desarrollo inicial de la indus-
tria, el nuevo aspecto de la especializacién recién
mencionado tiene ciertas connotaciones destacables.

8 Respecto a estos puntos de vista sobre el progreso técnico, véase
Prebisch, 1962, pp. 1 y 4.
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Por un lado, se reitera la dificultad de exportar manu-
facturas y de lograr por esa via alzas sucesivas del valor
de las exportaciones globales. Por otro, tiende a
generarse una acumulacién aluvial de importaciones
inducidas por la escasa complementariedad de la pro-
duccién interna, y/o de importaciones de bienes situa-
dos “més atrds” en la cadena productiva e inducidas
por su escasa integracién vertical. Como es claro, es-
tas implicaciones de la especializacién, atinentes al
comportamiento de las exportaciones e importaciones,
estdn en la base de la tendencia pertinaz al déficit de
la balanza comercial de la periferia, que una y otra vez
se hace visible durante el proceso espontineo de in-
dustrializacién. Asimismo, de dicha tendencia deriva
que el ahorro externo —es decir, la afluencia de capi-
tales fordneos— s6lo podra brindar al desarrollo peri-
férico una contribucién limitada y supletoria.!”

c) El desarrollo desigual

El cardcter desigual, bipolar, del desarrollo del
sistema centro-periferia guarda relacién, en primer
término, con las peculiaridades estructurales descritas
en los apartados anteriores. Ellos indican que las es-
tructuras productivas de las economfas periféricas van
transforméndose a lo largo del tiempo, y en particular
durante la etapa en que la expansion industrial pasa
espontdneamente a liderar su crecimiento.!! Sin embar-

° La dificultad de lograr esas alzas se liga también a la merma de
los precios de las exportaciones primarias que derivarfa de aumen-
tarlas con intensidad, a raiz de la baja elasticidad-ingreso de su
demanda en los grandes centros.

19 Un patrén de crecimiento —analiticamente el més simple— en
que no se emprenda la exportacién de manufacturas supone que la
industrializacién habr4 de proceder con una merma gradual de los
coeficientes de exportaciones y de apertura externa. Puede demos-
trarse que la reduccién de la cuota-parte ideal de la propiedad ex-
tranjera sobre el total de activos periféricos (definida como el por-
centaje entre la suma del valor de esa propiedad y el valor de la
deuda externa sobre dicho total) constituye un requisito 16gico de
la continuidad del crecimiento, en el patrén mencionado. Tal re-
quisito también debe cumplirse en casos analiticamente mas comple-
jos en que ambos coeficientes se expanden, en tanto se trate de casos
representativos de economias periféricas estructuralmente condicio-
nadas por la restriccién externa. En tltima instancia, el argumento
recae sobre la acentuacién de dicha restriccion, a rafz de los efectos
que a la larga producen las remuneraciones del capital foraneo en la
cuenta corriente del balance de pagos. Respecto a ese argumento,
que viene readquiriendo importancia, véase CEPAL, 1953, pp. 52 a 54.
1 Los documentos de Prebisch y de la cepAL insisten en que los
problemas ocupacionales y los suscitados por la tendencia al des-
equilibrio externo se ligan a los patrones de transformacién de las
estructuras productivas y ocupacionales derivados de la “industria-
lizacién esponténea”, que adquiere impulso en diversas economfas
latinoamericanas a rafz de la gran depresién y la Segunda Guerra
Mundial. A la misma se contrapone la “industrializacién delibera-
da”, base esencial de una politica de desarrollo capaz de conducir
por sendas adecuadas los cambios de dichas estructuras.

go, como también sefialan las observaciones preceden-
tes, aun transformandose, dichas estructuras conservan
la heterogeneidad y la especializacién. Por lo demds,
tales caracteristicas y su persistencia se perciben y
definen por contraste con las de los grandes centros
industriales: estas tltimas también van sufriendo mo-
dificaciones y haciéndose mas complejas, pero man-
tienen o aun acentdan sus grados de homogeneidad y
diversificacién, comparativamente elevados.

El desarrollo del sistema centro-periferia resulta
desigual en un segundo sentido: los ingresos medios
(por persona ocupada y/o per cdpita) tienden a dife-
renciarse entre sus dos polos. La base de esta diferen-
ciacién se encuentra en la disparidad de los ritmos de
aumento de la productividad del trabajo, que es ma-
yor en los centros pues en ellos el progreso técnico es
mds acelerado. En el mismo sentido opera en las eco-
nomias de tipo periférico la persistencia de la hetero-
geneidad, es decir, la presencia de vastos contingentes
en actividades con muy baja productividad del trabajo
que incide negativamente sobre la productividad me-
dia. También contribuye a que los ingresos medios sean
més bajos el deterioro de la relacién de precios del in-
tercambio.!? En efecto, por la merma de los precios re-
lativos de las exportaciones periféricas, en los sectores
que las producen dichos ingresos aumentan menos que
la productividad del trabajo. Lo opuesto ocurre en los
sectores exportadores de las economias centrales.

No es dificil percibir que la diferenciacién de
ingresos y la desigualdad de las estructuras producti-
vas se hallan relacionadas. La diferenciacién de ingre-
sos, asi como el comportamiento dispar de las produc-
tividades del trabajo y el deterioro de la relacién de
precios del intercambio subyacentes en ella, implica
una debilidad de las economfas periféricas vinculada
con su aptitud para alcanzar y mantener ritmos de
acumulacién elevados. Se entiende, asimismo, que esa
debilidad dificulta la superacién del rezago estructu-
ral propio de dichas economias, o mejor, compromete
las posibilidades de ir reduciendo gradualmente las
condiciones de heterogeneidad y especializacién que
imperan en ellas. A su vez, la persistencia de tales
condiciones estructurales implica que también tenderé
a persistir la desigualdad entre los ingresos medios de
los dos polos del sistema.

d) Las formalizaciones del contenido inicial
Para lograr una percepcién mas plena del signifi-
cado e importancia de la concepcién fundacional de

12 E] apartado siguiente retoma brevemente este tema.
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Prebisch conviene asociarla a otros de sus aportes, y
referirse brevemente a las formalizaciones en que se
fue vertiendo.

Los documentos iniciales en que esa concepcién
se plasma contienen dos primeras formalizaciones de
la teoria del deterioro de la relacién de precios del
intercambio. Una versién “contable” (que sélo utiliza
relaciones de definicién) lo describe de manera preci-
sa y devela su significado oculto, a saber, su influen-
cia en la diferenciacion de los ingresos medios entre
centros y periferia.!® Una segunda formalizacién, de-
nominada “versidn ciclos”, tiene como objetivo expli-
car el fenémeno del deterioro sobre la base de los
movimientos ciclicos de las economias centrales y de
la forma como ellos se propagan desde dichas econo-
mias a las de tipo periférico.!* En la primera mitad del
decenio de 1950 se llega a diversas formalizaciones
también precisas de otras dos teorfas, una destinada a
explicar la tendencia a la sobreabundancia de mano de
obra y, la otra, la tendencia al desequilibrio externo.!”
En 1959 se publica una tercera versién formal de la
teoria del deterioro de la relacién de precios del inter-
cambio, que procura explicarlo como resultado natu-
ral del proceso de industrializacién, o con mds propie-
dad, de las modalidades y caracteristicas con que la
industrializacién se produce espontdneamente en las
economias periféricas.!®

13 El reconocimiento de este significado del deterioro de la relacién
de precios del intercambio y su percepcién como tendencia de lar-
go plazo, propia de las relaciones centro-periferia, tienen como an-
tecedente el estudio Postwar Price Relation between Underdeveloped
and Industrialized Countries, elaborado en febrero de 1949 bajo la
responsabilidad del profesor Hans Singer.

14 Todo indica que los términos centro y periferia fueron utilizados
por primera vez en 1946. Las siguientes afirmaciones de Prebisch
son ilustrativas del sentido que entonces les da: “;Por qué llamo
centro ciclico a Estados Unidos? Porque de ese paifs, dada su mag-
nitud y sus caracteristicas econémicas, parten los impulsos de ex-
pansién y contraccién de la vida econémica mundial y especial-
mente de la periferia latinoamericana. Yo creo que el movimiento
ciclico es universal, que hay un solo movimiento que se va propa-
gando de pais en pais..., pero... con caracterfsticas marcadamente
diferentes seglin se trate del centro ciclico o de la periferia”
(Prebisch, 1946, pp. 25 y 26). Més tarde, centro y periferia pasan a
conceptualizarse por las caracterfsticas de sus estructuras producti-
vas y a relacionarse no ya con los movimientos ciclicos, sino con
el desenvolvimiento a largo plazo de dichas estructuras, en el mar-
co del sistema que conforman. A una de estas conceptualizaciones
corresponde la “versién ciclos” de la teoria del deterioro; a la otra,
la “versién industrializacién”, que se menciona enseguida.

15 Ambas fueron esbozadas en los documentos iniciales recién men-
cionados, pero adquieren precisién en varios otros escritos durante
ese lustro. De ellos, cabe destacar dos documentos: Problemas ted-
ricos y prdcticos del crecimiento econémico (Prebisch, 1973b; pri-
mera version: 1951) y La cooperacion internacional en la politica de
desarrollo latinoamericano (Prebisch,1973c; primera versién: 1954).
16 La “versién industrializacién” forma parte del articulo de Prebisch
(1959) titulado Commercial policy in the under-developed countries.

Asi pues, a lo largo de la década de 1950 se fue-
ron logrando formalizaciones adecuadas de aquellos
aspectos claves del contenido inicial, necesarias para
brindar inteligibilidad y coherencia a la interpretacién
del desenvolvimiento a largo plazo de dichas econo-
mias. En otras palabras, se logré elaborar lo que bien
puede denominarse una “teoria del subdesarrollo”,
conformada por el conjunto del contenido bésico y de
las varias teorias que replican, en abstracto, los fend-
menos del desequilibrio externo, del deterioro y del
subempleo estructural.

La circunstancia de que estas teorfas cumplan con
los requisitos de 16gica habituales de la economia con-
vencional legitima identificar a dicho conjunto como
una “teorfa del subdesarrollo”. Pero, ademds, ha de
tenerse presente que ellas fueron elaboradas en estre-
cho nexo con andlisis de politica econémica, construi-
dos también con precisién, es decir, cumpliendo con
aquellos mismos requisitos de 16gica o de coherencia
interna.

Cabe hacer s6lo breves referencias a las propues-
tas de politica econémica. Un primer campo destacable
es el del andlisis de la asignacién de recursos, para la
cual se establecen criterios destinados a optimizar el
esfuerzo de acumulacién, tanto en lo que respecta al
modo de distribuirlo entre produccién con destino in-
terno y produccién de exportaciones, como en lo que
concierne al impacto de ese esfuerzo en la agricultura
y a los posibles efectos de su modernizacién en los
problemas ocupacionales. El segundo campo concier-
ne a la llamada “cooperacién internacional”, y abarca
temas claves como los de la proteccion, la integracién
latinoamericana y el financiamiento externo. Para to-
dos ellos se establecen las bases de politicas compati-
bles entre s y con los criterios de asignacién de re-
cursos, apuntando a lograr un patrén de reinsercién
internacional compatible con un crecimiento sosteni-
do y a la vez eficiente.!” El tercer campo gira en torno

Los argumentos basicos de dicha teorfa se hallan presentados en
Rodriguez, 1980, pp. 108 a 122.

17 A los criterios de asignacién de recursos y a las politicas de
cooperacién internacional se refieren, en ese orden, los dos docu-
mentos mencionados en la nota 15 de pie de pagina. Ambos postu-
lan que la “industrializacién deliberada” constituye el camino obli-
gado del desarrollo de las economfas periféricas y procuran
diagramar los modos de recorrerlo sin tropiezos. Téngase presente
que ni ésos ni otros documentos propugnan una industrializacién a
ultranza o un cierre excesivo e ilimitado de dichas economias, po-
siciones que con frecuencia e insistencia se han atribuido a la cepAL.
Al contrario, ellos consignan la conveniencia de expandir distintos
tipos de actividades por razones estrictas de economicidad relativa,
y, asimismo, la de mantenerlas bajo el acicate de la competencia
externa, mediante niveles de proteccién reducidos y decrecientes.
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a la idea-fuerza de la planificacién, que se traduce en
la elaboracién de instrumentos destinados a facilitar al
Estado el disefio y la puesta en préctica de politicas de
desarrollo a largo plazo, capaces de cumplir con los
objetivos de continuidad y eficiencia.!®

La teorfa del subdesarrollo mencionada con an-
terioridad, o si se quiere, la existencia de una aprecia-
cién sistemdtica sobre las caracteristicas y tendencias
de la “condicién periférica” en el 4mbito de lo econd-
mico, sirve de referente explicito o implicito a gran
parte de los enfoques latinoamericanos del desarrollo.
De ahi que en ellos se perciban rasgos comunes, que
los diferencian de la teorizacién sobre el tema inscrita
en los marcos de la economia convencional.!® Esa
impronta especial marca claramente los trabajos en que
Prebisch procura alcanzar una interpretacién “mds que
econdmica” del desarrollo latinoamericano, es decir,
una interpretacién del largo plazo a la vez econémica
y sociopolitica.?

3. Vigencia del estructuralismo

Todo indica que la revolucién tecnoldgica en curso y
el proceso de globalizacién que la acompaifia han in-
ducido los esfuerzos por reformular la teorfa del pro-
greso técnico que se vienen dando en los dltimos tres
o cuatro lustros. Los nuevos enfoques se alejan del uso

El apoyo financiero transitorio, unido a lo que Prebisch denomina
“asimetria de la proteccién” —a saber, una reduccién de su nivel
més répida en los centros que en la periferia— constituyen elemen-
tos de la cooperacién internacional conducentes a un esquema de la
divisién internacional del trabajo que se irfa extendiendo al sector
industrial. Puede denominarse “industrializacién mancomunada” a
ese nuevo esquema de produccién y de intercambio, que se entien-
de benéfico para ambos polos del sistema.

18 En este campo, un primer trabajo de la cepaL (1953) aparece bajo
el titulo Estudio preliminar sobre la técnica de programacion del
desarrollo econémico. Como es claro, el uso de la planificacién
supone que el Estado ha de participar activamente en el proceso de
industrializacién y desarrollo, ejerciendo su conduccién deliberada.
Tampoco esta postura ha de identificarse con un intervencionismo
a ultranza, pues los documentos de dicha institucién reconocen la
relevancia del papel del mercado, y admiten distintos grados y tipos
de intervencién, segiin los casos.

19 El libro Cincuenta afios de pensamiento en la CEPAL: textos selec-
cionados (CepAL, 1998) cubre una amplia gama de los enfoques
mencionados. El prélogo de Ricardo Bielschowsky contiene una
util sintesis de ellos.

20 Esos intentos se han plasmado principalmente en tres de sus li-
bros: Hacia una dindmica del desarrollo latinoamericano (Prebisch,
1963), Transformacion y desarrollo: la gran tarea de América La-
tina (Prebisch, 1970), y Capitalismo periférico. Crisis y transfor-
macidn (Prebisch, 1981). Ellos contienen varias otras contribucio-
nes de Prebisch al estructuralismo latinoamericano, sin duda rele-
vantes, que no seran abordadas en estas notas, limitadas a los temas
predefinidos en la Introduccion.

neocldsico (y del propio Prebisch), que lo perciben
como exdgeno y como incorporado a los bienes de
capital. Dichos enfoques pasan a considerar el progre-
so técnico como acumulativo, al tiempo que lo entien-
den como endGgeno a empresas y a sistemas econé-
micos.?!

Se considera que la revolucién antedicha —o si
se quiere, la implantacién y rdpida difusién de un nue-
vo paradigma tecnoeconémico??— trae aparejada una
diferencia entre la aptitud para generar e incorporar
tecnologia de los grandes centros y la que correspon-
de a la periferia. Existe un desfase o una desventaja
para el polo periférico, al inicio del periodo en que el
progreso técnico adquiere renovado dinamismo. Segiin
se aduce, de esta posicién de retraso en el punto de
partida deriva una més baja capacidad de dicho polo
para ir logrando sucesivos avances tecnolégicos. En
otros términos, se admite que la desventaja originaria
—dado que conlleva una menor acumulacién de co-
nocimientos cientifico-técnicos y de experiencia en
investigacién y desarrollo— tiende a inducir su pro-
pia reproduccién, o sea, tiende a arrastrarse a través del
tiempo. Pero hay mds: las dimensiones de las empre-
sas y de las economias de los centros, tanto mayores
que las de la periferia, constituyen otra fuente, y una
fuente decisiva, de la desventaja de esta ultima en lo
que concierne a la celeridad del cambio tecnolégico,
ligada a su menor capacidad para cubrir los costos y
riesgos que éste involucra.

Tales son las razones bésicas por las cuales, en
la bibliograffa especializada,? se reconoce que el nue-
vo paradigma trae consigo una diferenciacién de los
ritmos de progreso técnico entre centro y periferia, o para
abreviar, una “disparidad tecnolégica” entre ambos.

Como se ve en los apartados siguientes, la dispa-
ridad tecnolégica tiene importantes connotaciones para
el andlisis de los problemas ocupacionales y del sec-
tor externo, y, por otro lado, tal anélisis fundamenta
las consideraciones relativas a ciertos requisitos basi-
cos de la viabilidad y eficiencia del desarrollo perifé-
rico.

21 Véanse distintas versiones del nuevo “endogenismo” en Burguefio
y Pittaluga, 1994. En Malerba y Orsenigo (2000) se aborda con
detenimiento el mismo tema.

22 Sobre el concepto de paradigma tecnoeconémico puede consul-
tarse a Freeman y Pérez, 1988.

23 Diversos autores (entre ellos Verspagen, 1993) hacen referencia
al papel de la disparidad tecnolégica en la competitividad y, por
esta via, a su influencia en el desenvolvimiento de los pafses reza-
gados. Varios anélisis recientes sobre el impacto de la revolucién
tecnoldgica en el desarrollo de dichos pafses se encuentran resumi-
dos y contrastados con enfoques cepalinos de distintas épocas en
Hounie y otros, 1999.
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a) Los problemas ocupacionales

La consideracién de los problemas ocupacionales
en un caso tipo, a lo largo de un periodo muy prolon-
gado, brinda sostén a ciertas hipétesis sobre la evolu-
cién ulterior de dichos problemas, cuando ésta queda
librada al juego de las fuerzas del mercado.?*

La primera hipdétesis ataiie al desempleo abierto.
En general, se reconoce que la tendencia al aumento
de sus dimensiones aflora tanto en los centros como
en la periferia, y que dicha tendencia se liga al reitera-
do ahorro de mano de obra que el rdpido avance téc-
nico trae consigo. Pero también es de admisién fre-
cuente que dicha tendencia resulta mas aguda en la
periferia, y en especial en las economf{as latinoameri-
canas. Al respecto, se observa que en estas ltimas el
nuevo paradigma comenzd a implantarse en un marco
de apertura externa rapida, y a partir de condiciones
desfavorables de productividad y competitividad, lo
que vino a poner en jaque la sobrevivencia de diver-
sas actividades industriales y productivas.

Sin embargo, la consideracidén de este fenémeno,
perceptible en los afios noventa, importa menos que la
de los efectos a largo plazo del nuevo paradigma y de
la disparidad tecnolégica que trae consigo. Dada esa
disparidad y, asimismo, las condiciones de apertura
externa con que se siguen implementando se entiende
que muchas actividades productoras de bienes y ser-
vicios serén viables en las economias periféricas, pero
que muchas otras les resultardn inaccesibles. Asf pues,
el catching-up de tecnologias en continua renovacion,
proceso lento y dificil, tenderd a manifestarse en pro-
blemas de desempleo abierto persistente y elevado, aun
cuando se retomen y/o se mantengan ritmos de aumen-
to del producto relativamente intensos.

La segunda hipétesis se refiere al subempleo pre-
existente, o con mds propiedad, a las dificultades que
hoy se presentan para su reabsorcién. En el pasado, en
el marco del paradigma que se dio en llamar *“fordista”,
el rdpido crecimiento fue acompaiiado por niveles irri-
sorios de desempleo abierto. Asimismo, se pusieron de
“manifiesto” claras tendencias a la caida del subempleo
estructural, es decir, a su reabsorcién en actividades de

24 El caso estudiado es el de la economfa brasilefia, para la cual se
estimé el subempleo estructural en diversos puntos del perfodo 1960/
1996. Cabe sefialar que, en este caso, el subempleo presenta ten-
dencias similares en las seis distintas formas de célculo con que se
procedi6 a estimarlo. Una de esas estimaciones se encuentra sinte-
tizada y comentada en Rodriguez, 1998. En aras de la brevedad, no
se har4 referencia a la informacién cuantitativa en que se sustentan
las hipdtesis descritas en los pdrrafos siguientes.

productividad elevada.? Bajo el nuevo paradigma, esta
posibilidad se ve acotada, si no impedida, por la pre-
sencia y persistencia del desempleo abierto, que com-
pite con el subempleo preexistente por oportunidades
ocupacionales relativamente escasas, debido a la dis-
paridad tecnolégica.

La tercera hipdtesis se refiere a la incidencia del
nuevo paradigma en las posibilidades de ampliacion del
subempleo urbano. La informacién correspondiente al
paradigma anterior revela que, en el marco del mismo,
un crecimiento lento daba lugar a la franca ampliacién
de dicha forma del subempleo, tanto en términos rela-
tivos como absolutos. Tal ampliacién puede conside-
rarse como resultante de estrategias de sobrevivencia
exitosas, en que el acceso a medios materiales de vida
se logra a través de ocupaciones de baja productividad,
pero capaces de evitar el mal mayor del desempleo
abierto y de impedir su aumento excesivo.

En cambio, la experiencia reciente revela que la
alta magnitud de este tiltimo se ha visto acompafiada
por una merma relativa y absoluta del subempleo ur-
bano. Aunque exigua, la informacién disponible indu-
ce pues a pensar que la implantacién del nuevo para-
digma no sélo genera dificultades en el dmbito del
desempleo abierto. También parece crear escollos a la
expansién del subempleo, inhibiendo el éxito de las
estrategias de sobrevivencia subyacentes en é1.26

Vistas en conjunto, las consideraciones preceden-
tes expresan una suerte de impasse. Por un lado, la sola
intensidad del crecimiento ya no promete una resolu-
cién gradual —aunque demorada— de los problemas
ocupacionales, a través de la creacién de empleos de
productividad alta 0 normal. Por otro lado, tampoco se
vislumbran posibilidades de atenuacién de esos proble-
mas a través del mal menor del subempleo. Es asf que,
con el nuevo paradigma, los problemas antedichos
parecen estar en la base de situaciones duraderas de

25 Es de observar que la reabsorcién del subempleo no se realiza
por la sola contratacién de mano de obra en actividades de alta
productividad, a través del asalariamiento. Su definicién es mis
general: se entiende que la reabsorcién consiste en el alza de la
productividad del trabajo, desde aquellos niveles reducidos propios
del subempleo a otros més altos propios del empleo. En este senti-
do, el empleo comprende distintas formas de relacionamiento labo-
ral y/o de “posiciones en la ocupacién” (empleador, cuenta propia,
sin remuneracién), y no s6lo las que se plasman en el trabajo asa-
lariado.

26 Un ejemplo ilustrativo de esta inhibicién se encontrarfa en la
ingente reorganizacién de la venta de bienes de consumo simples,
realizada por grandes firmas oligopélicas. Estas compiten favora-
blemente con el pequefio comercio establecido, pero ademds bien
pueden estar afectando al subempleo albergado en el comercio ca-
llejero o a su ampliacién.

PREBISCH: ACTUALIDAD DE SUS IDEAS BASICAS * OCTAVIO RODRIGUEZ

-



48 REVISTA DE LA CEPAL 75 »

DICIEMBRE 2001

exclusién social, cuya mera perdurabilidad puede con-
ducir a la emergencia y reiteracién de conflictos alta-
mente criticos.

b) El escollo externo

La llamada “disparidad tecnolégica” se relaciona
con una tendencia al déficit comercial que, en mds de
un sentido, parece configurarse como similar a la que
existi6é en la etapa de expansion industrial, procesada
en el marco del anterior paradigma fordista. La argu-
mentacién sobre dicha tendencia resulta también simi-
lar a la utilizada por Prebisch y por la cpaL, descrita
brevemente con anterioridad. En otras palabras, aque-
lla argumentacién puede verse como una renovacién
de esta dltima, donde se procura tener en cuenta el
cambio de paradigma tecnoeconémico y la disparidad
tecnoldgica que su aplicacién suscita.

Como ya se dijo, la disparidad tecnolégica implica
que ciertas actividades y ramas irdn resultando accesi-
bles para la periferia, al tiempo que, reiteradamente,
el acceso a otras de ellas se verd inhibido por la ma-
yor rapidez del progreso técnico de los centros. De
forma semejante, debido a la diferencia de ritmos de
progreso técnico, se encontrardn dificultades para
ampliar las exportaciones periféricas desde actividades
en que ese ritmo resulte comparativamente bajo, y por
ende, para el aumento de su valor global. Por otra parte,
en condiciones de fuerte y/o creciente apertura exter-
na, ese mismo rezago tecnolégico conlleva la dificul-
tad de emprender o mantener la produccién interna de
bienes transables para la cual se carece de condicio-
nes de productividad y competitividad préximas a las
de los centros, lo que a su vez implica que hard falta
recurrir a aumentos reiterados y significativos de las
importaciones cuya producci6én interna resulte invia-
ble.?’

27 En tempranos andlisis (por ejemplo, en Prebisch, 1973b, pp. 33 y
34; primera versién: 1951), la tendencia al desequilibrio externo
propia de la periferia fue explicada a base de la disparidad de las
elasticidades-ingreso de sus demandas de exportaciones e importa-
ciones. Un argumento similar puede fundarse ahora en la llamada
‘ley de Thirlwall’ (vedse McCombie y Thirlwall, 1994), sintetiza-
ble mediante la expresién y=ew/7, donde: £ es la elasticidad-ingreso
de las exportaciones; 7, la de las importaciones; ¥, la tasa de creci-
miento de la periferia; @, la tasa de crecimiento correspondiente a
los centros. El ritmo de avance técnico tiende a ser mayor en éstos,
tendencia que subyace en la disparidad de elasticidades (7 > &) y
que limita el crecimiento de la periferia (y < w). Como se indica mis
adelante, superar este lfmite requiere de politicas de desarrollo deli-
beradas que eleven su competitividad interna y externa, de modo de
aumentar la elasticidad de sus exportaciones (€) y de reducir la de
sus importaciones (7).

La tendencia al desequilibrio comercial tiene una
connotacién suplementaria, valida para la periferia
considerada en abstracto, o bien para la periferia como
un todo y/o para economias subdesarrolladas de gran-
des dimensiones, que la representan: la imposibilidad
de un crecimiento extravertido (export-led growth),
basado en la liberalizacién a ultranza de sus mercados.
Maés adelante se volvera sobre la importancia de esta
implicacién adicional.

Los comentarios precedentes dicen relacién con
la tendencia mencionada, que se asocia a la disparidad
del progreso técnico: ésta incide negativamente sobre
el aumento de las exportaciones, a la vez que suscita
incrementos de importaciones cuya produccién inter-
na resulta impedida por su complejidad tecnolégica.

En el argumento anterior subyace otro més abstrac-
to, de naturaleza estructural. Segiin se arguye, para ex-
pandir sostenidamente la produccién de bienes y servi-
cios deben cumplirse ciertas “leyes de proporcionalidad”
entre las actividades, ramas y sectores donde ella se
origina, o si se quiere, entre las tasas a que proceden los
aumentos de los distintos componentes de la produccién
global. Se entiende, ademds, que al regir la produccién
como un todo, dichas leyes también han de cumplirse
en lo que respecta a la produccidén de exportaciones, a
la produccién con destino interno y a la produccién de
importaciones originadas en el otro polo del sistema
(o sea, han de reflejarse en patrones compatibles de in-
sercién internacional). Asi pues, la explicacién del des-
equilibrio externo recurre a un referente analitico indi-
cativo de los cambios en la estructura productiva reque-
ridos por su propia expansién y complejizacién.?® Més
adelante se vuelve sobre los puntos de vista de Prebisch
respecto a la ineptitud del mercado para inducir estos
cambios estructurales.

¢) Las condiciones de viabilidad y eficiencia

Del apartado anterior se desprende que, para lo-
grar esa continuidad, o aun para acceder a una tasa
elevada y sostenida de crecimiento del producto, es

28 Esta percepcién del desarrollo como una dindmica que envuelve
y requiere ciertos patrones de cambio de la estructura productiva
constituye un sustrato clave (y a la vez, una sintesis) de las ideas
fundacionales de Prebisch. La presencia de esa percepcién en su
obra emerge con claridad de las siguientes afirmaciones: (El)...
“desarrollo econémico y los hechos recientes no sélo se consideran
en s mismos, en su episédica significacién, sino también como una
secuencia de fenémenos dindmicos, como vivas manifestaciones de
un complejo que crece y se diversifica incesantemente”. “E] creci-
miento econémico no es un mero aumentar de lo que hoy existe. Es
un proceso de intensos cambios estructurales...” (El trimestre eco-
némico, 1953, p. 46).
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necesario impedir que opere la restriccién externa de-
rivada de la disparidad del avance técnico, a través de
la diagramacién e implementacién de politicas tecno-
l6gicas y productivas deliberadas. En esencia, éstas
habréan de orientarse a ir alcanzando, en sucesivas ac-
tividades, los niveles de productividad y competitividad
requeridos para expandir las exportaciones y evitar
importaciones prescindibles, de modo de poder reali-
zar otras importaciones de mayor contenido tecnolé-
gico que la propia disparidad va haciendo necesarias.

Se entiende que la orientacién deliberada del co-
mercio exterior recién aludida constituye condicién de
viabilidad del desarrollo, en tanto su objetivo es justa-
mente impedir el bloqueo del mismo, evitando la emer-
gencia del escollo externo. Pero, ademas, tal orienta-
cién se configura como condicién de eficiencia, pues
ella supone que la puesta al dia en nuevas técnicas se
realiza pautadamente, partiendo con aquéllas en que
resulta mds fécil alcanzar los niveles de productividad
de los grandes centros, para luego abordar otras de
complejidad creciente, para ir minimizando las diferen-
cias de productividad de las actividades emprendidas.?’

La restriccién externa en el 4mbito del comercio
suscita condicionamientos en el dmbito de las relacio-
nes financieras. El principal es la necesidad de adecuar
el flujo de recursos externos, teniendo en cuenta que
aquella restriccién impone limites a las magnitudes de
la remuneracién de estos recursos. En otras palabras,
el financiamiento del desarrollo periférico no puede
basarse discrecional o ilimitadamente en la inversién
extranjera directa y en el endeudamiento externo. Por
ende, supone recurrir a niveles significativos de aho-
rro interno, condicién de viabilidad del crecimiento que
también depende, en dltima instancia, de la disparidad
tecnolégica. 3

2 Un modelo formal de crecimiento a largo plazo que tiene en
cuenta la intensidad del progreso técnico y las elasticidades-ingreso
de las demandas de exportaciones e importaciones se encuentra en
Cimoli, 1988. En €l se muestra que una aceleracién del progreso
técnico en la periferia le permite diversificar las actividades efi-
cientes, transformando su estructura productiva y obviando el esco-
llo externo. Es de observar que dicha transformaci6n no supone
que los mercados internos y externos hayan de asociarse a activida-
des “protegidas” y “competitivas”, respectivamente, sino a dos
4dmbitos donde se van expresando las capacidades tecnolégicas que
la periferia gradualmente adquiere. Del modelo puede también de-
rivarse que esta adquisicion favorece la dindmica del sistema en su
conjunto, y por ende beneficia a sus dos polos (tal como la “indus-
trializacién mancomunada” en las ideas de Prebisch a las que hace
referencia la nota 17 de pie de pagina).

30 Esta implicaci6n del desequilibrio comercial se asemeja a la con-
tenida en las ideas fundacionales de Prebisch y en la ulterior for-
mulacién precisa de ellas a que hace referencia la nota 10 de pie de
pégina. Argumentos similares pueden también formularse a base de
la “ley de Thirlwall”, ya mencionada.

El reconocimiento y el breve andlisis del subem-
pleo efectuados mds atrds permiten percibir que en éste
se sostienen la tendencia a la concentracién del ingre-
so y las ingentes dimensiones de la pobreza rural y
urbana, fenémenos que expresan la exclusion social
propia de la periferia. Sin embargo, también puede
aducirse que, no obstante esos efectos perversos, el
subempleo constituye a la vez un recurso disponible.
Y un recurso cuyo uso se configura como requisito de
la viabilidad y de la eficiencia del desarrollo de la pe-
riferia.

Se indicé anteriormente que la presencia del es-
collo externo descarta —obliga a descartar— la posi-
bilidad de alcanzar una tasa de crecimiento alto y sos-
tenido con el sector exportador operando como sector
de punta o de arrastre de la expansién econémica glo-
bal. Antes bien, para mantenerse elevada, la tasa me-
dia de crecimiento deberd tener un componente impor-
tante de aumento de produccién para el mercado in-
terno. Pero ese aumento implica que el mercado inter-
no se expanda compatiblemente, de modo de poder rea-
lizar en €l esa parte de la produccién que se le destina,
y en la cual se va verificando un crecimiento rdpido.

Una visién estilizada y en extremo simplificada
de esa expansién del mercado interno puede expresar-
se como un aumento del empleo que conlleve la posi-
bilidad de ir ocupando los incrementos de la PEA ori-
ginados en las actividades modernas. Y, ademds, en el
aumento sostenido de los niveles de productividad del
subempleo preexistente, y en la consecucidén de nive-
les de la productividad elevados para los incrementos
de la PEA originados en el subempleo.

Tales aumentos constituyen la base del dinamis-
mo de la demanda interna requerido para crecer con
intensidad, o sea, son condiciones de viabilidad de ese
crecimiento. Pero ademds, esos mismos aumentos, y en
especial la reabsorcién del subempleo, se configuran a
la vez como condicién de eficiencia del desarrollo.

Desde una perspectiva estética ello es directamen-
te visible. De suyo, la reabsorcién implica utilizar
mejor la mano de obra disponible, y acceder con ma-
yor amplitud al conjunto de tecnologfas que también
se encuentran disponibles. Sin embargo, importa en-
focar este tema desde una perspectiva dindmica. En
verdad, la reabsorcién del subempleo tiene como
contracara la realizacién, a lo largo del tiempo, de
excedentes econémicos potenciales, que a su vez re-
sultan claves para dinamizar el ahorro interno y la
acumulacién de capital. Por otra parte, como fuente que
son de ahorro interno, los excedentes generados por la
reabsorcién coadyuvan a la viabilidad del desarrollo
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desde el angulo de las limitaciones al financiamiento
externo; y también, por esta via, desde el dngulo de las
restricciones de balance de pagos impuestas, en la il-
tima instancia, por la disparidad tecnolégica.

Paralelamente a lo indicado al cabo del apartado
anterior, puede argiiirse que en las consideraciones
precedentes también subyace un andlisis de naturale-
za estructural. Las leyes de proporcionalidad que rigen
los cambios en la composicién de la produccién por
ramas y sectores (incluso entre destino interno y ex-
portaciones) requeridos para la continuidad del creci-
miento suponen cambios compatibles en la estructura
de la ocupacién de la fuerza de trabajo, asf como al-
zas concomitantes en los niveles de productividad de
esta Gltima, a la vez asociables a la generacién de
excedentes que hagan posible expandir la produccion,
y de condiciones de demanda que permitan realizar-
1a.3! El préximo apartado explora algunos aspectos del
tipo de andlisis antedicho, incursionando en la cues-
tién del Estado y de su papel en el desarrollo.

4., La cuestion del Estado

En su udltima obra, Prebisch reitera y enfatiza sus pun-
tos de vista sobre la importancia del mercado, pero no
sin destacar la falta de horizonte social (de equidad) y
de horizonte temporal del mismo.3?

Este sefialamiento puede vincularse a las consi-
deraciones precedentes y servir de base para sintetizar-
las. Por un lado, la falta de horizonte social aparece
reflejada en la reiteracidn de la heterogeneidad, o en
otros términos, en los problemas ocupacionales que el
actual paradigma tecnoldgico agudiza, y que pasan a
configurarse como perdurables. Por otro, la falta de
horizonte temporal expresa una especializacién produc-
tiva también reiterada, que induce tendencias a limitar
o trabar la expansién econémica por la via del escollo
externo.

31 Para extremar la simplicidad de la argumentacidn, se la presenté
anteriormente en términos dicotémicos (de empleo y subempleo).
Razonamientos algo mds complejos permiten sostener que la viabi-
lidad y eficiencia del desarrollo periférico no dependen sélo de
ampliar el primero y reabsorber el segundo. Para lograrlas se re-
quiere un patrén de transformacién productiva que, superando la
restricci6n externa, induzca el aumento de la ocupacién y la pro-
ductividad en sucesivas “capas técnicas”, de modo de incrementar
en ellas los niveles de excedente y de ahorro interno, y de mantener
asf ritmos elevados de acumulacién y crecimiento. Obsérvese que
la expresién “capas técnicas” proviene de la vltima obra de Prebisch
(1981), donde se la utiliza con igual sentido que en estas notas.
32 yéase Prebisch, 1981, p. 257.

Se entiende, pues, que obviar las insuficiencias del
mercado a que alude Prebisch equivale a superar la
heteregoneidad y la especializacién. Como se vio en
el apartado previo, ello implica emprender ciertos pa-
trones de cambio de la estructura productiva de la
periferia, que conllevan cambios compatibles en su
insercién internacional y, asimismo, mutaciones en la
estructura de la ocupacién también compatibles, que a
la vez contemplen alzas sucesivas de la productividad
del trabajo en las diversas “capas técnicas” componen-
tes de dicha estructura.

El enfoque estructuralista sostiene que el merca-
do carece de aptitud para realizar por si solo ese con-
Jjunto de transformaciones. Al respecto, se ha afirma-
do que la teorfa de la “cepaL... (que lo representa)...
puede ser interpretada como un intento temprano de
adaptar la economia ortodoxa a condiciones de falla
sistémica de mercado”.33 Aqui se aduce que las
postulaciones del estructuralismo latinoamericano son
de otra fndole: no se refieren a tales imperfecciones,
sino al cumplimiento de ciertas leyes de proporciona-
lidad que el mercado —aun cuando sus imperfeccio-
nes se corrijan— es incapaz de lograr.

El enfoque mencionado resulta, asi, “no reduccio-
nista”,>* en el sentido de que no limita los tipos, fun-
ciones y comportamientos de los agentes considerados
a aquellos que ejercen una supuesta racionalidad eco-
némica, en esencia relacionada con las orientaciones
que brindan los mercados. Y en conexidn con ello, en
tanto implica reconocer que el andlisis de los fenéme-
nos econémicos, aun cuando comience abstrayéndolos,
a la larga ha de insertarse en un marco mds amplio de
fendmenos sociales y politicos.

Desde esta perspectiva, la cuestién del Estado
adquiere especial relevancia. Atafie en forma directa
al papel que éste ha de desempefiar en la conduccién
econémica y, més en general, en el disefio y consecu-
cién de objetivos a la vez econdmicos y sociales. Este
tema clave del papel del Estado se encuentra estrecha-
mente ligado a otros dos: uno es el de las relaciones
sociopoliticas que le sirven de base de sustentacién; y
el segundo, el de las relaciones geopoliticas en que se
encuentra inmerso.>

33 Estas afirmaciones se encuentran en Fitzgerald, 1998, p. 60.

34 Sobre este tema puede consultarse a Vercelli, 1991 y 1994,

35 Esta doble perspectiva evoca el concepto més frecuente de de-
pendencia, que la define como relacién estructural externo-interna.
De acuerdo con ese concepto, “la accién de los grupos sociales, que
en su comportamiento ligan de hecho la esfera econémica y politi-
ca... (se refiere tanto a la nacién como)... a sus vinculaciones de
todo orden con el sistema politico y econdémico mundial. La depen-
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La consideracién de estos temas, cuya compleji-
dad se ha visto acentuada por el reciente proceso de
globalizacién, excede en mucho las posibilidades de
estas notas. Sin embargo, con las precauciones sugeri-
das por la salvedad anterior, se realizan breves refe-
rencias a ciertos puntos de vista que parecen ser con-
vergentes en las discusiones actuales sobre la crisis del
desarrollo latinoamericano.

Con frecuencia se admite que —de la mano del
proceso de globalizacién— se ha venido produciendo
una presencia renovada e intensificada de capitales e
intereses foraneos al interior de los pafses de la regién;
y esto en el sentido de que la misma se verifica en mas
ramas y sectores, y en particular en los financieros, con
niveles de concentracién también mucho mayores.
Dada su indole y magnitud, dicha presencia resulta
acompaiiada por un reencuadramiento de las relacio-
nes sociopoliticas, que abarca no sélo a las que se
constituyen entre clases y grupos internos, sino tam-
bién a las relaciones de éstos con grupos e intereses
forédneos. Cambian, por ejemplo, el peso relativo y los
patrones de conexién entre intereses productivos y/o
financieros atados a los grandes capitales transnaciona-
lizados, y aquellos cuyas raices son esencialmente te-
rritoriales. Asimismo, los nuevos patrones tecnolégi-
cos, pero también la fuerza negociadora que adquie-
ren los capitales altamente concentrados —incluso en
el dmbito de sus nexos con agentes publicos debilita-
dos—, inciden en las relaciones capital-trabajo, mer-
mando la capacidad de presién del poder sindical y la
eficacia alcanzada en su ejercicio.6

Puesto en otros términos, al alterarse cierta relacién
estructural externa bdsica (mencionada en la nota 35
de pie de pagina), se trastocan los fundamentos de la
hegemonia politica preexistente. Pero esa alteracién
revulsiva de las bases del poder politico resulta
indisociable de las relaciones geopoliticas en que éste
se inscribe. Los grandes centros de poder suelen pre-
sentar sus propias posiciones como fundamento racio-

dencia encuentra asi no s6lo expresién interna sino también su
verdadero caricter como modo determinado de relaciones estructu-
rales: un tipo especifico de relacién entre clases y grupos que im-
plica una situacién de dominio que conlleva estructuralmente la
vinculacién con el exterior” (Cardoso y Faletto, 1969, p. 29).

36 Sorprende la simultaneidad con que se viene procurando impul-
sar la flexibilizacién de los mercados de trabajo, en distintos paises
de la regién latinoamericana. Mis alld de las variantes de las pro-
puestas, parece claro que —en los hechos y en mayor o menor
grado— ellas se asocian al debilitamiento del poder sindical. Con
matices propios, diversos aspectos de las propuestas flexibilizadoras
son tratados en Informe sobre el desarrollo mundial 1995. El mun-
do del trabajo en una economia integrada (Banco Mundial, 1995).

nal de la geopolitica. Con base en dichas posiciones,
se impulsan cambios en las regulaciones de la econo-
mia mundial, implementados con la mediacién y el
apoyo de los organismos internacionales de mayor
relevancia.

También se reconoce que la concrecién de estos
cambios viene generando hondas repercusiones en los
pafses periféricos. Por un lado, persisten para ellos
“enormes asimetrias en las condiciones vigentes en
comercio internacional”, al tiempo que no se ha avan-
zado “en la construccién de una nueva arquitectura del
sistema financiero global”.??

Dichos paises se ven, pues, subsumidos en pau-
tas atenuadas y flexibles de control de la inversién
extranjera directa y de los movimientos del capital fi-
nanciero. La consecuente acentuacién de su vulnera-
bilidad externa trae consigo una reduccién de los mar-
genes de maniobra de los Estados, que resultan en
especial restringidos en distintos d4mbitos de las poli-
ticas macroeconémicas de corto plazo.38

En sintesis, de consuno con el reciente proceso de
globalizacidn, se modifican significativamente las re-
laciones sociopoliticas, oscureciendo y haciendo mis
complejos los caminos apropiados para su transforma-
cién ulterior. Mirados desde la perspectiva de los pai-
ses periféricos, los cambios concomitantes en las rela-
ciones geopoliticas parecen resultarles desfavorables,
en una nueva correlacién de fuerzas que conlleva el
aumento de las dificultades para concertar una estra-
tegia propia de negociacién internacional. Estas dos
mutaciones se asocian a una tercera: en contraste con
la reconocida necesidad de un intervencionismo deci-
dido, el papel del Estado viene reformuldndose a base
de posturas que, en mayor o menor medida, se aproxi-
man a las minimalistas, de las cuales derivan efectos
desfavorables para la conduccién econémica y el de-
sarrollo, asi como para la mejora de las condiciones
de fuerte inequidad social.®

El precedente es un pérrafo de negativas. Como
contracara de ellas, cabe esbozar ciertas consideracio-
nes sobre los caminos por transitar, marcados cierta-
mente por graves dificultades. En los dias que corren,

37 Segtin Faria y otros, 2000, p. 18.

38 Ffrench-Davis (1999) hace una revisién de esas politicas en la
experiencia latinoamericana reciente.

39 Entre los enfoques que redefinen el rol del Estado en aras de
impulsar estrategias de desarrollo con “orientacién de mercado”,
cabe mencionar el del Informe sobre el desarrollo mundial 1997.
El Estado en un mundo en transformacién (Banco Mundial, 1997).
Por su parte, Evans (1996) presenta una revisién de los enfoques
recientes sobre el papel del Estado en el desarrollo.
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la reformulacién de las estrategias de desarrollo ha de
comenzar por el planteo explicito de ecuaciones poli-
ticas y geopoliticas. Es decir, por la bisqueda de acuer-
dos internos amplios e inclusivos, y en conexién con
ello, por la articulacién de consensos entre paises que
atentien su debilidad y favorezcan la defensa de sus
posiciones en la negociacién internacional. Esos acuer-
dos y consensos constituyen el sustrato de una redefi-

nicién conducente del papel del Estado, a la cual, sin
embargo, no ha de ser ajeno el aprovechamiento de la
autonomia relativa del propio Estado. Esta dltima se
configura también como relevante para delinear los
nuevos marcos juridico-institucionales que su accionar
demanda, a su vez relacionados con la consolidacién
de la democracia y con la profundizacién de sus con-
tenidos.
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El regreso de la
vulnerabilidad y las ideas
tempranas de Prebisch

sobre el

Hay algo paraddjico acerca del auge y caida —quizd
podriamos hablar de un auge renovado— del pensa-
miento de Ratul Prebisch sobre las que en los prime-
ros afios de su vida intelectual se habrian denominado
economias de productos primarios. En paralelo con lo
que habfa ocurrido con la economia del desarrollo en
general, a principios de los afios sesenta su pensamien-
to se venia desestimando progresivamente tanto en el
discurso publico como académico.!

Las criticas mds generosas esgrimidas contra las
teorias de Prebisch las describian como claramente
anticuadas. Desde esa perspectiva, habrfan sido satis-
factorias como una interpretacién de los acontecimien-
tos en los afios patolégicos de la depresion de los afios
treinta o al término de la Segunda Guerra Mundial, do-
minados por la escasez y los controles gubernamenta-
les. Pero en la economia mundial en ripido crecimiento
de los afios sesenta, con una apertura progresiva a las
transacciones internacionales, se suponia que aquello
que —de manera exagerada— se consideraba la doc-
trina Prebisch sobre la sustitucién de importaciones y
el intervencionismo del Estado ya no era aplicable.

* Centro de Estudios Avanzados, Universidad de Buenos Aires y
Universidad de Bolonia en Buenos Aires, oconnell@ overnet.com.ar.
Una versién preliminar de este trabajo fue presentada en el Semi-
nario “La teorfa del desarrollo en los albores del siglo XXI”, reali-
zado en la cepaL, en Santiago de Chile, el 28 y 29 de agosto de
2001 (véase cepaL, 2001).

! Véanse, por ejemplo, las observaciones de Paul Krugman en su
articulo titulado “The fall and rise of development economics”
(Krugman, 1994).

¢

‘ciclo argentino”

Arturo O’Connell*

Abhora bien, los protagonistas de esas criticas eran
esencialmente los partidarios de la liberalizacién de las
entonces denominadas economias en vias de desarro-
llo. Habia que derribar las barreras a las importacio-
nes, eliminar los controles cambiarios y los pafses te-
nfan que apostar toda su suerte a la rdpida expansion
de las exportaciones que emanaria de la mayor eficien-
cia lograda con estas medidas. Su éxito, tal vez basa-
do no sélo en su capacidad para la argumentacién in-
telectual, ha sido fenomenal. Las décadas siguientes
han sido testigos de la adopcién, primero gradual y
renuente, en la mayorfa de los casos, y como una es-
tampida en la dltima década de, precisamente, esas
politicas. ;Y cudles han sido las consecuencias de to-
das esas reformas? Un nivel de inestabilidad extraor-
dinario o crisis reiteradas que afectan a las que ahora
han pasado a llamarse “economias emergentes”, alta-
mente vulnerables a los shocks econémicos internacio-
nales.

Aquellos que cuestionaban las ideas de Prebisch,
tras haber conseguido reinstaurar una economia mun-
dial muy similar a la de comienzos del siglo XX o de
fines del decenio de 1920, han terminado por hacerle
un grandisimo favor intelectual. El pensamiento de
Prebisch sobre las dificultades de una economia “peri-
férica” abierta en un entorno de globalizacién finan-
ciera resulta de una palpitante actualidad.

Por lo tanto, en este articulo se procurard demos-
trar que los problemas econémicos latinoamericanos
reflejan las circunstancias de fines del decenio de 1920
y, por cierto, de la década que siguié a la depresién.
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Y, asi, repentinamente el pensamiento de Prebisch re-
cobra toda su relevancia actual. De hecho, se hara re-
ferencia a un Prebisch en sus primeras etapas, el que
escribia a fines de los afios veinte y comienzos de los
treinta. Ese Prebisch estaba més preocupado por lo que
podrian denominarse problemas macroeconémicos de
corto plazo y no con lo que mds adelante se denomi-
narian problemas del desarrollo, a los que dedic6 sus
afios cepalinos.

Este articulo estd organizado como sigue. Prime-
1o, se tratara el caricter cada vez mds inestable de la
economia mundial en el dltimo cuarto de siglo y su
impacto sobre nuestra regién. Segundo, se establece-
ran algunos paralelos con la economia argentina del
periodo entre guerras. Tercero, se examinara la evolu-
cidn inicial del pensamiento de Prebisch a fines de los
afios veinte relacionado con el estudio de esa econo-
mia. Por tltimo, se estudiardn sus primeras reacciones
a los afios de la depresion.

Se ver4 cudn claras y representativas, incluso para
las realidades de hoy, eran las concepciones de
Prebisch sobre los problemas de una economia inci-
piente “de mercado emergente” incluso aunque pueda
haber discrepancias sobre sus propuestas especificas de
politica econémica.

1. La inestabilidad de la economia mundial y la
renovada vulnerabilidad de las economias la-
tinoamericanas

A contar de 1975 —y segiin se reconoce en varios de
los dltimos nimeros de Panorama de la economia
mundial del Frvi— la economia mundial ha experimen-
tado varias depresiones. A juicio de esta publicacién,
cabe detectar recientemente cuatro de ellas, registran-
dose una quinta a mediados de los afios noventa.? Y
ahora mismo —en 2001— se estd produciendo otra que
podria facilmente ser la sexta (grafico 1).

La frecuencia de las crisis parece ir en aumento,
ya que ha habido seis crisis en alrededor de 25 afios,
pero cuatro se produjeron en los 10 ultimos afios, tres
en los dltimos cinco afios y dos en los dltimos tres. Tal
examen ocasional de la frecuencia de las crisis se ve
confirmado, por ejemplo, en un trabajo reciente de
Bordo, Eichengreen y otros (por publicarse). Del exa-
men de 120 afios de historia financiera realizado por

2 Véase, por ejemplo, rv1 (1999, pp. 2-5). En el diagrama de la
producci6n industrial mundial —grafico 1.2 de la pagina 5— de ese
mismo informe, se observa claramente una quinta desaceleracién
en 1995 y no s6lo en América Latina.

GRAFICO 1
Mundo: Producto interno bruto real
(Tasa de variacion anual porcentual)
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GRAFICO 2
Mundo: Volumen del comercio
de bienes y servicios
(Tasa de crecimiento anual porcentual)
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estos autores, resulta que con posterioridad a 1973 la
frecuencia de las crisis ha sido el doble de las habidas
en el periodo clasico del patrén oro o en el que siguié
a Bretton Woods. De particular interés para el argu-
mento que procuramos desarrollar en este articulo, es
que ha sido similar a la del periodo entre guerras. Ade-
ma4s, el tltimo periodo de 25 afios muestra una mayor
frecuencia de crisis gemelas —monetaria y bancaria—;
se sabe y se ha demostrado que estas crisis han sido
particularmente severas y han provocado elevadas pér-
didas del producto.

Y naturalmente, como otro antecedente sobre la
inestabilidad de la economia mundial, hemos tenido
también la extrema volatilidad de las tasas de interés
y del tipo de cambio entre las principales monedas; a
ella algunos autores le atribuyen el comportamiento de
los precios de los productos bésicos, aspecto que lue-
g0 comentaremos.

Aparte de las frecuentes desaceleraciones de la
actividad econémica amplificadas por la fuerte variacién
del volumen del comercio internacional (gréfico 2) y la
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GRAFICO 3
Paises en desarrollo no petroliferos: Relacion de intercambio, 1957-2000
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volatilidad de las tasas de interés y del tipo de cambio,
este tltimo cuarto de siglo ha mostrado una variabili-
dad extraordinaria en otros dos aspectos de gran im-
portancia para los paises en desarrollo, a saber, los
precios de los productos bésicos y los flujos de capital.
En cuanto a los precios reales de los productos
basicos, por una parte, los estudios recientes han reivin-
dicado al menos los datos sobre los que se basa la hi-
pétesis Prebisch-Singer, es decir, hay una tendencia de
largo plazo —en un lapso de 140 afios— a la declina-
cién de estos precios (a una tasa anual de 1.3%). Es mais,
hubo un quiebre en torno a 1917 tras el cual la declina-
cién se aceler6 a 2.3% anual y en los afios noventa a
6.9% anual.? No sélo existe tal tendencia declinante
sino también una inestabilidad que se ha incrementado
notoriamente en el iltimo perfodo, con grandes osci-
laciones de precios y ciclos de mayor frecuencia.
Cabe recordar que a principios del afio 2000 los
precios reales de los productos basicos eran 40% mads
bajos que a comienzos del decenio de 1970. El resul-
tado de tal desempefio de los precios reales de los pro-
ductos basicos sobre la relacién de intercambio de los
pafses en desarrollo no podia ser mas obvio, como

3 Véase Cashin y McDermott, 2001.

4 .. rapid, unexpected and often large movements in commodity
prices are an important feature of the behavior of commodity prices”
(Cashin y McDermott, 2001).

puede deducirse del gréfico 3, referido a los paises en
desarrollo no petroliferos.

En relacién con los flujos de capital, se podria
relatar una historia muy similar. Desde principios de
los afios setenta, cabe advertir dos ciclos definidos de
auge y depresi6n. El primero, bien conocido, relacio-
nado con los préstamos bancarios en los afios setenta
que condujeron al “cese sibito” a comienzos de los
afios ochenta y las crisis de la deuda que abarcan toda
la década. El segundo, el auge mas reciente de comien-
zos de los afios noventa, seguido del colapso que se
inici6 con la crisis asitica de 1997.

Las cifras trimestrales de los tltimos afios permi-
ten advertir facilmente —superpuestas sobre esos ciclos
largos— la extrema variabilidad del comportamiento de
los flujos de capital privado. Dicho en forma mds con-
creta, los préstamos bancarios —y también la emision
de titulos de renta fija, aunque en menor medida— pre-
sentan una inestabilidad extrema moderada por el des-
empefio mas estable de la inversién extranjera directa.
De hecho, como cabe deducir del grifico 4, los flujos
netos de capital no participativo no sélo han sido mu-
cho mds inestables, sino que en los dltimos afios se han
vuelto también nulos o incluso negativos.

En suma, como debiera ser de piiblico conoci-
miento —aunque no siempre se lo recuerde cabalmen-
te—, la economia mundial ha mostrado un grado ex-
traordinario de inestabilidad en la era pos Bretton
Woods y méds concretamente en la tltima década.
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GRAFICO 4
Flujos netos de capital privado no
participativo a los mercados emergentes
(En miles de millones de délares)
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GRAFICO 5
América Latina y el Caribe: Transferencia
neta de recursos (TNR), 1980-2000
(Como porcentaje del PIB y de las exportaciones)
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Naturalmente que América Latina, al “abrirse”
a las relaciones comerciales y financieras con la
economia mundial, era dificil que escapara a estar
sometida a esa inestabilidad. Las tasas de crecimiento
del pB y los volimenes del comercio internacional
hicieron su parte, asi como el comportamiento de las
tasas de interés, los precios reales de los productos
bésicos y los flujos de capital.

La transferencia neta de recursos, en general po-
sitiva en los afios noventa —comparada con las cifras
negativas de los afios ochenta—, volvié a ser negati-
va, no obstante, al terminar el siglo, tras haber mos-
trado también una baja a mediados de los afios noven-
ta (grafico 5).

Como se sabe, las exportaciones aumentaron a una
tasa més alta que en décadas anteriores, pero las impor-
taciones lo hicieron a una tasa aun mayor. El resultado
fue el surgimiento de déficit comerciales considerables,

GRAFICO 6
América Latina y el Caribe:
Balanza comercial
(En millones de doblares)
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GRAFICO 7
América Latina y el Caribe: Balance en
cuenta corriente como porcentaje del PiB
(En porcentajes)
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s6lo moderados o transformados en positivos en condi-
ciones recesivas (grafico 6).

Sumado al balance negativo de los servicios rea-
les y financieros, las cuentas corrientes se tornaron cada
vez mas negativas, incluso en términos de un pB mis
abultado (gréfico 7).

A fines de la década, los coeficientes de endeuda-
miento externo —en relacion con las exportaciones y el
pB— habfan comenzado a subir nuevamente a niveles
similares a los que habian prevalecido a principios de
la crisis de los afios ochenta (grifico 8). Por cierto que
fue precisamente el repunte de la acumulacién del en-
deudamiento externo lo que determiné la expansién de
las salidas por concepto de servicios financieros.

Y si bien la deuda externa de corto plazo —como
porcentaje de la reserva de divisas— era reducida y
declinante a fines de la década de los noventa, las
necesidades de financiamiento —deuda de corto pla-
zo més el servicio de la deuda de largo plazo con ven-
cimiento al afio— aumentaban como consecuencia del
mero crecimiento de la deuda externa (gréfico 9).

El rapido crecimiento de las importaciones maés las
considerables necesidades de financiamiento externo
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GRAFICO 8
Ameérica Latina y el Caribe: Coeficientes
de endeudamiento externo
(En porcentajes)
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GRAFICO 10
América Latina y el Caribe: Necesidades
de financiamiento
(Como porcentaje del PIB)
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GRAFICO 9
América Latina y el Caribe: Deuda de corto
plazo como porcentaje de las reservas de
divisas, 1971-1999
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(gréfico 10) han hecho a la regidn extremadamente
vulnerable a las vicisitudes de la economia mundial. Los
diferenciales de riesgo pais revelan la evolucién en el
tiempo de la evaluacién volatil de los paises de la re-
gio6n, efectuada por los mercados financieros internacio-
nales y la inestabilidad resultante del acceso a ellos que
experimentan.

Por Io tanto, no es de extrafiar que bajo esas di-
versas presiones, las crisis hayan visitado la regién rei-
teradamente y que mas de un pais —entre ellos to-
dos los principales— hayan estado en riesgo de que su
vinculacién cambiaria y/o servicio de la deuda
colapsaran (gréfico 11).

No es de extrafiar que la vulnerabilidad a una eco-
nomia internacional inestable y més concretamente a

GRAFICO 11
Argentina, Brasil y México: Coeficientes de riesgo pais, 1994-2000
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GRAFICO 12
Ameérica Latina y el Caribe: Tasas reales
de crecimiento del piB, 1979-2001
(En porcentajes anuales)
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flujos financieros voldtiles haya resultado en una alta
“inestabilidad real” para las economias latinoamerica-
nas, incluso aunque en esencia se haya logrado la tan
alabada estabilidad de precios.

Pero lo que también debe recordarse es que la tasa
de crecimiento medio del decenio de 1990 fue en ge-
neral s6lo marginalmente mayor que la de la “década
perdida” de los afios ochenta (3.0 frente a 2.1% anual).’
Por lo tanto, si la década de los afios ochenta fue 1a “dé-
cada perdida”, la de los noventa podria bautizarse como
la década de la “montafia rusa” (grafico 12).

2. Laeconomia argentina a fines del decenio de
1920

Los paralelos con la economia argentina a fines de los
afios veinte —¢l periodo cuando Rail Prebisch comien-
za a desarrollar sus ideas sobre la “economia perifé-
rica”— son muchos. Ya hemos sefialado que en tér-
minos de la frecuencia de las crisis asf como del com-
portamiento de los precios de los productos bdsicos,
el periodo entre guerras fue el mds similar —en los
dltimos ciento veintitantos afios— a la era pos Bretton
Woods y mas concretamente a la tltima década.
Demos una mirada a la economia argentina de
aquellos afios. Las crisis y fluctuaciones no visitaron
por primera vez el pais después de 1929. La versién
idilica de una década de 1920 exclusivamente préspe-
ra no se compadece con los hechos. Un claro patrén
de fluctuaciones econdmicas habia surgido previamente
hasta el punto de ser bautizado por Prebisch y su equi-
po como el “ciclo econémico argentino”. Pero a dife-
rencia, por ejemplo, del ciclo econémico estadouniden-
se que era analizado por Mitchell y la NBER por aque-

5 Véase rv, 2001.

llos mismos afios, el de la Argentina —postulaban
aquellos— estaba dominado por la inestabilidad de las
exportaciones y las entradas de capital y no por la de
la inversi6n.

Las razones de la inestabilidad de las exportacio-
nes eran varias. Primero, las exportaciones eran
abrumadoramente de caricter agricola. En general, en
el periodo 1923-1927, el 96% de las exportaciones se
originaban en el sector agricola.” Es mis, s6lo cuatro
productos (trigo, maiz, semilla de lino y carne de va-
cuno) constitufan dos tercios del total.?

Algunos estudios publicados en esa época o poco
después demostrarfan, a contar de fines del siglo XIX,
una tendencia crénica a la declinacién de los precios
del trigo en términos reales.® Ademds, Argentina dis-
taba de ser un proveedor marginal de algunos de estos
mercados, de manera que al empeorar las condiciones
de sobreoferta después de la Primera Guerra Mundial
sus exportaciones estaban expuestas a tropezar con ba-
rreras. !0

6 Para un examen de la economia argentina de esos afios véase
Revista econémica (hay una versién en inglés publicada como
Economic Review) (BNa, varios niimeros) continuada por un breve
perfodo después de 1935 —como serie nueva— por el flamante
Banco Central de la Repiiblica Argentina (Bcra). El departamento
de investigaciones econdmicas, que publicaba este informe, se ha-
bia organizado en el Banco bajo la direccién de Rail Prebisch.
Véase un analisis de sus estudios en O’Connell, 1984, primera sec-
cién (“The Argentine business cycle”).

7 55% eran productos agricolas y 41% productos de la actividad
ganadera. Véase Direccién Nacional de Estadistica y Censos (DNEC,
1921, 1922, 1923, 1924, 1926, 1927, 1928 y 1929).

8 El trigo correspondfa a 22% de las exportaciones totales, el maiz
a 19%, la semilla de lino a 12% y la carne de vacuno a 11%. Esas
exportaciones tenian otra caracterfstica muy especial que las distin-
guia de aquellas de otros productores primarios como, por ejemplo,
Brasil, que exportaba café; es decir, esas exportaciones argentinas
—por ser productos agricolas de una zona templada— entraban en
competencia con los productos nacionales de los paises mds avan-
zados de Europa occidental y América del Norte.

9 Mandelbaum (1953) indica que los precios del trigo habfan veni-
do cayendo —en términos reales— desde principios de la década
de 1880. Para V.P. Timoshenko (1933), los precios de 15 produc-
tos agricolas importantes ya venfan declinando a mediados de los
afios veinte, sin mencionar lo que ocurrié después, en los afios ini-
ciales de la depresién. En Argentina, los precios del trigo cayeron
de un promedio de 15.13 pesos por quintal —100 kilos— en el
periodo 1920/1924 a 10.50 en 1927/1928 y 9.68 en 1928/1929,
mucho antes de la crisis de Wall Street.

10 Argentina era el segundo exportador mundial de trigo —22% del
total— y el primer exportador de maiz con mas de dos tercios del
total. Su participacion en las exportaciones mundiales de la camne
de vacuno (61%) y la semilla de lino (80%) era también muy ele-
vada. Véase Taylor y Taylor (1943) para la participacién de las
exportaciones argentinas en los mercados mundiales. La agricultu-
ra en los paises industrializados habfa pasado a ser —en los afios
veinte— un sector en crisis donde el proteccionismo y las medidas
de apoyo directo se habian tornado endémicas. De hecho, la Primera
Guerra Mundial habfa contribuido ademds a desequilibrar todo el
sector agricola mundial. Mientras caia la produccién en Europa con-
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Cabe reiterar que estudios recientes de las ten-
dencias de largo plazo han confirmado que se regis-
traba un comportamiento declinante de los precios
reales de los productos primarios. Por lo tanto, no es
de extrafiar que al observar la situaci6n a fines de los
afios veinte, Prebisch comenzara a hacer hincapié en
la “tendencia al deterioro de la relacién de intercam-
bio entre los productos primarios y los productos ma-
nufacturados”.

Pero, retomando las fluctuaciones, otra caracte-
ristica de las exportaciones argentinas, que atrae la
atencién de Prebisch y vuelve a confirmarse mas
adelante, es la extraordinaria inestabilidad de sus
precios, a la que podria agregarse también en aque-
llos afios una inestabilidad de los volimenes (grafi-
co 13) debido a factores climdticos —y a un ciclo
ganadero en telarafia. A medida que el consumo in-
terno mostraba una tendencia sostenida, la inestabi-
lidad de la produccién se tradujo en la inestabilidad
de las exportaciones.!!

A pesar de cierta relacién inversa entre los pre-
cios de exportacién y los volimenes exportados —pre-
visible en un pafs cuya oferta influia en los precios in-
ternacionales de varios productos— los valores de ex-
portacién también mostraban un alto grado de inesta-
bilidad. De hecho, en el perfodo 1917-1929 ésta era
mucho mis elevada que en cualquier otro periodo de
la historia econémica argentina y muy superior a la ex-
perimentada por los paises en desarrollo en la era pos
Bretton Woods.!?

Si los precios de importacién hubieran fluctuado
en la misma direccién y magnitud que los precios de

tinental debido a los estragos de la guerra de trincheras, los produc-

tores de ultramar se beneficiaban de una produccién floreciente. El

retorno a la normalidad de la agricultura europea a mediados de los
afios 20'—bajo una panoplia de medidas de apoyo— produjo una
situacién de sobreoferta crénica. Para un recuento de la ola crecien-
te de proteccionismo, cuyos origenes se remontan a fines del siglo
XIX, véase O’Connell, 1986 (a propdsito, este volumen estuvo
dedicado al seminario “Rail Prebisch- Elder Statesmen of the
Emerging Nations”, celebrado, con su asistencia, en St. Antony’s
College-Oxford, en el que se presentaron por primera vez la mayo-
ria de las contribuciones al correspondiente libro). )

1 Para un andlisis de la inestabilidad de los volimenes de exporta-
cién véase BNA (1930) y también BcrA (19372 y 1937b). Para un
indice de inestabilidad segin MacBean, véase Diéguez (1972). Nor-
malmente los precios eran menos inestables que los volimenes. Pero
en 1917-1929 la inestabilidad de los precios fue ligeramente mayor
que la de los volimenes (12.5% frente a 12.2%, respectivamente).
12 E] indice de inestabilidad —a la MacBean— de los valores de
exportacién del perfodo 1917-1929 fue 16.8, mientras que el esti-
mado por MacBean para los pafses en desarrollo en el periodo 1948-
1958 fue sélo de 9.06% (Diéguez, 1972).

GRAFICO 13
Argentina: Volumen y precios de las
exportaciones, 1919-1939
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GRAFICO 14
Argentina: Relacion de intercambio,
1919-1939
(1913=100)
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exportacion, la volatilidad habria sido neutra para el
pafs en general, aunque habria tenido consecuencias
importantes para la redistribucién del ingreso. Pero esto
distaba mucho de ser asi. Por lo tanto, la relacién de
intercambio (grafico 14) experimenté amplias oscila-
ciones antes de 1930 y sélo recuperd el nivel anterior
a la Primera Guerra Mundial en 1946-1950.13
"-La relacién de intercambio no sélo experimenté
violentas fluctuaciones sino que, en general, durante
los afios veinte estuvo al mismo nivel que en los afios
treinta y en ambos casos fue 27% mads baja que la de
1913. Vuelve a surgir un cuadro de los afios veinte,
anterior al desplome bursétil de octubre de 1929, que
dista mucho de lo idilico.
Las importaciones, por otra parte, constituian una
proporcién elevada del piB, casi 25% en 1925-1929. En
este mismo periodo las importaciones atendian 13% del

13 Para el indice de la relacién de intercambio, véase Ministerio de
Finanzas de la Naci6n/scra (1952).
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consumo y las de maquinaria y equipo representaban
35% de la inversi6n interna.'*

Ademids, segitin lo analizado por el equipo de
Prebisch, las importaciones presentaban una elastici-
dad-ingreso elevada y una fuerte asimetria ya que te-
nian cierta inercia en adaptarse a los menores niveles
de ingreso nacional. Por consiguiente, cuando una
desaceleracion de las exportaciones —o una caida de
las entradas de capital— afectaba al pafs, provocando
primero una escasez de divisas y luego una caida del
PIB, la conservacién por un tiempo de altos niveles de
importaciones resultaba en una mayor presion sobre la
balanza de pagos. En consecuencia, se producian am-
plias oscilaciones de las balanzas comerciales, como
puede observarse en el grafico 15.1

El segundo elemento de inestabilidad identifica-
do por Prebisch emanaba de las entradas de capital. Las
entradas de capital bruto equivalian al 10% de las
exportaciones, convirtiéndolas en proveedoras impor-
tantes de divisas. En contra de lo que sucle afirmarse
como diferente en ese mundo con respecto al actual,
en general, durante los afios veinte, 53% de las entra-
das estaban destinadas al sector privado y sélo el res-
to a la deuda publica.!®

El grueso de las entradas de capital al sector pri-
vado estaba constituido por inversién extranjera direc-
ta, la que, sin embargo, tal como hoy, se financiaba en
gran medida con emisiones de deuda. La inversién
extranjera directa (IED) —en términos de acervo— era
32% del capital total estimado invertido en Argentina
y las entradas brutas representaban 10% de la forma-
cién de capital fijo."

14 Los afios de la Primera Guerra Mundial habfan demostrado cuén
esenciales eran las importaciones para el desempefio de la econo-
mia cuando una escasez de suministros —por cierto también una
crisis del sector de la construccién debida a dificultades financie-
ras— habia provocado la peor depresién de todo el siglo.

15 Acerca de cifras sobre la participacién de las importaciones en el
PIB, el consumo y la inversién, véase CEPAL, 1958, cuadros 24 y 25.
En el perfodo 1996-1998, cuando Argentina se estaba recuperando
de la crisis “tequila”, la elasticidad de las importaciones en ese pafs
oscilaba entre 3 y 4. Esto es muy similar a lo que ocurre actualmen-
te en la mayoria de las “economias de mercado emergentes”, po-
niendo por consiguiente en peligro su posicién externa.

16 Yéage Ministerio de Finanzas de la Naci6n/Bcra, 1952.

17 Para estas cifras véase cepaL, 1958. El1 60% de la 1D provenia del
Reino Unido; a su vez, en 1929 Argentina absorbia 27% de toda la
ED del Reino Unido y 42% de la existente en “paises extranjeros”,
es decir, més alld de los limites de lo que entonces era el imperio
britdnico (véase Naciones Unidas, 1949, cuadro 7). Para los Esta-
dos Unidos, Argentina era mucho menos importante como campo
para la iEp —s6lo 8% del total— y figuraba detrds de otros paises
en América Latina (véase Naciones Unidas, 1949, cuadro 6). Sin
embargo, muchas empresas estadounidenses comenzaron a estable-
cerse en el mercado argentino para fabricar automéviles, aparatos
electrodomésticos, productos cosméticos y otros bienes (véase
Phelps, 1936, y Whyte, 1945).

GRAFICO 15

Argentina: Exportaciones, importaciones
y balanza comercial, 1919-1940
(En millones de pesos m/n)
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GRAFICO 16
Argentina: Entradas de capital bruto,
1919-1939
(En millones de pesos m/n)
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No obstante, las entradas de capital eran notoria-
mente inestables, como cabe deducir del grifico 16,
relativo al periodo entre guerras, con la inestabilidad
ya bien instalada en los afios veinte.

La inestabilidad de las exportaciones y entradas
de capital se transmitia a la economia por diversos
mecanismos.

Del lado del ingreso, las exportaciones del perio-
do 1925-1929 representaban 24% del piB y més de dos
tercios de la demanda final de productos de la Pampa.
A su vez, la agricultura correspondia a entre 25 y 30%
del P a precios de 1950, bajisimos por cierto para es-
tos sectores, de manera que su verdadero peso era se-
guramente mucho mayor.!8 Por tanto, las reactivaciones
y contracciones de las exportaciones estaban destinadas

18 Véase cepAL, 1958.
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a tener un fuerte impacto sobre el pB. En cuanto a las
entradas de capital, el gasto del sector privado o pibli-
co tenia que ajustarse a su disponibilidad ya que eran
una fuente de financiamiento importante.

Los shocks también se transmitian mediante los
sistemas fiscal y monetario. Tres cuartos del ingreso
corriente del gobierno provenfan de los derechos adua-
neros y demds impuestos al comercio exterior. Y la
disponibilidad de recursos para el gasto del gobierno
estaba determinada también por la capacidad de con-
traer nuevas deudas. Como se observa en el grafico 17,
la deuda piblica registraba grandes fluctuaciones.

Pero es en relacién con el mecanismo monetario
que los paralelos con las preocupaciones actuales son
mds llamativos. El sistema monetario de Argentina en
esos afios habia sido bautizado como “patrdén oro es-
porddico” por el Sr. Hueyo, un Ministro de Hacienda
de comienzos de los afios treinta.!® De hecho, Argen-
tina habfa adoptado un sistema de caja de conversién
a principios del siglo XX, pero habfa abandonado la
“convertibilidad” —para emplear la terminologfa ar-
gentina moderna— a comienzos de la Primera Guerra
Mundial s6lo para reanudar el funcionamiento de la
Caja de Conversién en agosto de 1927.20

GRAFICO 17
Argentina: Deuda externa publica
(En millones de délares)
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19 Véase las declaraciones del Sr. Hueyo sobre el sistema moneta-
rio argentino, en Ministerio de Economia y Obras y Servicios Pii-
blicos, Secretarfa de Hacienda (1932). El Sr. Hueyo —siguiendo
las ensefianzas ortodoxas tal como lo hizo el Sr. Hoover en los
Estados Unidos— trat6 de estabilizar la economia en 1932-1933
mediante la reduccién de los déficit fiscales, una hazafia que casi
consiguié con consecuencias poco favorables para la recuperacién
econémica de su pafs.

20 La apertura de la Caja de Conversi6n en 1927 enfrent6 a los expor-
tadores agricolas, politicamente poderosos, con los inversionistas
extranjeros. Los exportadores pedfan el retorno a la “convertibilidad”
pues el peso se estaba apreciando demasiado, incluso por encima
de la paridad, mientras que los inversionistas extranjeros estaban
felices de ver que sus ganancias en pesos se traducfan en mayores
montos de libras esterlinas y otras monedas extranjeras.

Tal como en muchos otros casos de reanudacion
prematura del patrén oro en los afios veinte, el experi-
mento fracasé a fines de 1929 y el pais s6lo retorné al
sistema de caja de conversién a principios de 1991,
sujeto esta vez al patrén délar estadounidense.

Naturalmente que, conforme al régimen de caja
de conversion, el crédito y la oferta monetaria tenian
que ajustarse a las vicisitudes de la balanza comercial
y a las entradas netas de capital. El Banco Central sélo
fue creado en 1935, de modo que algunas de las fun-
ciones de “prestamista de dltima instancia” las desem-
pefiaba el Banco de la Nacién Argentina, cuyos ecos
pueden advertirse en la crisis “tequila” o en la actual
—¢,c6mo podriamos llamarla?— crisis “tango”.?!

Por tanto, la inestabilidad de las exportaciones y
entradas de capital afectaba directamente la posicién
de la balanza de pagos, pero ademds, por obra de los
vinculos del ingreso y monetarios, se transmitia al resto
de la economia.

La experiencia de los afios veinte habia demos-
trado, de hecho, que habfa quedado claramente confor-
mado un ciclo basado en la inestabilidad de las expor-
taciones y entradas de capital amplificada por los me-
canismos del ingreso y fiscal-monetarios.

Una baja del ingreso nacional —recuérdese nue-
vamente la significacién de la deflacién de precios—
habia inaugurado la década. La abrupta reduccién de
los precios agricolas al término de la guerra tuvo un
impacto especial en Argentina, que dependia de esos
productos. Concluida la deflacién, sobrevino la recu-
peracion en el periodo 1922 a 1924, con buenas cose-
chas y el inicio de grandes entradas de capital prove-
nientes de los Estados Unidos. Una mala cosecha en
la temporada 1924-1925 provocé una nueva declina-
cién de la actividad econémica, acentuada por la re-
anudacién de la deflacién, que se extendié hasta
1926.22

A comienzos de ese uUltimo afio se instalé una
nueva fase de expansion, pero esta vez los precios

21 En 1932, se lanz6 un “Empréstito Patriético” —como los de 1995
y este afio 2001— que por falta de demanda tuvo que terminar
siendo adquirido por el Banco de la Nacién Argentina (un banco de
propiedad piiblica creado después de la crisis de 1890), empleando
por primera vez una ley de redescuento que se habia aprobado en
1914 para contrarrestar la crisis desatada por la guerra en Europa.
El sefior Hueyo pidi6 la asesorfa del Banco de Inglaterra para esta-
blecer un banco central. El Banco de Inglaterra envi6 en calidad de
“experto monetario” a un funcionario de alto rango, Sir Otto
Niemeyer, que era extremadamente critico del patrén oro. Véanse
sus opiniones en Revista econdmica (BNa, 1934).

22 Véase en BNA (1929c) una descripci6n de los ciclos de comien-
zos y mediados de los afios veinte.
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experimentaron una ligera tendencia a la baja. Debido
al aumento de las exportaciones y entradas de capital,
el peso comenzd a apreciarse, lo que llevé a la reinstau-
racién del sistema de la caja de conversion —un re-
torno al patrén oro— en agosto de 1927. Los emprés-
titos publicos en el exterior se expandieron a un ritmo
aun més acelerado y el oro ingresé al pafs, lo que de-
rivé en un gran aumento de las reservas. La expansion
se apoy6 en la politica de la Reserva Federal de los
Estados Unidos que habia reducido las tasas de inte-
rés por esa época, lo que resulté en una salida de ca-
pital desde ese pafs.?

Durante ese periodo expansivo, aumentaron el
dinero y los depdsitos. Sin embargo, los préstamos no
se expandieron a una tasa equivalente ya que los ban-
cos trataron de reconstituir las reservas y cancelar los
créditos antiguos, un vestigio de la contraccién prece-
dente. El Banco de la Nacién Argentina —que a falta
de un banco central propiamente tal cumplia a medias
esta funcién— habia otorgado créditos a otros bancos
durante el periodo de apremio precedente, y comenzé
a recuperarlos.®*

El afio 1928/1929 resulta interesantisimo para
nuestra tentativa de establecer paralelos con la década
mads reciente y la situacién actual. Como cabria dedu-
cir de las cifras mencionadas, las exportaciones aumen-
taron menos y las importaciones siguieron creciendo
a un ritmo mas rdpido que en la expansién anterior. Por
afiadidura, las entradas de capital comenzaron a decli-
nar y algunos fondos salieron del pafs, pues las restric-
ciones impuestas por la Reserva Federal sumadas a la
bonanza bursitil de Wall Street las atrafan a Nueva York.
A principios del segundo semestre de 1928 —mucho
antes del desplome bursétil de Wall Street— el oro co-
menz6 a dejar el pafs, pero sobre todo debido a su auge
y no al desplome bursitil ulterior. A fines de 1929

23 Véase en BNA (1929a) un anélisis del impacto —no s6lo sobre
Argentina sino sobre la economfa mundial— de la politica de la
Reserva Federal a fines de los afios veinte. En agosto de 1927, la
Reserva Federal habia reducido las tasas de interés de 4% a 3.5%
y emprendido una politica activa de expansién del crédito por medio
de operaciones de mercado abierto. Pero desde principios de 1928,
la politica se revierte debido a la creciente preocupacién por la “exu-
berancia irracional” de Wall Street; se venden los titulos del go-
bierno y las tasas de interés se sitiian en alzas sucesivas a nivel de
5% en julio de 1928. Las reservas internacionales de la Argentina
aumentaron de 466.5 millones de délares en enero 1927 hasta un
maximo de 680.1 millones de délares en julio de 1928.

24 Desde su méximo alcanzado en junio de 1927, las tasas de inte-
rés cayeron de un promedio de 6.75% a 5.75% en julio de 1928
(véase BNA, 1929b).

—cuando volvié a cerrarse la Caja de Conversién—
todo el oro —e incluso un poco mis— que habia in-
gresado a Argentina tras el retorno al patrén oro se
habia perdido.? Las reservas bancarias comenzaron a
declinar después de septiembre de 1928, llegando a un
punto mas bajo que el anterior al auge de 1927-1928.
Una vez mis el Banco de la Nacién Argentina estaba
desempefiando un papel compensador al otorgar prés-
tamos al gobierno y otros bancos.28

La dréstica caida de los precios de exportacion fue
la razén que explica la atonfa de las exportaciones, lo
que se sumé6 a la crisis desatada por los movimientos
financieros. Las cosechas de trigo en los principales
paises productores, para el afio 1928/1929, fueron
mucho mds abundantes que en los afios anteriores y
provocaron una mayor acumulacién de las ya consi-
derables existencias no vendidas. Entre mayo de 1928
y mayo de 1929, o sea, antes del desplome bursatil de
Wall Street, los precios del trigo cayeron 30% en Ar-
gentina. Aunque no todos los precios agricolas caye-
ron tanto; el indice general disminuyé sélo 7% entre
1928 y 1929. Los precios de la tierra cayeron en con-
sonancia con estos movimientos.?’

Se habia creado el marco para una contraccién
significativa de la actividad econémica, antes de que
el desplome bursétil de Wall Street de octubre de 1929
sefialara el comienzo de la depresién que dominaria la
década siguiente.

3. La evolucidn inicial del pensamiento de
Prebisch sobre el “ciclo econémico argentino”

Al examinar esa experiencia, Prebisch acufia la expre-
sién “ciclo econdémico argentino” para describirla. E
insiste en que serfa mejor que la politica econdémica y
la conduccién de los asuntos publicos y privados die-
ran por sentado que una nueva fase descendente se
halla siempre a la vuelta de la esquina, incluso duran-
te lo que pudiera parecer la mds sélida de las bonan-

25 Véase BN (1929d). Entre septiembre de 1928 y el 17 de diciem-
bre de 1929 —cuando se cerré la Caja de Conversién— las salidas
de oro ascendieron a 187.6 millones de pesos oro (aproximadamen-
te equivalentes a délares anteriores a 1933), poco més que los 179.4
millones que habfan ingresado a Argentina desde la apertura de la
Caja en agosto de 1927.

26 Por lo tanto, pese a las salidas a Nueva York, los préstamos
bancarios aumentaron 15% entre septiembre de 1928 y diciembre
de 1929 (BNa, 1929d).

27 Para el comportamiento de los precios de la tierra véase Socie-
dad Rural Argentina (1979).
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zas. Esto parece de una sana clarividencia comparado
con todos los partidarios de la “nueva economia” y
aquellos que propician el endeudamiento ilimitado de
los paises de mercado emergentes.?

Dejando de lado el impacto del clima sobre el
volumen de productos disponibles para la exportacion,
los demds factores que determinan ese ciclo —los pre-
cios y la demanda de productos agricolas y las entra-
das de capital— estaban intimamente vinculados con
el comportamiento econémico internacional. En el caso
argentino, carente de un sector interno productor de
maquinarias, no resulta aplicable el mecanismo “ace-
lerador” que, segiin Prebisch, estd tras el comporta-
miento ciclico de los paises adelantados. Por tanto,
en su opinién toda la inestabilidad se originaba en el
exterior.

Ademés, al analizar la inestabilidad de las entra-
das de capital, Prebisch llega a la conclusién muy ac-
tualizada, de amplia aceptacion en nuestros dias, a
saber, que los flujos de capital estdn vinculados nega-
tivamente con los niveles de actividad en lo que més
adelante denominarfa “los centros monetarios”. Dado
que Nueva York era casi el tinico centro de este tipo
en los afios veinte, las entradas de capital se iban a ver
amenazadas cuando, como ocurrié en 1928-1929, el
auge de la economia estadounidense y de los merca-
dos bursétiles —acompaiiado de una tentativa de la
Reserva Federal de detener la “exuberancia irracio-
nal”— determinaria una sangria de capitales desde Ar-
gentina. Por tanto, el ciclo en Argentina tendia a ser
lo inverso del estadounidense, reforzado en parte por
el hecho que las exportaciones a ese pafs sélo repre-
sentaban una pequefia fraccién de los totales.?

En su opinidn, confrontados con la gran inestabi-
lidad de las exportaciones y entradas de capital, los ele-
mentos rigidos de la estructura econémica hacian que
Argentina fuera extremadamente “vulnerable” a ella.

28 En una declaracién ulterior, Prebisch dirfa: “Por mds que no se
sepa c6mo, ni bajo cuél forma, ni en qué momento preciso ha de
sobrevenir la reaccién ciclica después de las épocas de bonanza, el
saber que vendré ineludiblemente es suficiente para aconsejarnos
tomar a tiempo las medidas que propendan a moderar la amplitud
de la oscilacién o atenuar sus consecuencias econémicas y socia-
les” (véase BCRA, 1938).

2 En 1925, s6lo 8% de las exportaciones argentinas estaban desti-
nadas al mercado estadounidense. Las importaciones de los Esta-
dos Unidos, por otra parte, habfan llegado a representar 23% del
total de las importaciones argentinas, transformando a ese pais en
el principal proveedor de Argentina y desplazando al Reino Unido
(véase Direccién Nacional de Comercio Exterior, 1941).

Para comenzar, ya se ha mencionado el compor-
tamiento de las importaciones: su rdpida expansién
provocaba desequilibrios comerciales en las bonanzas,
y una rigidez transitoria a la baja en las depresiones
deterioraba aun mds esos desequilibrios. Las finanzas
del gobierno tendian también a comportarse de mane-
ra asimétrica. Con una fécil disponibilidad de fondos,
el gasto —apoyado también en ingresos mas elevados
emanados de la expansién— se incrementaria con ra-
pidez. Pero en una fase descendente, la contraccién se
torna més dificil debido a la rigidez de los compromi-
sos contraidos previamente. En consecuencia, en las
depresiones habia una tendencia a que los déficit fis-
cales explotaran, lo que no permitfa que la economia
se contrajera a un nuevo nivel de disponibilidad de
divisas.

Ademds, el servicio de la deuda externa en los
afios veinte absorbfa en promedio 20% de los ingre-
sos de exportacion (se dispararia a 35% en los prime-
ros afios de la depresién). De hecho, los déficit en
cuenta corriente més la amortizacién de los emprésti-
tos publicos y privados generaban necesidades de
financiamiento elevadas. Por tanto, a pesar de lo que
normalmente eran superdvit de la balanza comercial,
el pais tenfa que hallar —afio tras afio— una cantidad
importante de nuevos recursos para financiar el servi-
cio de la deuda externa y la inversi6n.0

Por tanto, habia dos cargas casi fijas que merma-
ban el ingreso de divisas, las importaciones algo rigi-
das y el servicio de la deuda externa y el capital inver-
tido en el pais. Frente a estos factores, tanto las expor-
taciones como las entradas de capital eran extremada-
mente inestables. Estas circunstancias —segtin el pen-
samiento de Prebisch—hacfan a la economia argentina
“vulnerable” a una economia internacional inestable.

A partir de estas observaciones sobre las fuentes
de inestabilidad y la rigidez de algunos elementos de
la economia, Prebisch desarrolla a fines de los afios
veinte su modelo de “el ciclo econdmico argentino”.
En este modelo la mecénica del ciclo giraba en torno
al crédito y la expansién y contraccién monetaria y su

30 Las necesidades de financiamiento fluctuaban entre 25% y 30%
de las exportaciones en los afios veinte hasta incrementarse a casi
60% en los afios treinta. En general, la transferencia neta de recur-
sos era claramente negativa; en el perfodo 1925-1929 representaria
casi 5% del pis. En Ministerio de Finanzas de la Nacién/Bcra (1952)
figuran cifras sobre la carga de la deuda y las necesidades de
financiamiento en relacién con los ingresos de exportacién. Res-
pecto a la transferencia neta negativa de recursos, véase CEPAL (1958),
cuadros 24 y 28.
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impacto sobre los niveles de importacién. S6lo més
adelante en los afios treinta el multiplicador del ingre-
so keynesiano —o khaniano— entra a formar parte de
su andlisis.

En su esquema, la expansién de las exportacio-
nes —debido a una cosecha méis abundante pero so-
bre todo a mejores condiciones de mercado en el ex-
terior— o las mayores entradas de capital conducen a
la creacién de dinero de “base”. Los bancos se expan-
den mediante el multiplicador de la “base monetaria”
y generan un poder adquisitivo adicional al creado ori-
ginalmente por las entradas del exterior. El comercio
y la industria se expanden y las importaciones —re-
cuérdese que constituyen una proporcién elevada del
piB— florecen y la mayor disponibilidad de divisas se
agota rdpidamente. El oro —en un sistema de “caja de
conversién”— o las “divisas” comienzan a salir del
pais o, en un régimen de cambio flotante que predo-
mind en Argentina por cierto tiempo tras el cierre de
la “caja”, la moneda nacional experimentard una de-
preciacién. A ello la depresién de los ingresos de ex-
portacién o las entradas capital puede agregar una fuer-
za recesiva complementaria. Mientras tanto, también
han aumentado las obligaciones en el exterior.

Ha quedado asf establecido el marco para la fase
descendente del ciclo. La salida de oro y divisas con-
trae la base monetaria y la expansién del crédito no
s6lo se detiene sino que de hecho se revierte. Para que
ello ocurra sin tropiezos, Prebisch insiste en que el
crédito sélo deberia haberse otorgado para fines de
corto plazo, lo que significa que su cancelacién serfa
casi automdtica, pues se habria cumplido su finalidad
de financiar el comercio de mercancfas. Si éste hu-
biera sido el caso, no se habria producido una crisis
financiera. Si las expectativas de ventas habian sido
demasiado optimistas, podria surgir cierta dificultad
en la cancelacién del crédito. Pero entonces corres-
ponderfa a los bancos y al Banco Central recurrir a
sus reservas y operaciones de redescuento para solu-
cionar el problema. Asfi, podria evitarse lo que
Prebisch criticaba como una contraccién injustifica-
da del crédito.

Por otra parte, adopt6 una posicién firme frente
a los partidarios de utilizar el crédito bancario para
financiar la inversién de largo plazo. A su juicio, la
confusién entre el crédito y el ahorro es la razén de
tal propuesta y los bancos debian abstenerse de otor-
gar créditos para tales fines a menos que los fondos
del publico se hayan recandado especificamente para
tal fin. La razén principal de su oposicién obedece al
impacto sobre las importaciones —y por consiguien-
te sobre los desequilibrios externos— de tales opera-
ciones.

Pero, en todo caso, el ciclo ha seguido su curso y
todo el pafs ha estado sujeto a sus altibajos. La posi-
cién financiera del gobierno también se resiente debi-
do a su impacto sobre el ingreso. Y la rigidez del gas-
to fiscal sumada a la de las importaciones s6lo empeora
los desequilibrios con que ha tropezado la economia.
Prebisch sefiala también el caricter pernicioso de las
entradas de capital de corto plazo, que denomina “fon-
dos flotantes”. Estima que estos fondos “... tienden a
duplicar la demanda de divisas; la primera vez para
pagar las importaciones que derivan de su entrada y
(1a segunda) por la necesidad de respaldar su salida ul-
terior”.3!

Ademds, Prebisch introduce otro elemento en su
andlisis del comportamiento de corto plazo de una
“economia de mercado emergente”. Las expectativas
de los empresarios son introducidas como una fuerza
motriz que podrfa conducir a la expansién o contrac-
cién del producto y la demanda consiguiente de crédi-
to. Pero esas expectativas —en un pais rural— él las
hace dependientes del estado del sector rural, lo que
significa retrotraerse al clima y los precios externos que
son los determinantes principales del ciclo sumado a
las vicisitudes de las entradas de capital.

En todos sus escritos y andlisis, 1a dependencia
de las importaciones —con su elasticidad-ingreso ele-
vada a los aumentos del piB y su rigidez descendente
asimétrica— es el factor que desempeiia el papel prin-
cipal en oponer un obsticulo insuperable a la expan-
sién. Y ademds, a toda tentativa de implantar una po-
litica anticiclica —como por ejemplo una politica mo-
netaria expansiva— en condiciones de crisis de la
balanza de pagos.

Por lo tanto, la politica econdémica tenfa muy poca
autonomia para confrontar el “ciclo econdmico argen-
tino”. Con un sistema monetario y fiscal tan primitivo
como el descrito muchos instrumentos de tales politi-
cas anticiclicas simplemente no existfan. El dnico ca-
mino posible era el de la extrema prudencia durante
las expansiones a fin de poder evitar un crédito y gas-
to del gobierno excesivos basados en un mayor endeu-
damiento. Eso harfa mds manejable lo que Prebisch
consideraba la fase descendente inevitable.

4. Ladepresiony la evolucién ulterior del pensa-
miento de Prebisch

En tales circunstancias, una nueva fase descendente de
la economia internacional —que se inicié a fines de

3! Esta frase de Prebisch aparece en Bcra (1937c), cap. II. También
figura allf una descripcién sucinta ulterior del pensamiento de
Prebisch sobre el “ciclo econémico argentino”.
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1929— afectd al pafs. Hasta 1932, los precios de ex-
portacién continuaron cayendo y los precios de impor-
tacién también lo hicieron, aunque en menor medida.
Por ello, durante ese periodo de cuatro afios, se dete-
rior6 la relacién de intercambio.?? Los niveles de pre-
cios también eran importantes y no sélo su declinacién
relativa. En 1932, los precios de exportacién se habian
reducido a la mitad del nivel que registraban antes de
la Primera Guerra Mundial, lo que representaba una
carga enorme para el endeudamiento de los producto-
res y sus acreedores.

Las entradas de capital casi se extinguieron, re-
cuperandose en parte sélo en 193333

La economia argentina sélo se recuperé en 1934
y con mayor firmeza después debido a una grave y
prolongada sequia en América del Norte que mds tar-
de se propagé a Australia. Este flagelo generd, por una
parte, la famosa “planicie de polvareda” y acarreé la
desgracia de los agricultores pobres de los Estados
Unidos pero, por otra, trajo la prosperidad a Argenti-
na que vio cdmo en el segundo trimestre de 1934 sus
precios de exportacién se encumbraban a niveles im-
previstos. El pais experiment6 una bonanza de la ba-
lanza de pagos alimentada por las exportaciones con
precios elevados a lo que se sumé el retorno de las en-
tradas de capital, originadas también en la inestabili-
dad politica de Europa central. Sin embargo, en esta
oportunidad estas entradas fueron principalmente de
corto plazo y comenzaron a salir del pafs tan pronto
como se empeord la situacién en 1937,

Argentina, que era casi el tnico pais que no ha-
bia incumplido el servicio de su deuda externa, de
hecho repatri6 parte de ella, ademds de involucrarse en
grandes operaciones internas de esterilizacién.34

32 Los precios de exportacion cayeron 64% entre 1928 y 1932; la
relacién de intercambio bajé 40% en igual perfodo. Véase cifras
sobre los precios del comercio exterior y la relaci6n de intercambio
en Ministerio de Finanzas de la Nacién/Bcra (1952).

33 Dado que no existfa un Fm1, Brown-Harriman de Nueva York
aporté algin “financiamiento compensatorio” —que en realidad se
destiné a reeembolsar un préstamo previo de Phoenix Corp.— y las
empresas de ferrocarriles britdnicas consiguieron emitir algunos ti-
tulos, tanto en 1930 como en 1931.

34 El examen de las actas de debate del Tratado Anglo-Argentino
de 1933 revela que la delegacién argentina insistia en cumplir inte-
gramente con ¢l servicio de la deuda incluso bajo la presién de la
parte britdnica que pedfa dejar un margen para las exportaciones
britdnicas y, sobre todo, para la remesa de utilidades de las empre-
sas de propiedad britdnica —siendo las mds importantes los ferro-
carriles— con sede en Argentina. A propésito, Rail Prebisch era
miembro de la delegacién argentina en calidad de experto financie-
ro; oficialmente era todavia —en 1933— un funcionario del depar-
tamento de investigaciones del Banco de la Nacién Argentina, y en
esa calidad habfa sido invitado a asistir a las reuniones preparato-

Las consecuencias de la abundancia de divisas
fueron obvias; las importaciones se dispararon —74%
entre 1932 y 1937— vy el pIB se expandié en 27% en
igual periodo.?

A diferencia de los estudios tradicionales, y par-
te de los modernos sobre la época, el propio Prebisch
tuvo buen cuidado de no atribuir el grueso de la recu-
peracidén a las politicas seguidas. En la publicacién
Economic Review, que desde mediados de los afios
treinta edita el Banco Central, Prebisch al referirse nue-
vamente al ciclo que habfa venido atravesando el pafs
dirfa: ‘desde 1934 hasta el presente ha habido... un me-
joramiento gradual (de la situacién econémica argen-
tina), en parte debido a la adopcién de medidas ten-
dentes a facilitar el reajuste de las cuentas internacio-
nales y reanimar la actividad econdémica interna, pero
sobre todo como resultado del aumento gradual de los
precios mundiales de los productos de exportacién del
pafs’.36

Por tanto, la manera en que Argentina superd la
depresi6n estuvo mas relacionada con acontecimien-
tos “exdgenos” —una grave y prolongada sequia que
afecté a los competidores extranjeros— que con un
cambio en la formulacién de la politica econdmica.

Pero también es cierto que la crisis forzé algunos
cambios tanto de la politica econémica como de la
estructura econémica.

En términos de cambios del “régimen” de politi-
ca econdmica, tal vez el hecho més importante fue la
introduccién de controles cambiarios en cuanto la li-
bra esterlina se retiré del patrén oro en septiembre de
1931. Se otorgd prioridad a las importaciones esencia-
les y al servicio de la deuda externa, colocando a las
demés importaciones y remesas de utilidades en un
segundo orden de importancia.

Nuevamente, més que una politica visionaria de
“sustitucién de importaciones”, el racionamiento de las
divisas pasé a ser una necesidad debido a la crisis de la

rias —en Ginebra— de la Conferencia Econémica Mundial de ese
afio y se habfa ganado el aprecio del jefe de la delegaci6n britdnica
Sir Frederick Leith-Ross. Mds adelante, en los afios treinta, el Ban-
co Central de reciente creacién y su gerente general, Ratil Prebisch,
eran muy elogiados, por ejemplo, en la seccién econémica y finan-
ciera de la Sociedad de las Naciones, por la repatriacién de la deu-
da y las medidas de esterilizacion.

35 Los precios de exportacién aumentaron 43% en 1933-1934, 21%
en 1935-1936 y 22% en 1936-1937. En 1937 la relacién de inter-
cambio habia alcanzado el maximo nivel del siglo hasta ese mo-
mento. Los valores de exportacion se dispararon a 128% entre 1932
y 1937. En O’Connell (1984) se describe c6mo la sequfa en Amé-
rica del Norte determiné la recuperacién de la economia argentina.
36 Véase BCRa, 1937c, p.1.
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balanza de pagos. Los controles cambiarios seguirian en
vigor durante décadas aunque experimentando cambios
importantes, el primero inspirado por el propio Prebisch
a fines de 1933.37 El racionamiento de las divisas susti-
tuyé de hecho a una verdadera devaluacién real como
la experimentada por otros paises de América del Sur.38

Casi apenas introducido el nuevo régimen a fines
de noviembre de 1933, las divisas —impulsadas por
condiciones de mercado favorables para las exporta-
ciones argentinas— se volvieron abundantes por las
razones ya mencionadas. El tipo de cambio “libre”
determinado por el mercado tendié a disminuir hacia
el tipo de cambio “oficial” fijo, momento en el cual
las autoridades decidieron fijar el margen entre ambos.
En este sentido —Prebisch reconoci6 afios més tarde—
se confirmaba que el sistema se utilizaba principalmen-
te como un elemento de discriminacién a favor de Gran
Bretafia y algunos paises europeos y contra los Esta-
dos Unidos. Los inversionistas y exportadores de esos
pafses se beneficiaban del tipo de cambio oficial mien-
tras que los exportadores estadounidenses y las empre-
sas establecidas en Argentina tenian que recurrir al
mercado “libre”. Naturalmente que una politica de esta
indole tenfa que ver con la extrema triangularidad del
comercio argentino que empeoraba el déficit del 4rea
de la libra esterlina con el drea del d6lar estadounidense
y la influencia que tenfa Gran Bretafia para obligar al
pafs a suscribir un acuerdo bilateral de cambios.

La otra innovacién del régimen de politica eco-
ndmica fue la creacién de un Banco Central a contar
de 1935. Esa medida consolidaba y reforzaba el papel
que habia venido desempefiando el Banco de la Na-
cién Argentina en apuntalar los bancos —y el gobier-
no— y representaba distanciarse otro paso del sistema
de “caja de conversioén”.

Cabe recordar que Sir Otto Niemeyer —nuestro
“médico monetario” britdnico— era extremadamente
critico del funcionamiento del patrén oro. Aunque

37 Bajo el nuevo régimen instituido en noviembre de 1933, se esta-
blecié un “mercado libre” aparte del mercado “oficial”. En el mer-
cado libre las autoridades subastarian las divisas. Se pensaba que
eso introducfa un elemento de flexibilidad que conduciria a la des-
aparicién gradual de los controles. A su vez, el mercado oficial
estaba dividido entre un tipo de cambio de compra y otro de venta,
con cierto margen entre ellos. Este margen se destinaria a pagar el
mayor costo del servicio de la deuda piblica externa —tras haber
introducido una devaluacién de un 20%— mds un plan de apoyo a
los precios del trigo, el maiz y la semilla de lino.

3 En Argentina, el peso habia experimentado de hecho una
sobrevaluacién frente a la libra esterlina durante el periodo 1929-
1933 que no se habia corregido plenamente con la devaluacién de
noviembre de 1933.

Prebisch disentia de algunas de las recomendaciones
formuladas por Sir Otto para el Banco Central, com-
partia esas criticas.

Se estimaba que el patrén oro —o el sistema de
“caja de conversién” basado en el oro— era un meca-
nismo demasiado rigido tanto en la fase ascendente
como descendente para un pais cuya economia estaba
dominada por los movimientos de los valores de ex-
portacién y las entradas de capital. Esto conduciria
facilmente a la sobreexpansién en épocas de abundan-
cia de divisas y a una contracci6én excesiva en momen-
tos de depresion.

Por ende, Prebisch termina por defender el siste-
ma de controles cambiarios. Considera que los contro-
les cambiarios son absolutamente necesarios para po-
der introducir una “politica monetaria nacional” que le
otorgaria al pafs cierta autonomfa frente a las fuerzas
mundiales que escapaban a su control. Los controles
cambiarios se consideraban s6lo como un mecanismo
en el 4mbito financiero y no —al menos en sus escri-
tos— como un elemento de proteccionismo. Sostiene
que para ello, Argentina debe tener su propia politica
aduanera; de otro modo ésta le serfa impuesta por las
grandes potencias.

La otra cosa novedosa del pensamiento de Pre-
bisch es la relacionada con el papel de la industria. La
industrializaci6n, esto es, una mayor proporcién del piB
originada en las actividades manufactureras, se reco-
noce que es el camino para recobrar la autonomia, ya
que este sector estaria menos vinculado con los acon-
tecimientos externos. En esa época, todavia no habia
otro elemento en defensa de la industrializacién como
los argumentos que lo harfan a €l y la cepaL famosos
a fines de los afios cuarenta.

Para lo demds, tanto en sus escritos, discursos y
conferencias como en la formulacién de la politica
econémica, Prebisch recurria a soluciones ortodoxas
consagradas, por ejemplo, a una politica monetaria
restrictiva y un financiamiento prudente del gobierno,
y un sistema bancario basado en el crédito a corto plazo
y bajo fuerte supervisién del Banco Central. Y natu-
ralmente habia que reconocer las deudas. No resulta
extrafio entonces que si se establece una comparacién
entre la disponibilidad de divisas y la tasa de crecimien-
to del piB o de las manufacturas en Argentina y otras
“economias de mercado emergentes” en ese entonces
—Brasil y Chile en América del Sur y los paises de la
cuenca del Danubio en Europa— el desempefio de
Argentina resulta definitivamente més lento.?

39 Véase una comparacién de esta especie con Brasil en Abreu (1984)
y con otros paises en O’Connell (1984).
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En una nueva era de globalizacién financiera,
empero, la visién de los problemas de una “economia
de mercado emergente” en un sistema internacional
inestable ha recobrado importancia y se presenta como
una fuente de conocimientos sobre su mecéanica. La
“vulnerabilidad” ha regresado. Desde ese punto de vis-

ta sus enemigos —partidarios de reinstaurar el comer-
cio internacional y los movimientos de capital “li-
bres”— han terminado por rendirle el mayor home-
naje de todos los posibles.

(Traducido del inglés)
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Las ideas del
joven Prebisch

1. Introduccién

Prebisch Hlegé a la cepAL por primera vez en 1949 para
escribir un informe en el cual present6 su opini6n acer-
ca de los principales problemas que enfrentaba en ese
entonces €l desarrollo econémico de América Latina
(Prebisch, 1949). Contratado como consultor externo,
no contd con el apoyo de otros miembros de la insti-
tucién para elaborarlo ni tuvo mucho tiempo para ha-
cerlo, de modo que dicho informe fue expresién de
ideas anteriores a su llegada a la institucién. Como el
contenido de ese trabajo provocd un gran impacto en
los medios académicos y politicos de la regién, sien-
do considerado un pilar fundacional del pensamiento
estructuralista, se ha planteado a menudo cuéndo y por
qué motivos Prebisch incorpord aquellas ideas a su
pensamiento.’

En 1949 Prebisch ya tenia una dilatada carrera
como académico y funcionario piblico y era, segin
Furtado, “el dnico economista latinoamericano de re-
nombre internacional” (Furtado, 1985, p. 58). Sus pri-

* Ex Director de la Divisién de Desarrollo Social de la cepaL
(a.gurrieri@mi-mail.cl). El autor agradece a Edgar Dosman el ha-
berle permitido acceder a los borradores de algunos capftulos de la
biograffa de Prebisch que estd preparando, los que fueron un gran
estimulo para escribir el presente articulo.

! Esta cuestién es diferente de otra, también importante pero no
considerada en este articulo: si dichas ideas fueron o no originales
de Prebisch y cuéles habrian sido las fuentes en que se nutrié. So-
bre este aspecto, véase Love (1994 y 1999).

Adolfo Gurrieri*

meros escritos datan de 1920, pero la opinién corrien-
te es que durante los afios veinte fue un convencido
neocldsico y muy poco existe en ellos que pueda ha-
ber servido de base al informe de 1949. Sélo a conse-
cuencia de la crisis que se inicia en 1929 habria co-
menzado a abandonar su neoclasicismo y buscar nue-
vas interpretaciones del proceso econémico y politicas
heterodoxas para reorientarlo.? El que Prebisch haya
confirmado a menudo esa secuencia simple en dos
momentos debe haber influido para que fuese acepta-
da sin mayor cuestionamiento y no se profundizara el
estudio de su pensamiento durante los afios veinte
(Prebisch, 1983).

Sin embargo, una atenta lectura de sus escritos de
esos afios muestra que la continuidad de sus ideas fue
mucho mayor que la supuesta, por lo que resulta muy
simplista dividir su evolucién en dos momentos —or-
todoxo y heterodoxo— separados por la crisis de 1929.
Prebisch mismo, cuando hilaba més fino, reconocia que
los afios veinte no habian sido pura ortodoxia. Por
ejemplo, al referirse en una entrevista a los primeros
articulos que escribi6 sefialé: “En esos articulos hice
un esfuerzo para interpretar con mis propios 0jos y no

2 “Cuando Prebisch comenz6 su carrera de economista y profesor,
al cerrar el decenio de 1920, era ardiente partidario de las teorfas
neoclésicas. La gran depresi6n de los afios treinta —la primera gran
crisis del capitalismo— fue la causa primaria de la conversién de
Prebisch” (Sprout, 1992, p. 188). Opiniones similares pueden en-
contrarse en muchos otros autores.
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con teorfa econdmica elaborada desde fuera los fené-
menos de la realidad. Atribuf gran importancia al ba-
lance de pagos... Comencé a entender la vulnerabili-
dad externa de la Argentina en ese momento. Esto
ocurrié durante 1921 a 1923” (Gonzélez y Pollock,
1991, p. 458). El que Prebisch haya confirmado a me-
nudo esa secuencia simple en dos momentos claramen-
te contrapuestos debe haber influido para que fuese
dada por supuesta por aquellos que han estudiado su
pensamiento, con la consecuencia ya mencionada de
que no profundizaron el estudio de los afios veinte.

Por lo tanto, el propésito de este articulo es mos-
trar que desde sus primeros trabajos, escritos en 1921,
Prebisch comenz6 a configurar el esquema de ideas que
formul6 en 1949 al llegar a la cepaL. Asimismo, su-
brayar que no necesitd pasar por la experiencia de la
crisis de 1929 para advertir los defectos del patrén
primario exportador, pues éstos le resultaron eviden-
tes a comienzos del decenio de 1920, cuando el pro-
ceso econémico argentino era considerado un ejemplo
de crecimiento exitoso. El brutal impacto de la crisis
le sirvié para confirmar que no se habfa equivocado
respecto a aquellos defectos, abandonar de manera
definitiva su confianza en el patrén oro como criterio
bésico de manejo de la politica econémica y esforzar-
se por encontrar nuevos caminos que permitieran me-
jorar el nivel de vida de la poblacién.

2. Las principales ideas presentadas en el infor-
me de 1949

Serfa imposible rastrear los orfgenes de las principa-
les ideas presentadas en el informe de 1949 sin antes
haberlas enunciado, aunque fuese de manera extrema-
damente sintética. En dicho informe Prebisch formula
los lineamientos de una estrategia para impulsar el
desarrollo econémico de América Latina, entendido
como proceso orientado a mejorar el nivel de vida de
la poblacién mediante el incremento sistemético de la
productividad. Su tesis principal con respecto a la
orientacién de dicha estrategia es que ella no tendrd
éxito si la actividad econémica se concentra en torno
a la produccidn y exportacién de productos primarios
a los centros industriales, por lo que resulta indispen-
sable impulsar la industrializacién. Como es sabido, el

3 El informe de 1949 también puede ser analizado como siendo la
base de la teorfa estructuralista del subdesarrollo. Por supuesto,
ambas perspectivas son vélidas y se alimentan mutuamente. Los
trabajos de Octavio Rodriguez constituyen el mayor aporte en esta
direccién. Véase, por ejemplo, Rodriguez (2001a y 2001b).

patrén primario exportador habia perdido su dinamis-
mo a consecuencia de las dificultades impuestas al
comercio internacional por la gran crisis y la Segunda
Guerra y, aunque los efectos negativos de tales proce-
s0s ya estaban terminando, Prebisch no cree probable
que pudiese ser retomado debido a la politica protec-
cionista aplicada por los Estados Unidos desde 1930,
que habfa reducido la demanda externa y la afluencia
de capitales. Dada la importancia de este pafs como
centro ciclico principal, concluye que dicha politica
impone condiciones que no permiten restablecer un
funcionamiento de la economia mundial compatible
con el patrén primario exportador. De todos modos,
aunque Estados Unidos cambiase su politica hacia el
resto del mundo, y se expandiera nuevamente el co-
mercio internacional y el movimiento de capitales, no
serfa conveniente que los paises de América Latina
retornasen al patrén primario exportador porque con-
lleva tres aspectos negativos. Primero, en tanto paises
primario-exportadores, sus procesos econémicos son
un reflejo de aquellos de los paises industriales, lo que
les somete a las fluctuaciones de éstos y les produce
una considerable vulnerabilidad externa. Segundo,
cuando el sistema econémico mundial ha estado com-
puesto por pafses industriales y primario-exportadores
el ingreso generado por el conjunto del sistema a raiz
del aumento de la productividad tiende a concentrarse
en los paises industriales porque histéricamente la re-
lacién de precios del intercambio entre productos in-
dustriales y primarios se ha movido a favor de ésos;
tal cosa se debe, en ultima instancia, al papel subordi-
nado que la produccién primaria tiene en relacién a la
industrial en el proceso productivo del conjunto del
sistema. Tercero, en la mayor parte de los paises de la
regién las actividades primario-exportadoras no han
sido ni serdn capaces de incorporar a la creciente fuerza
de trabajo y aumentar de manera sistematica su pro-
ductividad.

Estas son las razones bésicas por las cuales
Prebisch sostiene que los pafses de América Latina no
deben basar su desarrollo econémico en el patrén pri-
mario exportador y lo que propone a cambio es una
estrategia en la cual la industrializacién juegue un papel
decisivo. Sin embargo, aclara que su critica se dirige
a un tipo de desarrollo centrado en la produccién y
exportacién de bienes primarios pero no a estas acti-
vidades en si mismas, porque ellas deben formar parte
importante de la nueva estrategia. Al respecto expresa
que la industrializacién no eliminard la restriccién
externa, por lo que para crecer sin desequilibrar el
balance de pagos serd necesario impulsar de manera
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decidida las exportaciones de productos primarios. Aun
miés, reconociendo la diversidad de situaciones nacio-
nales, afirma que cada pais deberd escoger la combi-
nacién sectorial que le resulte mis conveniente al ob-
jetivo principal, que es el mejoramiento del nivel de
vida de la poblacién. Le preocupa que el sectorialismo
primario-exportador sea reemplazado por otro basado
en la industria; los desarrollos sectoriales son medios
y no fines. Pese a que expuso sus ideas con mucha
claridad y de manera reiterada, a menudo se les ha
distorsionado, sea por ignorancia o defensa de intere-
ses, presentdndolas como si expresaran un industria-
lismo a ultranza y subestimaran, y aun menosprecia-
ran, las actividades primarias.*

Prebisch presenta varias ideas acerca de los me-
dios y condiciones necesarios para impulsar esta nue-
va estrategia de desarrollo, dos de los cuales destacan
sobre los demés. Por un lado, subraya la necesidad de
combinar la procura del desarrollo con los equilibrios
monetario, fiscal y del sector externo. Rechaza que el
manejo de la politica macroeconémica se guie por los
criterios automdticos del patrén oro, porque ellos han
demostrado ser prociclicos cuando lo que se necesita
es aminorar las fluctuaciones; es indispensable la in-
tervencidn deliberada de las autoridades publicas para
que ese manejo sea ordenado y, a la vez, responda a
las necesidades del desarrollo. Por otro, recalca que el
desarrollo requiere un enorme esfuerzo de ahorro in-
terno y un incremento considerable de la proporcién
de él que se utiliza en inversiones reproductivas. De
manera explicita rechaza la idea de utilizar la inflacién
como mecanismo de capitalizacién porque presiona
sobre el balance de pagos y es regresiva en cuanto a
la distribucién del ingreso; es un ahorro forzado im-
puesto a la mayoria de la poblacién en favor de unos
pocos sin que exista ninguna certeza de que éstos uti-
lizar4n sus crecientes ingresos de un modo producti-
vo. Asimismo, aunque piensa que la utilizacién de
ahorro externo serd indispensable dada la carencia de
ahorro interno en muchos paises, sugiere usarlo con
prudencia porque también presiona en el balance de
pagos. Por eso le parece ineludible que la mayor parte
del esfuerzo de capitalizacién debe estar basado en los
recursos internos de cada pafs, para lo cual se deben
encontrar “formas de ahorro (espontineas o de deter-

4 Véase, por ejemplo, Viner (1952). Por el contrario, Furtado en-
tendié muy bien los “limites” que Prebisch colocaba al desarrollo
industrial, y no los compartia (Furtado, 1985, pag. 62). En Catténeo
(1991) se presenta un anélisis de la relacién que establece Prebisch
entre industria y agricultura.

minacién colectiva) que...permitan una mds conve-
niente aplicacién de los recursos a fines colectivos”,
entre los cuales destaca la disminucién de los gastos
fiscales no productivos y la reduccién del consumo
conspicuo de los grupos de altos ingresos.

Finalmente, en este recuento sumario no puede
dejar de mencionarse que Prebisch reconoce que sus
propuestas son tentativas y es mucho lo que debe ha-
cerse en cuanto a investigacién y accién préctica para
mejorar el conocimiento sobre el desarrollo latinoame-
ricano. En la bisqueda de ese conocimiento recomien-
da evitar el escolasticismo, fundamentar cientificamen-
te las ideas y no aceptar las teorfas elaboradas en los
centros sin examinar previamente si toman en cuenta
la especificidad de nuestros problemas. Por ello acon-
seja no “confundir el conocimiento reflexivo de lo
ajeno con una sujecién mental a las ideas ajenas, de la
que muy lentamente estamos aprendiendo a librarnos”
(Prebisch, 1949, p. 107).

3. Desigualdad, vulnerabilidad y patrén oro

Se topé con el tema del desarrollo econémico en el
inicio de su vida intelectual, pero referido a Europa.
En efecto, en 1921 comenta la Conferencia Econémi-
ca Internacional realizada en Bruselas en 1920 con el
fin de examinar y presentar soluciones a los grandes
problemas econémicos y sociales provocados por la
guerra de 1914-1918, que afectaban a millones de
personas de un continente entero (Prebisch, 1921a). El
tema central era la “reconstruccién” econémica de
Europa y Prebisch sintetiza las puntos de vista de al-
gunos de los economistas invitados, que hicieron sus
diagnésticos y prescribieron las medidas a tomar. No
comparte la opinién de Pantaleoni quien como “voce-
ro del viejo evangelio econémico” propone como Gni-
ca solucién restaurar el laissez faire, y se identifica més
con Gide, Bruins y Pigou —y la mayorfa de los parti-
cipantes— para quienes no resulta suficiente equilibrar
las finanzas piblicas y controlar la inflacién. De nada
valdrian esos esfuerzos si no se reconstruyeran y de-
sarrollaran las fuerzas productivas mediante el mejor

5 Prebisch, 1949, p. 136 (en las citas de Prebisch los nimeros de
pégina corresponden a las de la compilacién pertinente). A pesar
del énfasis que muchos gobiernos y organismos internacionales han
puesto en los iltimos afios en las llamadas reformas estructurales
de primera y segunda generacién como condiciones del desarrollo
econémico, un estudio reciente concluyé que los pafses que crecie-
ron més rédpido desde mediados del decenio de 1970 hasta finales del
siglo XX fueron aquellos que invirtieron una proporcién elevada de
su PIB y mantuvieron la estabilidad macroeconémica (Rodrik, 1998).
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aprovechamiento de los factores productivos, la reduc-
cién del consumo a fin de aumentar la acumulacién de
capital, la remocién de las trabas al comercio, el in-
cremento de la cooperacidn internacional, y la integra-
cién de los esfuerzos en el interior de cada naci6n para
afrontar mejor estas grandes dificultades econémicas,
sociales y politicas. Estas propuestas tienen una noto-
ria semejanza con las que Prebisch planted al llegar a
la cepAL treinta afios después, por lo que puede soste-
nerse que estuvieron rondando su pensamiento desde
el principio de su evolucién intelectual. Ademas es
notorio que le cautiva el ambiente de la Conferencia,
donde eminentes economistas y hombres piiblicos dia-
logan acerca de soluciones que comprometen la vida
de millones de personas; es una situacion en la cual le
habrfa gustado encontrarse, como le sucederfa muchas
veces en afios posteriores.® Prebisch no tomé las ideas
de la Conferencia como punto de partida de su pensa-
miento porque su interés principal estaba enfocado en
la economia argentina que, en aquel entonces, no ne-
cesitaba reconstruccién ni desarrollo; al contrario, su
crecimiento habifa sido tan exitoso que, por ejemplo,
el valor de sus exportaciones se habfa quintuplicado en
las dos primeras décadas del siglo. Dicho crecimien-
to, sin embargo, tenfa sus problemas y Prebisch llama
la atenci6n sobre ellos, poniendo de “manifiesto” que,
como se menciond, estaba consciente de las fallas del
patrén de crecimiento primario exportador, aun en una
economia que, como la argentina, crecfa a un ritmo
elevado. Percibe dos problemas principales: la des-
igualdad y la vulnerabilidad extemna.

Se refiri6 a la desigualdad econdmica argentina
sobre todo en una exposicién que realizé durante un
viaje a Australia (Prebisch, 1924a). En términos muy
sintéticos, afirma que los frutos del rapido crecimien-
to argentino basado en la exportacién de productos
primarios no se distribuyen de manera equitativa de-
bido, sobre todo, a que la propiedad de la tierra estd
concentrada en un pequefio grupo de grandes terrate-
nientes. Para cambiar esta situacién habria que subdi-
vidir la tierra para que dejase de ser un instrumento de

¢ En la Conferencia se hablaba de “reconstruir” y no de “desarro-
llar” , pero las semejanzas entre ambos conceptos son muchas, como
lo hicieron notar los delegados latinoamericanos que impulsaron la
creacién de la cepaL en la Asamblea de las Naciones Unidas des-
pués de la Segunda Guerra Mundial. Ellos pusieron de relieve los
muchos puntos en comiin que existfan entre la reconstruccién de
Europa y el desarrollo de América Latina; si se habfa creado una
Comisién Econémica en Europa para contribuir a la reconstruccién
de ese continente debfa crearse otra en América Latina para ayudar
a desarrollarla (véase Santa Cruz, 1995).

privilegio y se convirtiera en instrumento de produc-
cidn eficiente en manos de una poblacién rural amplia
y desarrollada, pero los grandes terratenientes han sa-
bido emplear su poder politico para evitar cualquier
accién que pudiera debilitar su situacién.’

Esta situacién no ha permitido el arraigo en las
zonas rurales de una mayor proporcién de inmigrantes
extranjeros, ha favorecido la explotacién extensiva de
la tierra y dado lugar a una extraordinaria desigualdad
entre las condiciones de vida de las clases acomoda-
das y las de la clase media y trabajadora. En otras
palabras, la concentracién de la propiedad de la tierra
junto a una estructura oligdrquica del poder politico han
servido de fundamento, junto a sus componentes ex-
ternos, a un patrén primario exportador que ha permi-
tido un ritmo elevado de crecimiento, pero ha concen-
trado sus frutos en pocas manos y generado una gran
desigualdad econémica y social. Prebisch no volvié a
referirse al tema de la distribucion de la tierra por
muchos afios y sélo retornarfa a él a principios de los
afios sesenta (Prebisch, 1963), al mismo tiempo que
José Medina Echavarria contribufa en la CEPAL con sus
andlisis sobre los efectos econémicos, sociales y poli-
ticos de la persistencia del poder oligirquico (Medina
Echavarrfa, 1963).

En cuanto a la vulnerabilidad externa de la eco-
nomia argentina, afirma que surge del hecho elemen-
tal de que el dinamismo de las actividades primario-
exportadoras requiere el impulso de la demanda externa
y de los capitales externos; las fluctuaciones de estos
factores provocan ciclos de crecimiento y crisis.

“En la historia monetaria argentina, a pesar de su
confusa apariencia, nétase una serie de periodos de
ilimitada confianza y prosperidad, de expansién en las
transacciones, de especulacién inmobiliaria y fantasia
financiera, seguidos de colapsos mds o menos inten-
s0s, precipitados en panicos que originan la liquidacién
forzada de las operaciones, el relajamiento de la con-
fianza, la postracién y el estancamiento de los nego-
cios. Sin duda, cada uno de estos ciclos no se presenta
exactamente en las mismas condiciones ni con idénti-
¢o caracter pero, considerados en su conjunto, es po-
sible encontrar en ellos hechos fundamentales que se

7 En sus comentarios acerca de un proyecto de colonizacién del
gobierno apunta que “A cada tentativa de reforma agraria en nues-
tro pafs, la agitacién de ideas y el comentario de leyes extranjeras
enriquecen copiosamente la literatura sobre el problema. Contrasta
esta efervescencia de palabras con la accién efectiva, sofocada en
un tramite legislativo poco diligente, desvanecida por la influencia
de los intereses en que la gran propiedad se apuntala (Prebisch,
1924b, pig. 393).
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repiten, cuyo analisis permite formular sintesis acerca
de su evolucién. Y no es que al hacer esta afirmacion,
al parecer apriorfstica, estemos influenciados por la
descripcién del proceso clasico de las crisis formula-
do por algunos economistas. Lejos de ello, buscaremos
demostrar que en nuestras crisis, aparte las diferencias
de menor cuantfa, interviene un factor fundamental
ausente en las crisis europeas y peculiar al grado de
formacién histérica del pafs” (Prebisch, 19214, p. 95).

Si bien la preocupacién por la desigualdad sélo
reapareceria muchos afios después, la relativa a las
fluctuaciones ciclicas lo ocupé casi por completo du-
rante las siguientes tres décadas, hasta su entrada a la
CEPAL, en que fue absorbida por el fendmeno mis ge-
neral del desarrollo econémico. Prebisch derivé hacia
el estudio histérico de las fluctuaciones ciclicas de la
economia argentina debido a su interés por encontrar
la causa de la depreciacién de la moneda, que tenfa un
impacto muy negativo en los salarios reales, tema muy
importante para el pensamiento socialista argentino de
la época al que Prebisch estuvo vinculado.® Estimula-
do por su profesor Augusto Bunge estudi6 las diver-
sas propuestas mediante las cuales se pretendia esta-
bilizar el poder adquisitivo de la moneda (Prebisch,
1921e) y criticé el enfoque de Juan B. Justo, principal
lider socialista argentino de la época, quien conside-
raba que el factor determinante de las depreciaciones
era la emisién excesiva de circulante, sin advertir el
papel determinante que tienen las fluctuaciones en el
balance de pagos provocadas por los mencionados
factores externos (Prebisch, 1921b).°

En su andlisis concreto de los varios ciclos que
existieron en la economia argentina destaca la impor-
tancia de los factores externos que constituyen los ele-
mentos “objetivos” principales que impulsan en un
comienzo los periodos ascendentes. En términos es-
quemdticos, y dando por descontada la existencia de
una fuerte demanda externa, considera que es la entrada
de empréstitos e inversiones externos, sobre todo des-

8 El primer artfculo destinado a tratar este tema parece haber sido
el que publicé en el diario La Vanguardia (Prebisch, 1920). El autor
agradece a José Besa el haberle facilitado una copia de dicho arti-
culo, perteneciente a la documentacién de la seiiora Adela Mol de
Prebisch.

9 Para criticar a Justo se apoyé en la investigacién de Williams
(1920) sobre las fluctuaciones monetarias en Argentina, cuya lectu-
ra tuvo en €] una influencia perdurable ya que le sirvié de orienta-
cién tanto por sus ideas como por el método de investigacién uti-
lizado. De todas maneras, poco después reconoci6 que su critica a
Justo habfa sido exagerada ya que las emisiones en el perfodo ana-
lizado habian sido mayores de lo que Williams y €] mismo habfan
afirmado (Prebisch, 1921d).

de 1865 en adelante, la que hace posible la convertibi-
lidad del peso y sirve de base al aumento del circulan-
te y el crédito que estimula la actividad econémica
debido a la multiplicacién de oportunidades de inver-
sién y enriquecimiento y al aumento de los gastos del
gobierno, lo que culmina en una expansién “excesiva”
del circulante —tanto en relacidn a las reservas exis-
tentes como al volumen de los negocios— que se
manifiesta en un crecimiento “artificial” en que pre-
dominan la especulacién privada y la irresponsabilidad
fiscal. Es el momento en que los agentes econémicos
estdn dominados por un sentimiento de “confianza” en
el desempefio de la economia, factor “subjetivo” de
gran importancia en la aceleracién de la dindmica de
los ciclos. Pero el impulso productivo es sobrepasado
por el especulativo, lo que trae aparejada la simiente
de su propio fracaso: comienza el déficit del balance
de pagos por el crecimiento desproporcionado de las
importaciones y el aumento de los servicios, intereses
y otras partidas del pasivo, se inicia la salida de reser-
vas y la depreciacién del peso, baja el encaje de los
bancos, se restringe el crédito, se desacelera la activi-
dad econémica y se entra de lleno en el periodo des-
cendente, lo que normalmente dificulta la captacién de
nuevos capitales externos. Los actores piblicos y pri-
vados que impulsan los “excesos” monetarios y ban-
carios que provocan la expansion “artificial” de la eco-
nomia tratan de frenar la tendencia descendente impul-
sando medidas como el redescuento y la inconverti-
bilidad; son las fuerzas sociales que defienden intere-
ses “emisionistas” o “inflacionistas”. Sin embargo, la
crisis no puede contenerse y la disminucién de reser-
vas termina provocando la reduccién del circulante y
los créditos con la consiguiente liquidacién de activos
y disminucién de las importaciones. Esto dltimo hace
posible obtener saldos comerciales favorables que per-
miten ir cancelando las deudas y reactivando la eco-
nomia, lo que genera de nuevo un ambiente de con-
fianza que atrae capitales externos, dando comienzo a
un nuevo periodo ascendente.

Prebisch defiende en ese entonces la idea de que
la liquidacién de activos propiciada por la aplicacién
del régimen del patrén oro permite “sanear” la econo-
mia de los excesos de la expansién “artificial” y de-
rrotar a las fuerzas emisionistas y especulativas; pero
la historia econémica argentina muestra que es una
derrota transitoria ya que volverdn a aparecer en ¢l
préximo periodo ascendente. Por supuesto, la entrada
de capitales externos depende tanto de su disponibili-
dad como de las expectativas de confianza y rentabili-
dad que los inversores perciban en el pais prestatario.
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Prebisch nota que ha habido ocasiones en que la abun-
dancia de capitales en los pafses prestadores y el pre-
dominio en ellos de un sentimiento de confianza le per-
mitié algunas veces a Argentina seguir captando capi-
tales y postergar el comienzo del periodo descendente
pese a la existencia de déficit apreciables en su balan-
ce comercial; sin embargo, tales postergaciones nunca
lograron evitar que finalmente se produjera la crisis.

Pese a que hemos mostrado aqui la visién ciclica
de Prebisch en forma extremadamente esquematica, es
posible advertir la significacién que ella tiene para las
ideas que presentS en 1949.

Ante todo, como él mismo reconocid, dicha vi-
sién ciclica es el origen de su conviccién de que el
patrén primario-exportador es intrinsecamente vulne-
rable a las variaciones en la demanda externa y el flu-
jo de capitales, que se constituyen asi en un elemento
explicativo principal de las fluctuaciones econémicas.
En otras palabras, afirma que la economia argentina ha
establecido una relacién con los paises industriales en
la que su funcionamiento depende de la demanda y de
los capitales de estos paises, lo que trajo aparejado un
considerable crecimiento, pero sujeto a fluctuaciones
que no se han logrado controlar. La visién esquemati-
ca de Prebisch es dicotémica: por un lado estdn los
paises industriales y acreedores y, por otro, Argenti-
na, pafs primario exportador y deudor. Entre ambos
existe una diferencia de grado de “formacién histéri-
ca” que equivale no tanto a desigualdad en condicio-
nes de vida, sino a solidez social e institucional; al
menos es lo que trasunta la comparacién que estable-
ce entre los bancos argentinos y el Banco de Inglate-
rra. El concepto que més se le asemeja es el de desa-
rrollo-subdesarrollo, si se lo entiende de una manera
que abarque no sélo dimensiones econdmicas. Pero,
ademds, entre los miembros de aquella dicotomia no
existe s6lo una gradacién, en el sentido de que tienen
grados desiguales de formacién histérica, sino también
una relacién funcional en cuanto desempeiian funcio-
nes y mantienen relaciones de interdependencia den-
tro de una misma estructura y, aun més, dicha relacién
funcional implica una relacién de dominacién en la
estructura constituida por el mercado mundial.!?

Definitivamente, a Prebisch no le agrada que
Argentina esté inserta en una estructura en la cual
obtiene beneficios pero que acarrea pérdida de control.

10 Este dltimo aspecto se refiere a lo que Max Weber denomina
“dominacién basada en una constelacién de intereses”, que debe
ser diferenciada de la dominacién basada en la autoridad (Weber,
1964, vol. II).

Resulta evidente que desde esta visién al esquema
centro-periferia hay un paso; basta que generalice su
enfoque a todos los paises primario-exportadores y
deudores. Como se recordard, la vulnerabilidad exter-
na es uno de los defectos que le atribuye en el Infor-
me de 1949 al patr6én primario exportador, aunque en
esa oportunidad presté mayor atencién a la vulnerabi-
lidad comercial que a la financiera porque en ese
momento era muy escaso el acceso de los paises lati-
noamericanos a los capitales internacionales después
de las cesaciones de pago posteriores a la crisis. En las
dltimas décadas, la vulnerabilidad financiera asociada
a la condicién de pais deudor ha recobrado toda su
importancia en América Latina.

En segundo lugar, Prebisch puso mucho énfasis
en sus trabajos iniciales en la importancia que tenfan
los factores externos en el dinamismo ciclico argenti-
no porque percibié que no se les otorgaba la impor-
tancia debida en relacién a los internos. Pero ello no
significa que haya ignorado estos tltimos; por el con-
trario, su perspectiva de andlisis es mucho mis com-
pleja que la implicada en una mera dependencia de los
estimulos del exterior ya que incorpora elementos in-
ternos sociolégicos y sicosociales. Tanto los sentimien-
tos predominantes en los actores, en especial la mayor
o menor confianza que depositen en las perspectivas
econdmicas, como las “fuerzas sociales” desempefian
un papel significativo en la dindmica de los ciclos.!!

A su juicio, el enfoque mas adecuado para estu-
diar los ciclos es semejante al que los sociélogos de
CEPAL propondrian cuarenta afios después para estudiar
el proceso histérico del desarrollo en América Latina:
prestar mucha atencién a los factores externos pero
estar consciente que su impacto en la sociedad
periférica no se manifiesta de manera directa, ya que
es mediatizado por las actitudes y comportamientos de
las fuerzas sociales internas. Prebisch resume su visién
sefialando que la dindmica econémica es consecuen-
cia de una “serie de acciones y reacciones mutuas entre
ambas categorias de factores” (Prebisch, 1921d). Sin
embargo, aunque aprecia la relevancia de los factores
internos lamenta no poder estudiarlos, quiz4 por sen-
tirse sin los conocimientos sociolégicos para hacerlo;
aparentemente, dicho estudio tampoco lo hizo ningiin
socidlogo de la época, perdiéndose la oportunidad de

Il La incorporacién de factores subjetivos en el anilisis de los ci-
clos muestra la influencia de Pareto. Para este autor, los fenémenos
sociales se manifiestan como fluctuaciones ciclicas y en ellas los
sentimientos de los actores —base de las acciones no l6gicas—
desempeifian un papel decisivo (véase Prebisch, 1923b).
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sentar las bases de una teoria sociolégica de los ciclos
econémicos argentinos.!?

En tercer lugar, de manera paraddjica, en aque-
llos afios Prebisch combina su visién critica del patr6n
primario-exportador con la conviccién de que las re-
glas del patrén oro permiten “sanear” a la economia
de los excesos monetarios y fiscales y de los desajus-
tes del sector externo, constituyéndose as{ en el meca-
nismo idéneo para recuperar el equilibrio macroeco-
némico, disciplinar a las fuerzas sociales y retomar el
crecimiento. Esta es la dimensién ortodoxa que perma-
nece en su pensamiento y sélo se desmoronara con la
crisis de 1929, aunque existen indicios de que antes de
esa fecha ya habfa comenzado a dudar de la misma.
Su confianza en el patrén oro lo lleva a rechazar las
iniciativas de creacién de cualquier institucién que tu-
viera por finalidad la regulacién del ciclo econémico.
Califica de “ortopedia bancaria” la idea de Norberto
Pifiero de crear un banco que regule los ciclos
(Prebisch, 1921c) y, del mismo modo, critica a Emi-
lio Frers quien propone la creacién de una Caja Inter-
nacional de Convertibilidad. “Todos los paises de mo-
neda envilecida aspiran a llegar de nuevo al patrén oro.
(A qué entonces manosearle? Y algunos de ellos por
una dréstica desinflacién del circulante, por la econo-
mia en los gastos publicos y el esfuerzo tenaz en me-
jorar sus balances de pagos internacionales estidn a
punto de conseguirlo. Tal es el caso de la Gran Breta-
fia. Y economistas de nota ya lo sefialan como ejem-
plo” (Prebisch, 1923a, p. 359).

Lo paradéjico es que al mismo tiempo que lla-
maba la atencidn sobre la importancia de los factores
externos en la dindmica de los ciclos aceptaba que la
politica econdémica se basase en un mecanismo que
responsabiliza a los factores internos de los desequili-
brios externos. De todos modos, Prebisch cree que la
politica de “liquidacién” necesaria para recuperar el
orden después de los “excesos” debiera ser utilizada
para evitar que los mismos se repitan, reorientando la
economia hacia un crecimiento mas genuino. Tal cosa
significa que las actividades productivas y financieras
se basen de manera preferente en el ahorro interno —el
externo es fuente de vulnerabilidad e inestabilidad por-
que siempre termina yéndose— y el circulante y los

12 En los trabajos de la CEPAL este vacfo fue cubierto transitoriamen-
te durante la década de 1960 debido a la contribucién de varios
sociélogos, entre los que destacaron José Medina Echavarrfa y
Fernando Henrique Cardoso. Desde los afios setenta esta linea de
andlisis ha sido interrumpida en la cEPAL debido a la prevalencia de
un enfoque economicista.

créditos se adecuen a las reservas existentes y a las
necesidades reales de la economfa. En otras palabras,
anhela una economia més productiva y menos especu-
lativa, con una solidez ganada desde adentro sobre la
base de ahorro e inversién internos, menos espasmé-
dica en su crecimiento, con una moneda sana y ban-
cos consolidados. Nada dice acerca de cambios en el
patrén de desarrollo y no menciona la industrializacién,
pero puede presumirse que debe haber pensado en ello
pues ;de qué otro modo podria elevar Argentina su
grado de “formacién histérica” y reducir la vulnerabi-
lidad externa?

Finalmente, es muy probable que la escasa aten-
cién que los economistas de Argentina le dedicaban en
aquel entonces a los factores externos en la evolucién
de los ciclos argentinos, siguiendo las ideas predomi-
nantes en los centros, le haya mostrado a Prebisch por
primera vez y con mucha claridad el peligro de acep-
tar a priori teorias que fueron elaboradas en otros
contextos, dejando de lado las especificidades de la
situacién argentina, recomendacién que reiterard en
1949. Tal como se menciond, ello no significa que
proponga ignorar esos esfuerzos tedricos; por el con-
trario, habria que extraer de ellos todo su valor, como
¢é1 mismo lo hizo con las investigaciones del economis-
ta de Harvard, John Williams, que le mostraron la im-
portancia que debe dérseles a los factores externos en
los ciclos argentinos. Al respecto, advierte que la sub-
estimacién de estos factores ha provocado errores de
politica de gran significacién aun en los centros, como
ha sucedido con las recomendaciones internacionales
que se le hicieron al gobierno alemén de la época para
enfrentar sus graves problemas monetarios. Basadas en
el enfoque cldsico, dichas recomendaciones insisten en
que esos problemas son causados por el aumento del
circulante, el que a toda costa debiera ser reducido, sin
advertir que tal expansién es provocada por las exigen-
cias de las reparaciones de guerra. Prebisch concluye
que es initil insistirle al gobierno aleman que contro-
le la expansién monetaria si antes no se llega a un
acuerdo internacional que le alivie el peso de las repa-
raciones (Prebisch, 1922a).

4. Crisis y consolidacién del enfoque heterodoxo

Las ideas que acaban de presentarse las formula entre
1921 y 1924. En los afios siguientes sigue muy intere-
sado en el estudio de los problemas ciclicos de la eco-
nomifa argentina, pero se enfrenta con la falta de in-
formacién empirica, por lo que dedica un gran esfuer-
zo a la elaboracién y recopilacién de estadisticas que
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le permitan profundizar su andlisis. Se hace cargo pri-
mero de la Subdireccién del Instituto de Estadistica Na-
cional, luego de la Oficina de Estadistica de la Socie-
dad Rural y, a partir de 1927, de 1a Oficina de Investiga-
ciones ¢ Informacion del Banco de la Nacidn Argenti-
na. La informacién recopilada le sirve de base —sobre
todo en el tltimo cargo— para llevar a cabo descrip-
ciones pormenorizadas de la coyuntura econémica; su
enfoque sigue siendo el que habfa desarrollado en los
aiios anteriores, pero, como es de esperar en un autor
que trabaja en una oficina gubernamental, reduce la
critica y aumenta la descripcién empirica.

Estos estudios reflejan su esfuerzo por desentra-
fiar el significado de las tendencias recesivas que per-
cibe desde 1928. Los primeros sintomas de lo que a la
postre se transformarfa en la gran crisis de 1929 le per-
miten poner de relieve que, otra vez, Argentina —en
tanto pais que depende de la demanda y de los capita-
les externos— estd siendo afectada por las turbulen-
cias originadas en las principales economias industria-
les. A mediados de 1928 comienza a disminuir la en-
trada de capitales externos debido al alza de las tasas
de interés por la Reserva Federal, muy preocupada por
la expansidn del crédito dedicado a la especulacién
bursatil y, ademds, caen los precios de los productos
exportados por Argentina debido a la disminucién de
la demanda de los pafses industriales. Ello obliga al
gobierno argentino a saldar su creciente déficit de ba-
lance de pagos mediante la salida de metélico, con sus
consecuencias sobre el proceso monetario (Prebisch,
1929 y 1930a). Pero en dichos estudios también ad-
vierte —primera vez que menciona el fenémeno— que
la caida de los precios agropecuarios se ve agravada
porque los precios de los productos agropecuarios caen
mds que los de los productos industriales. Este proce-
so de deterioro relativo de los precios de los bienes
primarios en relacién con los industriales responderia
a causas diversas, pero en esa ocasién s6lo argumenta
que estarfa causado porque la inelasticidad de la ofer-
ta agropecuaria no ha permitido que ésta acompaiie la
caida de la demanda externa.

Hasta mediados de 1930 (Prebisch, 1930a y 1930b)
sostiene que estos fenémenos son nada mis que las
manifestaciones propias de otro descenso ciclico, de los
muchos que ha tenido Argentina. “Tratase de un fen6-
meno de coyuntura econémica, de un perfodo de des-
censo en el movimiento ondulatorio que caracteriza
normalmente la evolucién de cualquier pafs; de un
hecho meramente superficial...que por si mismo no
afecta la estructura de la economia nacional ni com-
porta desvio significativo en la direccién persistente de

ascenso de sus actividades econémicas” (Prebisch,
1930a, pp. 613-619).

En estas circunstancias, comienza una nueva eta-
pa en la vida de Prebisch porque en 1931 asume como
subsecretario de Hacienda y se ve obligado a contri-
buir de manera decisiva en la tarea de formular y apli-
car politicas para enfrentar la crisis. Durante ese afio
y el siguiente la politica del gobierno combina medi-
das ortodoxas, como disminucién del gasto piiblico,
aumento de impuestos y disminucién del crédito, con
otras de naturaleza heterodoxa como autorizar la rea-
lizacién de operaciones de redescuento a fin de mejo-
rar la situacién de los bancos y sus acreedores (Pre-
bisch, 1931a), elevar los aranceles para contrarrestar
el desequilibrio del balance de pagos y reducir el dé-
ficit fiscal, controlar el cambio para defender el valor
del peso en relacién al oro (Prebisch, 1931b) e intro-
ducir el impuesto a la renta para mejorar la recauda-.
cidén fiscal (Prebisch, 1932a). Estas medidas hetero-
doxas que Prebisch ayudé a formular y poner en mar-
cha a partir de 1931 fueron siempre presentadas como
transitorias y extraordinarias de modo que fueron acep-
tadas por el resto de los miembros del gobierno y por
la élite econémica, donde predominaba la tendencia
ortodoxa en politica econémica. Siempre fueron pre-
sentadas como la imposicién de una realidad que se
habfa trastocado; cuando volviera la normalidad ellas
serfan abandonadas y se retornaria a la “buena doctri-
na”. A ellas debe agregarse un proyecto de creacion de
un Banco Central que Prebisch redacté en 1931 —y el
Ejecutivo no se animé a presentar al Congreso temien-
do que lo considerase demasiado intervencionista y
permanente— donde proponia regular no sélo las ten-
dencias inflacionarias en la creciente de los ciclos sino
también —heterodoxia inaceptable— las recesivas en
la menguante (Prebisch, 1972).

Por lo tanto, con mucha rapidez abandona el pa-
trén oro y se vuelca a la heterodoxia, cuando todavia
crefa que la crisis era s6lo una declinacion ciclica; ya
no acepta que la “liquidacién” de activos sea un recurso
aceptable para salir de la crisis y que deba darse plena
libertad de acci6n a los mecanismos automadticos del
mercado. La rapidez de ese cambio de ideas hace sos-
pechar que ya antes de la crisis habia comenzado a
dudar de tales convicciones; en efecto, de manera ex-
plicita ya habia expresado sus dudas acerca de la efi-
cacia de los mecanismos de mercado cuando, afios
antes de la crisis, apoy6 la intervencién estatal en el
mercado de la carne (Prebisch, 1927). Asimismo, en
el proyecto de autorizacidn del redescuento en 1931 y
de manera muy enfitica en 1932 rechaza el mecanis-
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mo de “liquidacién” de activos para sanear la econo-
mia y recobrar el crecimiento; el Estado no puede ser
liquidado y no ve ninguna ventaja en liquidar al pro-
ductor rural que no puede pagar sus créditos por la
disminucién de los precios internacionales de sus pro-
ductos.

En los escritos de esos afios recupera su antigua
idea de que en la dindmica de los ciclos intervienen
factores externos e internos; as{ afirma que los proble-
mas que estd padeciendo Argentina derivan tanto de
los excesos monetarios y fiscales como de las dificul-
tades externas que provienen de la caida de los pre-
cios de los productos de exportacién y la merma en la
entrada de capitales, y también de la débil institucio-
nalidad monetaria. Por ello que su propuesta a media-
dos de 1932 es atacar todos esos factores al mismo
tiempo mediante medidas restrictivas monetarias y fis-
cales, control de cambios y del comercio exterior, y de
un Banco Central que ordene la institucionalidad y la
politica monetaria y regule las fluctuaciones ciclicas.
En ese momento todavia afirma que la crisis es sélo
un descenso ciclico, pero intuye algo peor: la evolu-
cién econdémica argentina desde hace muchas décadas
ha sido de un “crecimiento apenas interrumpido por
depresiones cuya escasa duracién y amplitud contras-
tan con los rasgos acentuados del presente receso”
(Prebisch, 1932b, p. 86).

Pero en 1933 ya no le quedan dudas de que la
crisis no es un mero descenso ciclico: entre 1929 y
1933 los precios de los productos agropecuarios se
redujeron casi a la mitad en pesos y a menos de una
tercera parte en oro; de hecho, los precios en oro en
1933 eran bastante inferiores a los existentes en 1900.
Esta disminucién es de una magnitud y duracién mu-
cho mayores que las producidas en los descensos ci-
clicos y, en consecuencia, su impacto es mas amplio y
profundo, hasta el punto de “...trastornar violentamente
la estructura econémica del pafs”. (Prebisch, 1933c,
p. 135). Debido a ello, para pagar una misma suma de
intereses de su deuda Argentina debe disponer en 1933
de 200% mds de productos agropecuarios que en 1929
y, debido al deterioro de los precios de los productos
agropecuarios en relacién con los industriales, para
comprar la misma cantidad de éstos Argentina debe
pagar en 1933 un 78% maés de aquellos que en 1929.

Este grave diagndstico va unido a un prondstico
pesimista acerca de la posibilidad de retornar a corto
plazo a la situacién anterior a la crisis. Dos sucesos
deben haberlo influido mucho en esta apreciacién. Por
un lado, al participar en la organizacién de la Confe-
rencia Econdmica Mundial en 1932/1933 percibe las

enormes dificultades politicas, comerciales y financie-
ras que entraban la economia internacional; entre otras,
la persistencia de los problemas vinculados a las deu-
das de guerra, los obsticulos para que se reduzcan los
aranceles, el dislocamiento de los tipos de cambio y
la politica proteccionista y de acumulacién de reser-
vas seguida por los Estados Unidos. Este dltimo tema,
que aparecerd muy destacado en Prebisch (1949), le
preocupa en especial dada la posicién central de ese
pafs en la economia internacional. Algunos de estos
problemas ya existian antes de 1929 —como las deu-
das de guerra y las tendencias proteccionistas—, pero
la crisis los agrava a la vez que crea otros nuevos
(Prebisch, 1933a). Dicho pesimismo debe haber sido
reforzado por las condiciones que Argentina tuvo que
aceptar en las negociaciones con Gran Bretafia, que se
concretaron en e] pacto Roca-Runciman de 1933.
Prebisch formé parte del equipo negociador argentino
y conocid de primera mano la fuerza con que Gran
Bretaiia, principal comprador de los productos argen-
tinos, hacfa valer su poder econémico para regular el
intercambio con Argentina de acuerdo a sus intereses
(Prebisch, 1933b).13

En tales circunstancias, deben haber confluido tres
ideas en la mente de Prebisch: i) la plena ratificacién
de su antigua critica a la vulnerabilidad externa de la
economia argentina en tanto pafs agrario-exportador y
deudor, unida a la mas reciente idea del deterioro;
ii) la conviccién de que la crisis era mucho mas amplia
y profunda que un descenso ciclico y que trastocaba la
estructura misma de la economia, y iii) la escasa pro-
babilidad que tenia Argentina de retornar a la situacién
anterior a la crisis debido a los problemas existentes
en la economia internacional, tanto a nivel multilateral
como bilateral. Tales ideas deben haberlo convencido
de que era necesario profundizar su bisqueda de nue-
vos caminos que permitieran sacar a su pafs de la si-
tuacién en que se encontraba,

Ya se habfa convencido de que los mecanismos
automdticos del patrén oro, no eran apropiados a la
situacién argentina porque eran prociclicos y atacaban
el desequilibrio externo de manera indirecta, median-
te medidas restrictivas fiscales y monetarias, lo que
provocaba un costo econémico y social que le resulta-
ba inaceptable; dicho desequilibrio debia ser buscado
con medidas directas, orientadas a regular el mercado

13 El artfculo citado de Gonzdlez y Pollock examina muy bien la
influencia de estos eventos en el pensamiento —y el 4nimo— de
Prebisch.
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de cambios y el comercio exterior. Constitufa un avan-
ce en su heterodoxia, pero sélo se referfa a la manera
—intervencionista y no automdatica— de lograr el equi-
librio de las cuentas externas. Pero le faltaba dar un
paso adicional y decisivo referido a la aplicacién de
politicas activas para sacar a la economia argentina de
la recesién, y decidir en qué medida eso requeriria el
establecimiento de un nuevo patrén de desarrollo, aho-
ra que estaba consciente de que el primario-exportador
no desempeiiaria, al menos por un tiempo prolonga-
do, el papel dindmico que habia tenido antes de la
crisis. En ese aspecto, Prebisch recibi6 la influencia
tanto de las ideas que se estaban formulando en esos
afios en los pafses industriales —donde resalta la con-
tribucién de Keynes— como de las politicas que se
aplicaban en ellos, en especial en Gran Bretafia y Es-
tados Unidos. Pero el andlisis de ese tema queda fuera
de los limites de este articulo.!*

Ese paso comienza a darlo en el Plan de Accién
Econémica Nacional que elabora junto a varios cola-
boradores a fines de 1933 con el fin explicito de “ali-
viar al pais del peso de la depresion econémica”
(Prebisch, 1934a, p. 146). Habiendo ordenado la situa-
cién monetaria y fiscal, el Plan destina un primer con-
junto de medidas a atacar el desequilibrio del balance
de pagos, que padece Argentina en tanto pafs agrario-
exportador y deudor, mediante la devaluacién y el
control del cambio y las importaciones. En la defensa
de tales medidas rompe lanzas de manera explicita y
definitiva con el esquema del patrén oro ya que el
mismo sélo sirve para equilibrar alteraciones de los
precios y del balance de pagos que han sido provoca-
das por un aumento excesivo del circulante, pero en
1933 nadie puede poner en duda que dichas alteracio-
nes no han sido causadas por “excesos” o fallas de
célculo de los agentes econémicos, sino por una caida
de los precios internacionales de una magnitud inusi-
tada e imprevisible. Aplicar el mecanismo del patrén
oro, ignorando Ja importancia causal de los factores
externos, ahondara la crisis al provocar una descomu-
nal liquidacién de activos.!® Estas ideas ya las habfa
formulado con anterioridad pero en este Plan resalta
que, adem4s de buscar el equilibrio del sector exter-
no, dichas medidas tienen el objetivo adicional de
reactivar la economia; el control de cambios y de las
importaciones protegerdn a la actividades industriales

14 Al respecto pueden consultarse los articulos de Love (1994 y
1999), Gonzalez y Pollock (1991) y Rodriguez (2001a y 2001b).

15 Su critica del patr6n oro aparece en varios trabajos de la época.
Véase en especial Prebisch (1934c).

internas de la competencia externa y la devaluacién
tendrd un efecto beneficioso en los productores rura-
les. Si no se hubiese devaluado, los precios internos
de los productos agricolas caerfan a la par de los in-
ternacionales y los productores no podrian pagar sus
deudas contraidas en un nivel de precios superior, pro-
vocando una liquidacién en cadena de activos de enor-
me magnitud; la devaluacién atenuari el impacto de
la disminucién de los precios internacionales sobre
dichos productores.

Un segundo conjunto de medidas estd destinado
a impulsar la reactivacién de la produccién industrial
de manera directa mediante la recuperacién de la de-
manda interna. Argumenta que la disminucién del
poder de compra de la poblacién ha contraido la acti-
vidad econémica y aumentado la desocupacién, llegan-
dose a una situacién que debe ser destrabada por el
gobierno mediante un gran plan de obras publicas que
disminuya la desocupacién y aumente el poder adqui-
sitivo y el consumo de la poblacién, estimulando la
reactivacién de la produccién industrial interna,
adicionalmente protegida por la incapacidad para im-
portar. Advierte que en los afios recientes la proteccién
brindada por los aranceles y el mayor costo de las di-
visas han favorecido el consumo y la produccién in-
ternos, dando lugar a un proceso de gran trascenden-
cia: “las industrias locales...han logrado ensanchar su
produccién mientras declinaba el comercio exterior”
(Prebisch, 1934b, p. 201). En suma, “...dificilmente
podré venir de afuera el estimulo que requiere impe-
riosamente la economia argentina, hay que buscar las
soluciones dentro del pais mismo” (Ibid., p. 144).

El Plan presenta muchos otros aspectos dignos de
interés como, por ejemplo, la atencién que presta a los
efectos redistributivos de las medidas de politica eco-
némica en los diferentes grupos sociales, como ya lo
habia insinuado en sus estudios juveniles. A su vez,
este tema es la puerta de entrada a otro de gran impor-
tancia, que es el de las consecuencias sociales de las
politicas econémicas. En efecto, cuando los efectos
redistributivos son causados por la mano invisible del
mercado, como en el régimen de patrén oro, el econo-
mista no se ve obligado a tomar decisiones éticas com-
plicadas; pero cuando los provoca con su intervencién
no puede dejar de tomarlos en cuenta y examinarlos
con cuidado. Por ejemplo, la devaluacién favorece a
los productores rurales al mejorar los precios internos
de sus productos, lo que a Prebisch le parece justo
porque ha sido uno de los grupos mds perjudicados por
la crisis. Pero eso puede estimular a algunos de ellos a
vender su produccién en el exterior a precios de remate
perjudicando al resto, por lo que el Gobierno lo impi-
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de creando una institucién para controlar ese proceso
(la Junta Nacional de Granos). U otros productores
pueden pretender beneficiarse en exceso vendiendo las
divisas obtenidas en el mercado negro, por lo que el
Gobierno los obliga a cambiarlas en el mercado ofi-
cial. Esto pone en evidencia que el Plan no sélo es
importante por su heterodoxia y su caricter expansi-
vo, sino también por su preocupacién por los efectos
distributivos de las medidas tomadas.

(En qué medida este Plan pretende reorientar la
actividad econémica hacia un patrén de desarrollo en
que el desarrollo industrial juegue un papel decisivo o
s6lo esta preocupado por estimular la actividad econé-
mica? Si se toma en cuenta lo dicho acerca de la evo-
lucién anterior de sus ideas no cabe duda que este Plan
es la primera respuesta de Prebisch al interrogante de
cémo Argentina podia dejar de ser un pafs agro-
exportador y deudor; interrogante que Prebisch debe
haberse planteado desde el momento inicial de su vida
intelectual, cuando percibi6 los problemas que esas
caracteristicas trafan aparejadas. En aquellos afios ha-
bia sefialado que la condicién de pafs deudor podia
superarse mediante un gran esfuerzo de ahorro inter-
no, pero hasta 1933 nada habia escrito acerca de cémo
hacer lo mismo con la de pafs agro-exportador. Sin
embargo, la idea de la industrializacién debe haber
rondado su mente porque ;de qué otro modo Argenti-
na podfa superar aquella condicién y elevar su “grado
de formacién histdrica” hasta asemejarse a los paises
importantes del mundo? Pero resultarfa dificil defen-
derla mientras Argentina obtuviese una elevada tasa de
crecimiento como pais agro-exportador y el poder eco-
némico estuviese en manos de una élite cuyo nicleo
estaba formado por los propietarios de la tierra. Pero
la situacién cambia en 1933 cuando es evidente que
las actividades agro-exportadoras han entrado en una
crisis profunda debido a la severa caida de los precios
de exportacidn y el deterioro de la relacién de precios
del intercambio, el dislocamiento del comercio inter-
nacional a consecuencia de la crisis y el proteccionis-
mo de los Estados Unidos, y la industrializacién exhi-
be su capacidad para aumentar la oferta de bienes y
mejorar la ocupacién y el ingreso.

Finalmente, cabe hacer algunas apreciaciones
acerca de la visién que Prebisch tenia en sus afios ju-
veniles acerca de la intervencién estatal en la econo-
mfa, tema que nunca traté de manera explicita.!® Ante
todo, Prebisch era —y siempre fue— un ferviente

16 Sobre 1a concepcién del Estado en el pensamiento de la cEPAL
puede consultarse Gurrieri, 1987.

defensor de un proceso econémico disciplinado y aus-
tero, rechazando todos los “excesos”, fueran moneta-
rios, fiscales, de comercio exterior, de consumo u otros.
Esa actitud estd presente desde el inicio de su vida
personal e intelectual y es la causa de que siempre
creyera en la virtud de tener las cuentas ordenadas,
evitar el consumo conspicuo y basar el crecimiento en
el ahorro interno sin recurrir a los recursos fAciles, pero
espurios, del endeudamiento externo y la inflacién. En
principio creyd que el libre juego de las fuerzas del
mercado seria suficiente para lograrlo, pero cuando
entre fines de los veinte y principios de los treinta se
fue dando cuenta de que ése no era el camino propi-
ci6 la intervencion estatal. No le cabia duda de que ha-
bia que orientar y disciplinar a los actores econémi-
cos privados; por ejemplo, trata con desprecio a los
terratenientes que no son capaces de darse cuenta de
sus verdaderos intereses!” y en el decreto en que fun-
damenta el control de cambios argumenta sin ambages
que “es necesario sustituir a la anarquia dafiosa que im-
pera en el mercado por un método centralizado y diri-
gido por los més capacitados” (Prebisch, 1931b, p. 4).
Cada vez mds le resulta evidente que el proceso econd-
mico debe ser regulado por una élite estatal esclarecida
que logre evitar las presiones de los agentes econémi-
cos poderosos y también las de los gobiernos quienes,
como lo mostré en sus anélisis iniciales sobre los ciclos,
suelen manejar sus asuntos econémicos de una manera
imprevisora, electoralista y, a menudo, corrupta.

5. Conclusiones

El pensamiento de Prebisch sobre el desarrollo comien-
za en 1921, cuando toma conciencia de que la econo-
mia argentina es muy vulnerable a las fluctuaciones
que provienen de los paises industriales debido a la po-
sicién que ocupa en el sisterna econémico mundial. Esa
es la piedra fundamental del edificio teérico que fue
construyendo a lo largo de los afios y tomé forma defi-
nitiva en ¢l esquema centro-periferia. El exponente més
importante del pensamiento estructuralista latinoameri-
cano no necesitd experimentar el impacto de la crisis de
1929 para advertir el caracter intrinsecamente vulnera-
ble y desigual de un patrén de crecimiento cuyo fun-
cionamiento depende de la demanda y los capitales

17 ... la crisis ganadera ha turbado el letargo de los hacendados
argentinos, y tal vez contribuya poderosamente a que su instinto de
clase —incoherente, desorientado y negativo las mds de las veces—
se transforme en clara conciencia de sus intereses econémicos”
(Prebisch, 1922b, p. 349).
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externos y se basa en la concentracién de la propiedad
de la tierra; la crisis confirmé su diagnéstico y le im-
puso la tarea de buscar soluciones, pero no fue la cau-
sa que los origind. Por lo tanto existe una notoria con-
tinuidad en la evolucién de las ideas de Prebisch des-
de sus primeros escritos juveniles hasta el Informe de
1949 en que presenta su “manifiesto” desarrollista; en
aquellos escritos se encuentran, en mayor 0 menor
grado, casi todas las ideas que presenté al incorporar-
se a la cepaL, por lo que resulta equivocado dejarlos
de lado como si fuesen mera expresion de pensamien-
to neoclasico.

Desde 1921 le queda planteada a Prebisch la pre-
gunta acerca de cudl serfa una manera menos vulnera-
ble y desigual de organizar las actividades econémi-
cas en la Argentina. Con respecto a la dependencia del
capital externo su respuesta fue inmediata: debe poner-
se un énfasis mucho mayor en el ahorro interno. La
respuesta a la dependencia de la demanda externa y de
la desigualdad eran mucho mds complicadas porque
implicaban una reestructuracién profunda de la econo-
mia y chocaban de frente con los intereses dominan-
tes. Como se menciond, al tema de la desigualdad
basada en la concentracién de la propiedad sélo vol-
vié a principios de los sesenta, pero una primera res-
puesta al relativo a la demanda externa ya la dio en el
Plan de 1933, aunque es probable que haya rondado
su mente desde mucho antes. Lo que puede decirse
sobre la base de sus escritos es que en la bisqueda de
nuevos caminos para aminorar la vulnerabilidad exter-
na tuvo que deshacerse, ante todo, de su adhesion al
patrén oro. Tal cosa sucedié cuando se convencid de
que dicho patrén era inadecuado porque sometia las
politicas monetaria y cambiaria a un criterio ciego a
los intereses de la economia argentina dado que ex-
pandia, en vez de reducir, las fluctuaciones ciclicas
y llevaba a aplicar medidas fiscales y monetarias res-
trictivas que generaban un alto costo social. Es en-
tonces que propone la intervencién directa sobre la
tasa de cambio y el comercio exterior, y comienza a
aplicar medidas en ese sentido cuando asume una
posicién de gobierno en 1931. Pero esas medidas,
ademds de contribuir al equilibrio del balance de
pagos, ayudan a reactivar la economia porque alien-
tan la produccién interna con efectos beneficiosos

sobre la ocupacién y el ingreso. O sea, le demuestran,
si es que necesitaba tal demostracién, que la indus-
trializacién debia ser un componente esencial de la
respuesta acerca de cémo reducir la dependencia de
la demanda externa; por lo que a fines de 1933 con-
tribuye a redactar un Plan que combina medidas de
control del sector externo con otras orientadas de
manera expresa a estimular la demanda y la oferta
internas. Esa es su primera respuesta consistente acer-
ca de cémo modificar la situacién de vulnerabilidad
estructural en que se encontraba la economia argen-
tina. Pero el propio desarrollo industrial de esos afios
le permite advertir que la industrializacién trae apa-
rejada su propia vulnerabilidad externa, por lo que
insiste en la necesidad de compatibilizar dicho desa-
rrollo con la expansién de las exportaciones, tema al
que presta mucha atencién en el Informe de 1949.

Muchas otras ideas presentadas en ese Informe ya
estdn presentes en sus escritos juveniles: el agrava-
miento de la vulnerabilidad externa por el deterioro de
la relacién de precios del intercambio; las dificultades
que provoca la politica proteccionista seguida por Es-
tados Unidos; y el error de aceptar a fardo cerrado los
diagnésticos y propuestas elaborados en los paises
industriales porque pueden referirse a una realidad
diferente, lo que obliga a los economistas a ejercitar
un grado considerable de creacién independiente y
juicio critico si quieren entender y enfrentar con éxito
los problemas de sus realidades nacionales. También
estaba convencido en su juventud que se requeria una
combinacién de mercado e intervenci6n estatal para
reorientar la economia en el sentido deseado e impul-
sar su crecimiento. Desconfiado de las élites politicas,
pensé que dicha intervencidn debia ser llevada a cabo
desde una institucién con gran autonomia, que cobija-
ra a técnicos capaces de disciplinar y orientar a los
agentes privados y publicos de acuerdo a una raciona-
lidad técnica y sustantiva dirigida en beneficio de la
colectividad en su conjunto. Tal idea expresa de ma-
nera cabal la forma en que entonces concebia el papel
de los técnicos en el proceso decisorio y asi lo esta-
blecié en la cepaL y, por cierto, en el Banco Central
de la Argentina, que contribuyé a crear y cuya geren-
cia general asumi6 en 1935.
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Raul Prebisch:
Los arios de gobierno

1. Los primeros aiios

El Prebisch que hoy la mayor parte de la gente recuerda
tuvo una destacadisima actuacién en los 4mbitos inter-
nacionales con esporadicas intervenciones (1955 y
1984) en el quehacer econémico argentino; ese
Prebisch que vivi6 la segunda mitad del siglo XX fuera
de la Argentina tuvo, sin embargo, en sus afios jove-
nes, un papel importantisimo en el disefio € implemen-
tacién de politicas que produjeron cambios notables en
el pafs.

Habia egresado de la Facultad de Ciencias Eco-
némicas en 1923 y veinte afios mds tarde, con sélo 42,
concluia forzadamente su actuacién como gerente del
Banco Central de la Republica Argentina, tras ocho
afios de gesti6én y de haber pasado por altas funciones
de gobierno.

Siendo todavia estudiante tradujo el estudio que
J.H.Williams presentara en los seminarios de la facul-
tad.! Ese trabajo y, por su intermedio, las ideas de
Taussig sobre los ciclos econémicos y ajustes del ba-
lance de pagos con movimiento de capitales le sugi-
rieron la idea de analizar los ciclos argentinos y los

* Departamento de Economfa de la Universidad de San Andrés,
Buenos Aires (cortes@udesa.edu.ar). Esta es una versién editada
de la exposicién que hiciera el autor en la sede de la CEpAL, en
Santiago, el 17 de abril de 2001, con motivo del natalicio de Raiil
Prebisch.

! Véase Williams, 1969.

Roberto Cortés Conde*

mecanismos no previstos en la teoria corriente sobre
comercio internacional.

En 1922 Alejandro Bunge lo propuso como Di-
rector de Estadistica de la Sociedad Rural Argentina.
Allf encabez6 un equipo que en 1928 publicé un Anua-
rio con la mas completa resefia estadistico-histérica del
pafs.

Ese mismo afio, se le encomendo la organizacién
de una oficina de investigaciones econdmicas en el
Banco de la Nacién Argentina, institucién donde rea-
liz6 una importante tarea de informacién estadistica y
andlisis de coyuntura econémica que quedd reflejada
en la Revista econdmica que publicaba el Banco (BNa,
1928).

Cuando la Argentina se encontré frente a nuevos
problemas en la década de 1930 los conocimientos te6-
ricos y estadisticos adquiridos le permitieron hacer
frente a un desafio al que pocos intelectuales en el pais
han podido responder. Las circunstancias que le toca-
ron vivir —el fin de un mundo, el de la belle époque—
y la aparicién de otro nuevo, el de las economias ce-
rradas y las reacciones nacionalistas, fueron para to-
dos dificil de entender.

Habfa que adecuar o construir teorias que expli-
caran fenémenos previamente desconocidos y por lo
tanto no estudiados. Su paso por Australia en los afios
veinte, su estada en los Estados Unidos —su misma
amistad con Williams——, lo ayudaron en esa tarea y le
permitieron estar al tanto de los desarrollos intelectua-
les més recientes.
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Bajo la influencia del estudio de Williams sobre
los mecanismos de ajuste del balance de pagos, en un
pais con papel moneda inconvertible y de las teorfas
del ciclo econémico (Taussig, 1915; Hawtrey, 1919;
Kondratieff, 1946), comenzé a elaborar nuevas inter-
pretaciones sobre las caracteristicas del ciclo argenti-
no. Argentina tenfa una economia que dependia de sus
exportaciones de cereales y esto le daba una caracte-
ristica estacional y a la vez la hacia muy vulnerable,
ya que estaba afectada por circunstancias meteorol6-
gicas y por las grandes fluctuaciones de los mercados
externos. Ademas existia un mecanismo monetario que
acentuaba tales fluctuaciones. El ciclo estacional —al
que se habfa dado en llamar el ciclo argentino— se
traducia en que al liquidarse las cosechas en los me-
ses de verano entraba oro y los bancos expandian el
crédito, mientras que en el invierno, cuando no entra-
ban saldos exportables, se producia una retraccion y
los bancos contrafan el crédito. De allf surgié6 la idea
de las acciones contraciclicas.

En 1921, siendo todavia alumno de la Facultad de
Ciencias Econémicas, Prebisch publicé las “Notas para
la historia monetaria de la Argentina” (Prebisch, 1921),
en las que se remont$ a los antecedentes monetarios
coloniales, advirtiendo la paradoja de que en esta co-
lonia productora de plata escaseaba el circulante. No
es que faltara plata —decfa—, sino que como la casa
de acufiacién recibia la moneda a un precio inferior al
que tenfa como mercancia, ella se atesoraba y sélo cir-
culaba la moneda mala: la macuquina, una moneda
feble y despreciada porque tenfa menor contenido
metdlico, o los sustitutos en moneda de la tierra (Ley
de Gresham). All{ estudié la experiencia de los ban-
cos de emisién y el del papel moneda inconvertible.
También las crisis de 1876, 1885 y 1890, sosteniendo
que fueron el resultado de una sobreexpansion del cré-
dito en las fases ascendentes del ciclo en las que se cred
poder adquisitivo por medio de la emision; esta situa-
cién se revirtié cuando aparecié un déficit en el balance
de pagos y se tuvo que contraer la oferta monetaria.
En la parte final del citado articulo se ocup6 de la cri-
sis de 1913 y comenzd a esbozar una teorfa sobre las
perturbaciones monetarias en las fases ciclicas con
régimen de Caja de Conversién, que desarrollarfa més
adelante desde el Banco Central, en la Memoria de
1938 de la institucién (BCrA,1939). Al respecto dice
gue mientras en los bancos de emisién ésta se hace
sobre la base del crédito comercial, en la Caja de
Conversidn s6lo se puede hacer con el excedente del
balance de pagos (reservas en oro). Pero advierte que
incluso en este régimen las entradas de oro producen

no sélo un aumento del circulante sino también de las
reservas de los bancos, los que al tener mas reservas
expanden el crédito. Luego, en una fase ascendente del
ciclo se produce una sobreexpansién del crédito (ten-
dencia prociclica), mientras que cuando ocurre lo con-
trario sale el oro, disminuyen las reservas y se contrae
aun maés el crédito. Esto ocurrié —segtin él— en 1913
en la fase descendente del ciclo, provocando una re-
accidn en cadena y dando origen a un general pesimis-
mo sobre las perspectivas de la economia, que acen-
tué la recesién por sus efectos sobre el consumo y la
inversién.

2. Los aiios de gobierno y del Banco Central

Los afios treinta fueron de enormes dificultades, pero
también de nuevas experiencias en la formulacién y
puesta en préctica de politicas econémicas en los nue-
vos roles que asumi6 el gobierno.

La crisis mundial de 1930 exigié ubicarse en un
contexto internacional distinto y encontrar respuestas
a situaciones que no eran conocidas.

En 1933 Prebisch habia leido los cuatro articulos
de Keynes publicados en The Times, a partir de los
cuales, dijo, “empecé a pensar en una politica expan-
siva”.2 Més adelante difundirfa en castellano las ideas
keynesianas (Prebisch, 1947).

Tras las enormes perturbaciones en los mercados
internacionales de mercancias y capitales en el perio-
do posterior a la Primera Guerra Mundial se habfa ad-
vertido la rigidez del patrén oro. Argentina habia sido
uno de los pocos paises que, siguiendo a Gran Breta-
fia, volvié a abrir la Caja de Conversién en 1927, a la
antigua paridad de preguerra. Debe decirse que durante
los afios en que dicha Caja habfa estado cerrada la
emisién se habia seguido haciendo bajo las reglas del
patrén oro. En 1914 se habia dictado una ley que per-
mitié la creacién de dinero sobre la base de descuen-
tos de documentos del Banco de la Nacién Argentina,
siempre que se mantuviera un 40% de reservas en oro.
Esta facultad, sin embargo, no habia sido usada. En
1929, tras la caida de la Bolsa de Nueva York y te-
miendo una corrida, el gobierno decidié cerrar la Caja
de Conversidn, pero no impidié las remesas al exte-
rior y, tras la primera devaluacion, traté de mantener
un tipo de cambio sobrevaluado respecto del peso me-
diante la venta de oro. Tras la revolucién de 1930 y
en una dificil situacién, pues continuaba la salida de

2 Citado en Fernandez Lépez, 1996.

RAUL PREBISCH: LOS ANOS DE GOBIERNO » ROBERTO CORTES CONDE



REVISTA DE LA CEPAL 75

DICIEMBRE 2001 85

oro para pagar deudas e importaciones y se acumula-
ban atrasos en la entrega de divisas, se decidié —si-
guiendo la ley de 1914— que la Caja emitiera sobre
la base de documentos descontados por el Banco de la
Nacién Argentina. Como advirtié el mismo Prebisch
—que habfa ocupado la Subsecretarfa de Hacienda has-
ta 1932— esta medida no marcaba todavia un cambio
en la politica ortodoxa con la que el gobierno preten-
dia afrontar la crisis (es decir, la de reducir gastos y
aumentar impuestos), sino que se tomo frente a la ne-
cesidad de reponer los efectivos del sistema bancario
que con la salida de oro habfan quedado exhaustos. De
todos modos se flexibilizé el régimen de patrén oro.
Se crearon los impuestos a los réditos y se redujeron
los gastos del gobierno, bajando las remuneraciones de
los empleados piiblicos. Mds que con el cierre de la
Caja de Conversién y la aplicacién de la ley de 1914,
fue en 1932 cuando se emitié sobre la base de titulos
publicos para financiar el déficit de Tesorerfa y se pasé
a una nueva concepcién del régimen monetario.

En 1933, con la entrada de Pinedo en el gabinete
como ministro de Hacienda y la vuelta de Prebisch
como subsecretario, se pusieron en prictica medidas
que fueron parte de un plan orientado por una nueva
concepcidn de politicas econdmicas. A pedido de los
ministros Pinedo y Duhau se elaboraron ciertas medi-
das econdémicas que se reflejaron en el Plan de Accién
Econdémica Nacional de noviembre de 1933.

En ese afio se devalud el peso con el propdsito
de equilibrar el balance de pagos, pero también para
apoyar al agro. Hubo —dice Prebisch— una verdade-
ra redistribucién de utilidades; no se traté solamente
de una mera medida de cambios, sino que se la com-
biné con la de comprar los saldos invendibles de las
cosechas, para dar a la poblacién un mayor poder ad-
quisitivo. También se pensé con ello estimular la acti-
vidad econémica, con la construccién de obras publi-
cas y la ayuda a la industria.

Asimismo, se establecio el control de cambios con
dos mercados; uno oficial, en el cual se liquidaban las
divisas sobre los precios aforados de las exportaciones
regulares, y otro libre, en el que se permitia la venta
del excedente sobre los aforos y las exportaciones no
tradicionales a los paises vecinos. Se establecieron dos
tipos de cambio: uno comprador a 15 pesos por libra,
y otro vendedor, donde ésta quedé finalmente a 17 pe-
sos. Como a esos tipos de cambio la demanda de divi-
sas fue mayor que su oferta, se estableci6 su raciona-
miento mediante permisos previos de importacién, con
criterios decididos por el gobierno. Segiin dijo
Prebisch, “Por primera vez se pone en juego un plan

de cardcter monetario y financiero que se substrae a
las viejas influencias cldsicas” (Bcra, 1986, p. 50).

Todos entendian que esas medidas eran extraor-
dinarias, como lo eran los hechos que trataban de co-
rregir, y que cuando se creé el Banco Central en 1935
y se dejé subsistir el control de cambios existia, sin
embargo, el animo de desembarazarse de €l y volver a
un mercado libre. En el mensaje que acompafi el pro-
yecto de establecer dicho banco —anotaba Prebisch—
se advierte que el propésito fue crear un banco que
mantuviera el valor de la moneda y que permitiera
retornar a la normalidad monetaria, pero siempre que
lo hicieran las principales naciones del mundo y se
hubiera restablecido el comercio internacional. Pero “si
prevalece el régimen de economias cerradas —agrega-
ba el mensaje— el pafs tendrd en el Banco Central el
medio de adaptar su politica a esta situacién de hecho,
en defensa de los intereses nacionales” (Bcra, 1986, p.
51). Esas medidas se adoptaron entonces en respuesta
al cierre de las economias en los paises més desarro-
llados.

3. El Banco Central

Prebisch integré la primera comisién redactora de un
proyecto de banco central, que fue desechado para
recabarse otro de Otto Niemeyer, quien ya habia pre-
parado uno similar para Brasil. La ley de 1935, sin
embargo, diferfa del proyecto Niemeyer e incorpora-
ba modificaciones que llevaban la impronta de
Prebisch.

La creacién del Banco Central tuvo como objeti-
vo lograr la estabilidad monetaria y atenuar las pertur-
baciones del ciclo econémico. Sostenia Prebisch que
dadas las caracteristicas del ciclo en la Argentina el
Banco Central debia intervenir para atenuar las fluc-
tuaciones, utilizando para ello instrumentos de absor-
cién. En cambio —segtin él—, el redescuento tendria
s6lo una funcién transitoria.

“De manera que si bien el Banco es de corte cld-
sico... la realidad no le iba a permitir actuar de esa
forma” y se deberfa admitir “la posibilidad de aplicar
otro género de politica”. Aqui reiteraba los conceptos
ya adelantados al comienzo de los afios treinta en “La
accién de emergencia en el problema monetario”
(Prebisch, 1991, p. 51). Y sigue, “Dentro del régimen
estricto del patrén oro habia una falla intrinseca en el
sistema, a saber: durante el periodo ascendente crecen
los efectivos de los bancos y esto los induce a prestar
mds dinero, por el juego natural de la competencia en-
tre ellos, a crear mayor cantidad de poder adquisitivo
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de la que se obtiene en virtud del balance de pagos.
Esta creacién de poder adquisitivo agranda los efectos
de la fase ascendente y obliga a una contraccién mdis
violenta en la fase descendente. Pero no se lo hace
creando dinero sino aumentando los encajes de los
bancos durante la fase ascendente, recogiendo el efec-
tivo adicional y esterilizandolo para que no pueda ser-
vir a la expansion del crédito y luego cuando la situa-
ci6n se invierte devolverlo para evitar una contraccién”
(Ibid., p. 52).

El redescuento se utilizaria s6lo con funciones
limitadas cuando fracasaba una cosecha o se reducia
la exportacién y se exportaba metilico. En esas cir-
cunstancias convenia el redescuento para aliviar la
plaza y para que no se contrajera la actividad agro-
pecuaria y todas las demas vinculadas a ellas.

La primera intervencién del Banco Central se lle-
v6 a cabo desde 1935 hasta mediados de 1937, en la
fase ascendente, credndose los certificados de partici-
pacién que permitieron esterilizar capacidad adquisi-
tiva (ahorro), ademds de recomprarse parte de la deu-
da externa en délares. Cuando se advirtié, a mediados
de 1937, que el ciclo se revertia y comenzaba una fase
descendente, se usaron las reservas y se devolvi6 la
capacidad adquisitiva al puiblico para evitar que se
generalizara una recesién. Se quiso suavizar la curva
ciclica, lo que fue la segunda etapa —decfa Prebisch—
de “nuestras ideas monetarias”. Hasta aqui en la fase
ascendente se retiraba poder adquisitivo que se devol-
via en la descendente, pero no se creaba dinero.

En la siguiente intervencidn, durante los prime-
ros afios de la Segunda Guerra Mundial, se fue mucho
mds lejos. Frente a la fuerte contraccién de los prime-
ros tiempos de la guerra, cuando desaparecieron los
mercados tradicionales, se quiso dar un papel més
activo a la politica de regulacién de medios de pago,
creando poder adquisitivo para impulsar la industria y
las construcciones; es decir, se preconizé una politica
muy activa en el mercado para lograr el desarrollo de
la economia, pero siempre dentro de un circuito mo-
netario controlado mediante el régimen de control de
cambios.

Esta idea habfa sido el centro de la propuesta del
ministro Pinedo en su Plan de Reactivacién Econémi-
ca de 1940 (Bcra, 1986), que consistia en movilizar una
enorme cantidad de dep6sitos ociosos colocados a corto
plazo en el sistema financiero, para que con la inter-
vencién del Banco Central —que los comprarfa— se
posibilitara que los bancos comerciales prestaran a
largo plazo para impulsar principalmente la construc-
cién (que era para Prebisch el motor més dindmico) y

la industria local. Esto debia hacerse con extrema
prudencia y mientras no se llegara al pleno empleo de
los factores de produccién, porque de lo contrario se
recaerfa en procesos inflacionarios.

Estas medidas —dijo Prebisch— finalmente re-
sultaron innecesarias, ya que a partir de 1941, con la
entrada de los Estados Unidos al conflicto, subieron las
exportaciones, se restringi6 la oferta de importaciones
y se elevé la capacidad adquisitiva en el pais. Sin
embargo, este instrumento serfa usado en muy distin-
tas circunstancias con consecuencias altamente infla-
cionarias, lo que criticé en su informe de 1955 al go-
bierno argentino (BCra, 1956).

4. Conclusiones

En sus afios en funciones de gobierno Prebisch tuvo
una actuacién principal en la elaboracién de nuevas
ideas y politicas econémicas, las que tuvieron una pro-
funda influencia en los decenios siguientes. Muchas de
ellas se propusieron como respuestas a circunstancias
excepcionales y debian abandonarse si aquéllas desapa-
recian y, por ende, fueron respuestas a un mundo en
que las economias se habfan cerrado y no habfa mer-
cados internacionales de capitales.

El punto de partida fue el convencimiento de que
el patrén oro podfa evitar crisis monetarias, pero no
podia evitar las crisis bancarias, lo que tenia graves
consecuencia sobre toda la economia debido al cardc-
ter prociclico del crédito bancario. Prebisch propuso
que los encajes debian aumentar en la fase de expan-
sién y disminuir en la de contraccién, debiendo esta-
blecerse un Fondo de Reserva que retirara poder de
compra (con certificados de absorcién) del piblico y
lo devolviera (comprando esos bonos) en la fase de
declinaci6n, mientras que el redescuento debfa ser sélo
transitorio. Para que ese poder de compra no se des-
viara a las importaciones debfa existir un régimen de
control de cambios con permisos de cambio selectivos.

Finalmente —aunque Prebisch no lo dice— las
politicas anticiclicas deben aplicarse en la fase ascen-
dente, cuando es posible acumular reservas. Si en la
descendente no se puede retirar poder de compra, sélo
se podria expandir creando dinero, lo que él no reco-
mienda, ya que produciria inflacién. Pero todo esto re-
quiere —y éste es un aspecto que Prebisch no mencio-
na por obvio— un Estado solvente y con credibilidad.

En realidad esto es algo similar al suavizamiento
(smoothing) de los impuestos. Pero ;por qué usar el
instrumento monetario en vez del fiscal? El instrumen-
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to fiscal no estuvo descartado, ya que en la fase ascen-
dente de 1935-1937 se procedi6 a la recompra de deu-
da externa con parte del superdvit; sin embargo, al
parecer fue politicamente mas ficil restringir el crédi-
to, aumentando las reservas, en una fase ascendente
que elevar impuestos o reducir gastos cuando esto ya
se habia hecho previamente para equilibrar el presu-
puesto.

Finalmente, la dltima etapa de lo que Prebisch
Hamo el pensamiento de la gestién econémica tiene que
ver con el plan de reactivacién del ministro Pinedo y
las polfticas del Banco Central encaminadas a usar un
excedente de depdsitos ociosos de corto plazo en prés-
tamos a largo plazo y promover la actividad de la cons-
truccién y de las industrias. El Banco Central tomaria
esos depdsitos a corto plazo y los prestarfa luego a los
bancos a largo plazo. La justificacidn de la medida era
el trastorno que habia causado la guerra en la produc-

ci6én agropecuaria, que no encontraba salida, y la ne-
cesidad de orientarse al mercado interno. La entrada
de Estados Unidos al conflicto bélico en 1941 cambi6
la situacién, ya que aumentaron las exportaciones a ese
pafs de lanas y cueros y disminuyeron las importacio-
nes, lo que llevé al equilibrio del balance de pagos y,
segin Prebisch, hizo innecesaria su aplicacién.

De todos modos, si se habian creado nuevos ins-
trumentos de politica.

Después de que se dejé a Prebisch fuera del Ban-
co Central, en 1943, la institucién generaliz6 el uso
reiterado de redescuentos, lo que tuvo consecuencias
muy adversas para la economia, como él mismo su-
brayara en su informe de 1955 al gobierno argentino
(BCrA,1956). Ya entonces, tras mas de una década en
el gobierno, sus ideas econdmicas habfan madurado.
Ellas tuvieron influencias innegables en el pensamiento
y en la historia econémica de la Argentina.
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Los mercados y el Estado
en la evolucion del
“manifiesto” de Prebisch

1. Introducciéon

Cuando Rail Prebisch murié en 1986 sus ideas esta-
ban pasadas de moda en el Washington de Ronald
Reagan y en las capitales latinoamericanas, desecha-
das por la mayoria de los economistas occidentales
como anticuadas —o incluso peligrosamente equivo-
cadas en la nueva cruzada por la globalizacién. Sé6lo
los circulos de las Naciones Unidas y un pequefio gru-
po de partidarios insistian en su contribucién perma-
nente. Era como si su vida hubiera sido el mero re-
flejo de la turbulencia de un siglo breve y violento
—como lo denominé Hosbawn (1994)—; ahora que
habfa concluido, con la guerra fria relegada a la histo-
ria, también lo estaba (al parecer) el legado de
Prebisch.!

Ha ocurrido exactamente lo contrario. La vida y
obra de Prebisch conservan una importancia contem-
pordnea notable. Su estatura como economista y
formulador de politicas ha crecido en vez de disminuir;

* Investigador Principal, Centre for International and Security
Studies, Toronto. E-mail: edosman@ YorkU.CA

! El autor expresa un especial agradecimiento a dofia Adelita
Prebisch por haberle permitido consultar el Archivo Prebisch en
Santiago de Chile y citar los documentos que lo componen, asi
como por su irrestricta colaboracién personal para investigar la vida
y obra de Raiil Prebisch. Desea agradecer también la gentil colabo-
racién de Eliana Prebisch y la Fundacién Prebisch en Buenos Ai-
res; a Adolfo Gurrieri y David H. Pollock por sus observaciones
sobre el manuscrito; y a la CEPAL en general por su cooperacion a
través de los afios.

Edgar Dosman*

y el reconocimiento de la magnitud de su aporte sigue
expandiéndose a medida que los académicos recopi-
lan fuentes y manuscritos inéditos. Resulta que
Prebisch se conserva muy bien. El tema central de sus
preocupaciones desde los afios veinte hasta el didlogo
Norte-Sur era la relacién entre los mercados y el Esta-
do; hoy la globalizacién y los descontentos con ella (o
la “globalizacién civilizadora”, como la han denomi-
nado algunos autores) sigue siendo el desafio central
tanto para América Latina como para la mayor parte
de la humanidad. Por este motivo, vale la pena exami-
nar nuevamente la inmensa contribucién de Prebisch
—tanto los desafios que encaré como los conceptos e
instrumentos de politica que desarrollé mediante el
ensayo y error para hacer frente a los desafios que
planteaba el desarrollo en Argentina, América Latina
y €l mundo.?

Ninguna persona de su estatura ha sido tan ol-
vidada e incomprendida en la literatura como Raiil
Prebisch. Esto no significa sostener que no haya con-
tribuciones importantes de destacados académicos
sobre determinadas etapas de su vida. De hecho,

2 Para mayores referencias de las pasiones que desperté Prebisch,
véase Dosman y Pollock, 1993, pp. 11-43. Un ejemplo decidor del
vilipendio constante de Prebisch por inducir a error a los lideres del
Tercer Mundo se menciona en Crossette (1999): el ex Primer Mi-
nistro de Singapur Lee Kwan Yew sostenfa haber lefdo y escucha-
do todos los argumentos de autores como el economista argentino
Raiil Prebisch, y al parecer habrfa dicho que eran estupideces, pero
que otros lideres las crefan porque ‘satisfacfan la emotividad’.
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existe una abundante bibliografia que continda
enriqueciéndose.? M4s bien, el obsticulo que ha
amagado desde un principio la realizacién de estudios
sobre Prebisch ha sido la incapacidad persistente de
integrar las dimensiones académica y normativa de su
vida. Hay una dicotomia aparente en la vida y obra de
don Raiil, en que el registro histérico predominante
proyecta una imagen dual, casi una doble personalidad,
entre sus perfodos en Argentina y en las Naciones Uni-
das. Uno es el Rail Prebisch internacional de la cEPAL,
la uncTaD y més alld —pensador radical y fundador del
estructuralismo; innovador y creador de instituciones;
luchador incansable por la justicia en las relaciones re-
gionales y mundiales; la pesadilla de Washington du-
rante sus afios cepalinos; vibrante, elegante, con caris-
ma y compasién— un lider auténtico y singular desde
el momento en que en 1949 presentd su “manifiesto”
en el segundo periodo de sesiones de la CEpAL en La
Habana. El “otro” Prebisch, cuando servia al Estado
argentino, estaba vinculado con la oligarquia argenti-
na y la restauracién conservadora entre 1930 y 1943,
conocida también como la “década infame”. De hecho,
se beneficié del golpe militar del 6 de septiembre de
1930 del general Uriburu que inici6 este periodo, fue
nombrado Subsecretario de Hacienda a los 29 afios,
con cometidos cada vez m4s importantes hasta 1943,
que culminaron con su creacién del Banco Central, que
dirigié como gerente general hasta su despido al tér-
mino de la restauracién conservadora.*

De hecho, en la vida y obra de Prebisch hay una
unidad fundamental —no hay una doble personalidad,
dicotomia o imagen dual— y la clave para conocer su
legado permanente como pensador radica en vincular
sus perfodos en Argentina y las Naciones Unidas. Las
culpables de limitar por tanto tiempo la investigacién
bibliogrifica sistematica han sido, por una parte, la
complejidad de la vida de don Raiil como actor y pen-
sador y, por otra, la excepcional turbulencia que afli-
gi6 a Argentina y el sistema mundial durante la Segun-
da Guerra Mundial y después de ella. Ante todo, se ha
prestado poca atencién a los afios transcurridos entre
su despido del cargo en octubre de 1943 y su presen-
tacién de El desarrollo de la América Latina y algu-

3 Entre los trabajos de los estudiosos de Prebisch figuran las con-
tribuciones excepcionales de Joseph L. Love, Carlos Mallorquin,
Ronald Sprout, Octavio Rodriguez, Kathryn Sikkink, Cristobal Kay,
Adolfo Gurrieri, Leopoldo Solis, Manuel Fernando Lépez y mu-
chos otros. Para estudios recientes, véase Ocampo (2001) y Rodrik
(1997 y 2000).

4 Dosman y Pollock, 1993, pp. 16-26. Estudios mds recientes son
los de Dosman y Pollock (2001) y Lorenzutti (1996).

nos de sus principales problemas en el segundo perio-
do de sesiones de la cepaL en La Habana en junio de
1949 (Prebisch, 1949). El Archivo Prebisch, ahora dis-
ponible en Santiago, contiene nuevo material en abun-
dancia, que comprende muchos manuscritos y corres-
pondencia que abarcan desde sus afios jovenes hasta
sus afios cepalinos, y documentan la evolucién de su
pensamiento sobre los mercados y el Estado desde su
salida del Banco Central en 1943 hasta su “manifies-
to” de La Habana en 1949. El presente articulo repre-
senta el primer paso en esta tarea mds amplia de pro-
fundizar la literatura académica sobre los origenes de
la tesis cepalina.’

2. El desarrollo “hacia adentro” (1943)

No cabe duda de que el 18 de octubre de 1943, el dia
en que fue despedido del Banco Central, fue la expe-
riencia mds dolorosa de su vida. El Banco Central
habia sido un logro notable, la adaptacién de un mo-
delo de Niemeyer de manera tal que podia desempe-
fiar el papel de un organismo central en la politica
monetaria y financiera, con responsabilidades y facul-
tades crecientes después de 1935, pero conservando su
autonomia frente a la arena politica como una empre-
sa mixta del sector piblico-privado. La manera en que
se le ech6 —remunerado sélo al dia, rechazado para
ocupar otro empleo, con la universidad en huelga y
sumida en el caos, y con un lastre: un hombre honra-
do en un Estado corrupto— se sumo a la sensacién de
ruptura. De ser el ejecutivo mds atareado de Argenti-
na, habia pasado a ser un intelectual aislado, condena-
do a mantenerse al margen en Mar del Plata para ob-
servar la transformacién del sistema internacional en
la posguerra bajo la égida de los Estados Unidos, asi
como el cierre politico y econdémico de Argentina bajo
el peronismo. Prebisch decidié emplear su tiempo en
escribir un libro sobre sus experiencias como gerente
general del Banco Central, y abordar también los de-
safios de posguerra que encaraba Argentina con las
recomendaciones necesarias para preparar al pafs para
una transicién exitosa. Si ya no era bienvenido en el
seno del gobierno, y nadie més queria darle empleo,
podia al menos divulgar sus planteamientos en una
obra. Durante quince afios, desde 1928 en el Banco de
la Nacidén Argentina y luego en el Ministerio de Ha-
cienda y el Banco Central, habia acumulado un impor-

5 En Toye y Toye (por publicarse) se hace una contribucién hicida
y valiosa a este tema.
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tante acervo de ideas en torno a la tarea de dirigir la
principal economia emergente del mundo; su renuncia
forzosa le permitié —por pequeiia que fuese esta com-
pensacién— el lujo de tiempo libre para reflexionar.
Habia conducido grandes instituciones sin disponer del
tiempo necesario para la investigacién académica; es-
pecialmente desde el estallido de la guerra en 1939 su
labor habia sido de tal intensidad que apenas paraba
en la facultad incluso para dirigir seminarios. Habia
dirigido publicaciones oficiales como los Informes
anuales del Banco Central o escrito articulos para La
Nacion, donde se le identificaba como “un alto fun-
cionario de gobierno’’, pero habia sido un préictico y
no un académico; un tecnéerata del sistema gobernan-
te.® Raiil podia dedicarse ahora a pensar sirviéndose de
las lecciones de su experiencia desde su llegada a
Buenos Aires como estudiante en 1918; en esencia,
significaba integrar sus experiencias personales entre
1928 y 1943 con sus escritos y material de conferen-
cias en la facultad. Raiil sabia que podia ofrecer un
estudio sin par de la respuesta de Argentina a la gran
depresién y de los éxitos y fracasos de las politicas
elaboradas mediante ensayo y error durante los afios
treinta. No existfa ninguna publicacion detallada sobre
los origenes y el funcionamiento del Banco Central de
la Republica Argentina, y sabfa que podia ofrecer una
descripcién sin paralelo del papel que éste habfa des-
empeifiado como organismo central desde su creacién
en 1935.

Sin embargo, era evidente que el libro que se
proponia escribir, titulado “La moneda y el ritmo de
la actividad econémica”, tenfa que ir mds alld de su
experiencia en el Banco Central para abordar tanto la
teoria como la prictica. Ya el 13 de diciembre, fecha
en que habia completado su borrador, Rail habfa de-
cidido que era necesario innovar. “El contacto estre-
cho que he tenido con la realidad monetaria del pais
en los tltimos quince afios”, sefialaba Rail, “me ha
persuadido de la necesidad de recurrir constantemente
al razonamiento teérico para comprender y resolver
mejor los problemas concretos”, y que se requeria “una
explicacién tedrica distinta” para conocer y explicar la
posicién de Argentina en el sistema econémico inter-
nacional. La politica monetaria y financiera era de
fundamental importancia para Argentina; el Banco

Central habia sido creado porque las alternativas ha-
bian fracasado. Habia iniciado “un perfodo de expe-
riencias y tanteos, desaciertos y errores” de los cuales
podian y debian “desprenderse ensefianzas para elabo-
rar la politica futura”. Pero para que el libro fuera cref-
ble no sélo tenfa que remontarse a la experiencia pre-
via, sino también mirar al futuro. Los desafios encara-
dos por Argentina durante la gran depresién y la gue-
rra irfan seguidos de nuevos problemas al sobrevenir
la paz; y las soluciones serfan igualmente dificiles de
alcanzar. La teorfa econdmica liberal tradicional ofre-
cfa a los gobiernos argentinos un marco de andlisis
inadecuado del cual extraer las prescripciones de poli-
tica pertinentes y por tanto se requeria un enfoque al-
ternativo para interpretar el lugar y el papel de Argen-
tina en el sistema econémico internacional.’
Pregunta 1. ;Cudles eran los objetivos naciona-
les de la politica monetaria y financiera? Visualizaba
tres: evitar el ciclo de auge y depresién mediante el
control de los violentos altibajos de los precios agri-
colas y otros impactos del comercio exterior sobre la
economia; el fortalecimiento del desarrollo y la man-
tencién del pleno empleo; y la estimulacién de la tasa
de crecimiento econémico més acelerada posible. No
habfa vuelta atrds. La industrializacién habia desenca-
denado la creatividad nacional y el crecimiento debfa
seguir aprovechando ese “enorme potencial”.
Pregunta 2: ;Cudl deberia ser el papel del co-
mercio internacional? Rail subrayaba la necesidad de
establecer un sistema comercial abierto. Era esencial
evitar lo que ocurrié después de la Primera Guerra
Mundial, sefialaba, cuando “las exportaciones del res-
to del mundo a Estados Unidos” se bloquearon, lo que
condujo a un circulo vicioso de restricciones comer-
ciales y controles, y la divisién de la economia mun-
dial en “compartimientos estancos” durante los afios
treinta. Por tanto, la globalizacién con un sistema cre-
diticio y de comercio multilateral bien afianzado era una
condicién previa para que Argentina prosperara después
de la guerra —pero no era suficiente—. Harry Dexter
White y John M. Keynes estaban preparando una con-
ferencia para julio de 1944 destinada a idear un plan
de posguerra para reactivar el comercio y estabilizar la
economfa internacional. Conclufa Prebisch que la labor
de White y Keynes era vital para todos los paises

6 El Archivo Prebisch representa una fuente indispensable para estos
trabajos, gran parte de los cuales no estdn incluidos en la publica-
cién en cuatro volimenes Raiil Prebisch: Obras 1919-1949
(Prebisch, 1991a).

7 Raiil Prebisch, “La moneda y el ritmo de la actividad econémica”,
manuscrito inédito de diciembre de 1943 encontrado en el Archivo
Prebisch. Citas ulteriores en la presente seccién provienen de este
importante documento (Prebisch, 1943).
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comprendida Argentina, pero que las politicas de este
pafs tenfan que reflejar sus propias necesidades dentro
de este sistema en evolucién.

Pregunta 3: ;Por qué debe Argentina procurar
la industrializacién? Porque ni la doctrina de la ven-
taja comparativa, ni el funcionamiento del ciclo eco-
némico operan autométicamente para las economias
emergentes como Argentina. Raul conclufa de su ex-
periencia que la relacién de intercambio para los
productores agricolas basicos como Argentina estaba
en una declinacién histérica. La denominé “una baja
persistente de los precios internacionales de nuestras
exportaciones”. Pero la relacién de intercambio decli-
nante sélo acentuaba un desequilibrio estructural mds
profundo, o equilibrio intrinseco, del sistema interna-
cional. Segiin los economistas liberales occidentales,
el mecanismo de mercado beneficiaba automética-
mente a todos los paises, las grandes economias indus-
trializadas y las agricolas, y el ciclo econémico regu-
laba los altibajos de la economia internacional. Raul
discrepaba; sostenfa en cambio que el sistema econ6-
mico internacional funcionaba con un desequilibrio
permanente porque el ciclo econémico opera con re-
glas diferentes para los paises industriales y agricolas
como Argentina, que “presenten en nuestra vida eco-
némica ciertas caracteristicas comunes que se prestan
a esbozar una explicacién tedrica distinta”. Prebisch ya
habfa concluido en sus Anotaciones sobre nuestro
medio circulante de 1921 (donde emple6 por primera
vez los términos “centro” y “periferia”, una metifora
elaborada localmente durante el debate nacional sobre
la concentracién de la riqueza y el poder en la metrd-
polis costera de Buenos Aires, que extraia la riqueza
de las pampas subpobladas) que el ciclo econémico de
Argentina creaba un fenémeno atipico de auge y de-
presidon porque carecia de los mecanismos de
autocorreccion caracteristicos de las economias indus-
triales (Prebisch, 1991b). Desde entonces habia vivi-
do el desplome bursatil pos 1918, el auge de los afios
veinte, la gran depresioén, la recuperacion pos 1934, y
ahora la Segunda Guerra Mundial.

Ningin pais habfa aspirado mas que Argentina a
la ortodoxia comercial y monetaria en la bisqueda ilu-
soria de una vuelta a la “normalidad”. Habia suspen-
dido el patrén oro por treinta dias el 20 de agosto de
1914, creyendo que el retorno a la convertibilidad era
inminente; luego una y otra vez por intervalos de trein-
ta dfas hasta diciembre de 1927, cuando finalmente se
restablecié el patrén oro. Después de dos afios desas-
trosos volvié a suspenderse, y permanecia asf en 1943.

En 29 afios el sistema no habia funcionado “normal-
mente” en absoluto. En mds de tres cuartos de siglo la
convertibilidad sélo habia durado 23 afios.

Pregunta 4: ;Por qué promover el desarrollo? En
la practica Argentina habia sido obligada a abandonar
el libre comercio y elaborar los instrumentos para con-
vertirse en un Estado activo orientado por el Banco
Central. Ahora que la guerra estaba llegando a su fin,
el Estado argentino tendria que conservar este papel
porque el desarrollo nacional no ocurrirfa automética-
mente. Segin Prebisch, s6lo un Estado activo podfa
escudarlo de una vulnerabilidad permanente en rela-
cién con los Estados industriales, con la funcién pri-
mordial de basarse en el tipo de intervenciones calcu-
ladas creadas por el Banco Central desde 1935 para
manejar la turbulencia, y asegurar con ello que Argen-
tina seguiria siendo un socio de pleno derecho y no un
pafs marginal dependiente en la emergente economia
global. Se habfa iniciado un nuevo periodo porque Ar-
gentina tenfa que arreglérselas para salir de este pro-
blema o encarar la marginalizacidn. “Pero para que ello
no signifique una constante subordinacién de la eco-
nomia nacional a los movimientos y contingencias de
afuera, necesitamos desarrollarnos hacia adentro, for-
talecer nuestra estructura interna y conseguir el funcio-
namiento auténomo de nuestra economia”. Los concep-
tos iniciales de Prebisch sobre el libre comercio estan
bien documentados. Todavia en 1927 en una polémi-
ca con el profesor visitante espaifiol Luis Olariaga, re-
chazaba el proteccionismo con el argumento de que
Argentina se habfa beneficiado tanto como los Esta-
dos Unidos, Canad4 o Australia al especializarse en el
comercio de productos basicos (Prebisch, 1991c). Tam-
poco es necesario repetir los detalles de este cambio
gradual hacia el intervencionismo mientras era Subse-
cretario de Hacienda y con el Plan de recuperaci6n na-
cional, de fines de 1933.8 Sencillamente la experien-
cia vivida modifico el enfoque de Prebisch frente a los
mercados. En la practica, Argentina habfa sido obligada
a abandonar el libre comercio y desarrollar un Estado
mds activo en el primer Plan de Recuperacién Nacio-
nal; la creacion del Banco Central en 1935 habia re-
ducido de hecho la vulnerabilidad de Argentina durante
la depresién y la guerra, domando el ciclo econémico.
Las grandes obras ptblicas habfan generado empleo.
Raiil era un economista intuitivo y no un académico
tipico que buscaba el debate erudito mediante las re-
vistas especializadas. Ante la disyuntiva entre compro-

8 La obra definitiva al respecto es Love, 1994, pp. 393-601.
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miso y reflexién, habia elegido el servicio publico en
los afios veinte, a pesar de su compromiso con la eco-
nomia y una codiciada catedra en la Facultad de Cien-
cias Econémicas desde 1925. Siendo fundamentalmen-
te un hombre de accidn, su construccién de teorias
emanaba tanto de la experiencia como de la investiga-
cién académica.

Pregunta 5: ;Cudl deberia ser el papel del Esta-
do en promover la industrializacién? Prebisch preco-
nizaba un “régimen inteligente”, o un Estado sagaz. Si
bien el Estado debia apoyar la industrializaci6n, la
economia en su conjunto debia seguir impulsada por
el sector privado para que prosperara. Por tanto, la
intervencion estatal era tan perjudicial como la acep-
tacién ingenua de la doctrina de la ventaja comparati-
va. No hay que sofocar al sector privado, advertia
Prebisch. Un sector privado y un clima de inversién
saludables eran esenciales para el éxito econémico y
una estrategia de inversion acertada. Argentina nece-
sitaba un Estado activo, pero dentro de una asociacion
Jjuiciosa entre el sector piiblico y el privado. “De muy
poco o nada servird el estimulo monetario si se sofoca
la iniciativa privada y el espiritu de empresa que re-
quieren ineludiblemente el incentivo de la ganancia y
un ambiente general de confianza”.

Un ejemplo de una iniciativa de apoyo a la indus-
tria en 1941 era la Corporacién de Fomento a las Ex-
portaciones —llamada también Instituto Argentino de
Promocién del Intercambio (1ap1), pero muy diferente
a la creacién de Perdn en 1946— con oficinas en los
Estados Unidos, para desarrollar productos de expor-
tacién nuevos y no tradicionales destinados a reempla-
zar los productos europeos bloqueados por la ocupa-
cién alemana. Administrada por una junta del sector
privado, rendia cuentas en ultima instancia al Banco
Central.? Pero el corolario de la apertura al sector pri-
vado era la responsabilidad de este Gltimo de mante-
nerse competitivo. En el dltimo informe anual del
Banco Central preparado bajo la direccién de Prebisch,
que se ocupaba de los preparativos para el periodo de
la posguerra, es evidente que su apoyo a la industria-

° Estados Unidos, Departamento de Estado, Memorandum de la
Embajada de los Estados Unidos en Argentina a Washington, del
29 de noviembre de 1940, que delinea los objetivos y la estructura
del nuevo 1P, asf como las conversaciones de Prebisch con funcio-
narios de la Embajada y del Departamento de Estado. El Subsecre-
tario de Estado Sumner Wells sefialaba el 7 de enero de 1941 (du-
rante la prolongada visita de Prebisch a la capital estadounidense)
que el proyecto entrafiaba cuestiones précticas y de politica de cier-
ta importancia.

lizacién no implicaba la proteccién sistemética de las
empresas ineficientes y no competitivas que habfan
surgido desde la depresién.!?

Pregunta 6: ; Qué pasa con la politica de posgue-
rra? A juicio de Prebisch, el imperativo de la politica
de posguerra de comercio e industrializacién requeria
la combinacién juiciosa de la sustitucién de importa-
ciones y la promocién de exportaciones en vez de un
proteccionismo indiscriminado. “La autarquia es tan
absurda como el libre cambio”, concluia Prebisch, “con
consecuencias perniciosas... Esta posibilidad de reali-
zar importaciones crecientes bajo un régimen de inte-
ligente seleccién y una adecuada politica de prudente
estimulo de orden monetario, cada vez que sea indis-
pensable, pueden favorecer intensamente el desarrollo
de la industria y dar a ésta, y por natural repercusién
a los otros sectores de la economia, una fuerza de atrac-
cién inmigratoria similar a la que tuvo largamente la
tierra en épocas anteriores de fuerte crecimiento eco-
némico y demografico”. Segin Prebisch, tener un sec-
tor privado competitivo después de la guerra implica-
ba sanear la economia, aprovechando los sectores in-
dustriales viables creados durante el conficto bélico y
eliminando las industrias ineficientes y no competiti-
vas que habfan surgido bajo el proteccionismo forzo-
so de la guerra mundial. La misma precauci6n se apli-
caba al gasto del Estado, que debia mantenerse pru-
dente y no inflacionario. “Hay que llegar a un equili-
brio razonable entre la accién del Estado y el juego de
los intereses individuales en la vida econémica”. Ade-
mads, Prebisch advertia contra la politica de los extre-
mos. Habfa que asegurar un equilibrio entre la produc-
tividad y la politica social para mantener el crecimien-
to, en vez de recurrir a un gasto publico excesivo. La
inflaci6n era un peligro constante. La economia argen-
tina ya estaba con pleno empleo y en peligro de reca-
lentamiento, y el gobierno debfa resistir por tanto las
presiones politicas para que incurriera en un gasto in-
flacionario. Aunque Argentina tenfa que mejorar las
condiciones de los pobres, Prebisch apelaba a una po-
litica social coordinada con la productividad econémi-
ca nacional para impedir los déficit y la inflacién. “Tén-
gase siempre presente que el comin denominador de
los problemas sociales es el aumento de la produccién.
Sin ello, no habri elevacidn estable del nivel de vida
de las masas”. Argentina s6lo podia mantener su buen

10 Esto se advierte también claramente en el texto que Prebisch
escribi6 para el discurso del general Agustin P. Justo ante la Cima-
ra de Comercio Britdnica el 22 de noviembre de 1942 (Archivo
Prebisch).
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prestigio si el Gobierno adoptaba la combinacién de
politicas correcta; la politica interna tenfa que fomen-
tar el crecimiento sostenido porque Argentina depen-
dia tanto del Estado como de la actividad industrial
central para que las economfas configuraran las con-
diciones para la prosperidad. Pese a las miiltiples in-
certidumbres, Prebisch pronosticaba un futuro positi-
vo para Argentina. Naturalmente que su prosperidad
no estaba garantizada automiticamente por su éxito
relativo durante la dltima década, pero el pafs tenia los
instrumentos de politica necesarios para alcanzar la
estabilidad y el crecimiento. El éxito de Argentina en
salir adelante de la gran depresién y la experiencia de
la guerra le habian brindado una confianza renovada y
prestigio internacional; habia hecho grandes avances
desde 1930 y podia aguardar la era de posguerra con
confianza y no con temor, como un actor joven y vigo-
roso del Nuevo Mundo en el escenario internacional.

Pregunta 7: ;Qué es lo que define el desafio teo-
rico de Prebisch? El enfoque de Prebisch prometia una
mezcla singular y profética de radicalismo teérico y
activismo estatal keynesiano, pero dentro de la preocu-
pacién que tiene un banquero por el dinero seguro y
por el sector privado. En el plano teérico, retaba en
suelo sagrado a los economistas liberales tradiciona-
les de occidente al contradecir los supuestos de equi-
librio y ventaja comparativa en la economia interna-
cional, puesto que estos tiltimos no habian superado la
prueba empirica que €l habfa propuesto de elaborar un
enfoque tedérico mds acorde con la intuicién, la obser-
vacién y la experiencia de Argentina. Pero Prebisch no
era en modo alguno un critico revolucionario del ca-
pitalismo occidental. Rechazaba el comunismo, y con-
fiaba en que Argentina podrfa desarrollar los instru-
mentos necesarios para encarar el desafio de posgue-
rra. El libro bosquejado por Prebisch promovia, en cam-
bio, un enfoque que podria denominarse “globalizacién
civilizadora”; estimaba que Argentina no tenia otra op-
cién que abrazar la globalizaci6n, fortalecer los lazos co-
merciales con sus vecinos, reconocer la declinacion de
Gran Bretafia y aceptar que el liderazgo de los Estados
Unidos era inevitable en el sistema internacional emer-
gente. Pero insistia en que el Estado argentino, el sec-
tor privado y la sociedad podian y tenian que asumir la
responsabilidad de las opciones de politica para garan-
tizar el desarrollo sostenible.

3. Hacia el “manifiesto” .

Sélo cabe especular sobre el impacto de esta obra si
se hubiera escrito y publicado. El bosquejo seductor

de Prebisch de diciembre de 1943 sobre la declinacién
de la relacién de intercambio mundial; su hipétesis del
desequilibrio estructural en el sistema econémico in-
ternacional y la proyeccién de un nuevo marco tedri-
co para el desarrollo; su llamamiento a la industriali-
zacién y a una combinacién de exportaciones que tras-
cendiera a los productos bésicos; y su nocién de Esta-
do sagaz con coherencia administrativa para combinar
los mercados abiertos con intervenciones calculadas y
procesos deliberados, eran extraordinariamente
promisorios desde el punto de vista académico. Ya en
1943 Prebisch habia propuesto el salto conceptual que
desafiarfa a los economistas occidentales en su propio
terreno. El manuscrito es un punto de referencia esen-
cial de su pensamiento en ese afio, al término de su -
carrera en el Banco Central, y demuestra que habia ela-
borado su concepto del “desarrollo hacia adentro” mu-
cho antes de la creacién de la cepaL, y que esa elabora-
cién tedrica estaba mds adelantada de lo previsto.

Pero su propuesta fue rechazada por los edito-
res argentinos, y por tanto no tenia otra opcién que
continuar el proyecto mientras ensefiaba en la facultad
y se ganaba la vida. Esperaba sacarlo pronto —algu-
nos amigos como Robert Triffin ya lo solicitaban en
1945—, pero en realidad, en 1943, todavia faltaba para
que el “manifiesto” de La Habana hiciera su aparicién.
La vida en Buenos Aires lo deprimia cuando el
peronismo asumié el poder en 1946 y observaba el
creciente aislamiento y declinacién cultural de Argen-
tina. Asimismo, tenfa que realizar consultorias para
sobrevivir y esto entorpecia también su labor, aunque
el descubrimiento de la riqueza, belleza y potencial de
América Latina mas alla del Cono Sur en sus visitas a
México, Colombia y Perd en 1944, y sus viajes ulte-
riores a Paraguay, Venezuela, Guatemala y otros pai-
ses, fueron fundamentales para la evolucién de su vi-
si6én regional. La falta de recursos para la investiga-
ci6n, y sobre todo el problema de trabajar aislado, sin
colaboradores, también retardaba su labor. En muchas
ocasiones envidiaba a los académicos de las universi-
dades norteamericanas y europeas que podian dedicarse
plenamente a su labor académica.!!

Después de 1946, a Prebisch le fue cada vez mas
dificil continuar ensefiando en la facultad, y finalmen-
te fue obligado a dejar la universidad el 15 de noviem-
bre de 1948 con su proyecto de libro todavia incon-

1 Por ejemplo, en carta a Eugenio Castillo del 23 de noviembre de
1948 (Archivo Prebisch, Correspondencia) describe su situacién en
Argentina como “la ingrata posicién del investigador solitario”.

LOS MERCADOS Y EL ESTADQ EN LA EVOLUCION DEL “MANIFIESTO” DE PREBISCH » EDGAR DOSMAN




REVISTA DE LA CEPAL 75 »

DICIEMBRE 2001 95

cluso.!? Con posterioridad a 1943 habia viajado y tra-
bajado mucho por toda América Latina, pero siempre
habia resistido las oportunidades de trasladarse a los
Estados Unidos o México. Ahora tenia que reconside-
rar su posicién, y las opciones se reducian a un alto cargo
en el Fondo Monetario Internacional (FM1) 0 a una
consultorfa de corto plazo en la CEPAL en Santiago. De
las dos, Prebisch preferia infinitamente esta dltima.
Camille Gutt, el Director Gerente del rv1, acompaiiado
del Subdirector, Edward M. Bermnstein, habia visitado
Buenos Aires el 25 de noviembre, diez dias después
de la salida de Prebisch de la universidad, y habia
formulado un ofrecimiento que Rail acepté. No se
hab{a suscrito un contrato propiamente tal en espera de
la aprobacién del Directorio Ejecutivo del Fondo, pero
el sefior Gutt habfa desechado esto como una formaii-
dad. Sin embargo, el silencio perturbador de Washing-
ton tras esta visita sugerfa problemas, y el rechazo hu-
millante y doloroso de Prebisch por parte del pv1 brin-
dé el telén de fondo personal que fue esencial para el
surgimiento del “manifiesto” de La Habana.

La primera sefial de oposicién interna aparecié
pronto, el 23 de diciembre, cuando Gutt cablegrafié
anunciando que el contrato de empleo tendria que
modificarse. “He examinado nuestras dltimas conver-
saciones con los jefes de departamento. Consideran que
un asesor externo a las lineas departamentales no es
factible. Dispuesto a recomendar su nombramiento en
el Departamento de Operaciones con el sueldo propues-
to”.!3 Pero a Prebisch se le dieron seguridades de que
el cambio era simplemente para no sentar un preceden-
te en el Fondo y que el ofrecimiento se confirmaria
pronto. M. H. Parsons, del Departamento de Operacio-
nes, le comunicé que la demora en la aprobacién era
meramente técnica —la epidemia de influenza de enero
habia raleado el Directorio Ejecutivo—; esperaba que
éste se reuniera antes de fines de enero. “Esperamos
contar con usted y aprovechar su gran experiencia, so-
bre todo en nuestras relaciones con América Latina”.!4

12 Prebisch terminG por declinar un ofrecimiento en 1945, gestiona-
do por Robert Triffin, para visitar Harvard y ensefiar en los Estados
Unidos; participaron tanto la Fundacién Guggenheim como la
Rockefeller, y el Secretario de Estado adjunto Nelson Rockefeller
sefialé que estaba “muy interesado en el viaje que se ha propuesto
a Raiil para ir a Harvard y estoy encantado de saber que los planes
estdn progresando y tan pronto como él adopte una decisién defi-
nitiva, le agradecerfa que me comunicara la fecha de su venida”
(Memorandum del Departamento de Estado de los Estados Unidos,
9 de febrero de 1945). Prebisch también rechazé un ofrecimiento
para ocupar un alto cargo en el Banco de México después de la
eleccién de Perén en 1946.

13 Archivo Prebisch, Correspondencia: June Eckard a Ratl Prebisch,
22 de marzo de 1949.

14 Archivo Prebisch, Correspondencia: M.H. Parsons a Rail
Prebisch, 19 de enero de 1949.

Asi, muy tranquilizados, Rail y Adelita Prebisch
continuaron los preparativos de su partida, mientras
Urquidi y otros amigos rastreaban el mercado de bie-
nes raices en la capital estadounidense y su periferia.
Se celebraron despedidas, y Rail preparaba las confe-
rencias que dictarfa en México a contar del 16 de fe-
brero. En la vispera de su partida Radl recibié mas
buenas noticias del rm1; Parsons sugerfa que se reunie-
ran en México durante su seminario en la Universidad
Nacional Auténoma de México (UNAM) para analizar
un plan de trabajo. La aprobacién del Directorio Eje-
cutivo era ahora inminente, manifestaba. Era un mes
ajetreado que auguraba un buen futuro, pese al impac-
to emocional de dejar Buenos Aires.!> Sin embargo,
Adelita guardaba cama en Mar del Plata y no pudo
acompaiiarlo a México cuando partié el 15 de febre-
ro; al llegar al Hotel Reforma le cablegrafié su afecto.

Pero cuando Prebisch inaugurd su seminario el 16
de febrero, era claro que la retencién de su nombra-
miento tan discutido en el FMI tenfa poco que ver con
la enfermedad del Directorio Ejecutivo. Parsons no lle-
g6; no supo nada de Washington. Para mortificacién
de Ratil, los rumores de la oposicién del Tesoro esta-
dounidense a su nombramiento se convirtieron en chis-
mes de pasillo en México. Concluido el seminario,
Prebisch decidi6 presionar al Fm1 y cablegrafié a Gutt
el 6 de marzo exigiendo una respuesta definitiva. El
Director Gerente primero le dio largas al asunto con
un mensaje que pedia mas tiempo, pero luego confir-
mo que el Directorio Ejecutivo habia rechazado en efec-
to su nombramiento. Parsons le envi6 una carta perso-
nal de disculpa el 11 de marzo. “Nos hemos comporta-
do de manera intolerable... no sé qué es peor, sentirme
avergonzado de m{ mismo, o sentirme avergonzado de
la organizacién en que trabajo. Nos costard caro esta
insensatez de prescindir de sus servicios y del prestigio
que podria haber brindado al Fondo en sus relaciones
con América Latina. No le pido que sea tolerante con
nosotros porque pienso que nos hemos conducido de
manera intolerable, pero sf le pido que nos compadez-
ca por tener que afiadir una insensatez de esta especie
a una carga que ya es demasiado pesada. Los dioses
enloquecen primero a quienes desean destruir”.'® Con-
clufa la misiva “Con profundo pesar”. Rail compartié
su decepcién por teléfono con Adelita, que ahora se
estaba recuperando. Ella se mostr6 feliz de no tener que

15 Archivo Prebisch, Correspondencia: M.H. Parsons a Rail Prebisch,
10 de febrero de 1949.

16 Archivo Prebisch, Correspondencia: M.H. Parsons a Raul
Prebisch, 11 de marzo de 1949.

LOS MERCADOS Y EL ESTADO EN LA EVOLUCION DEL “MANIFIESTO” DE PREBISCH » EDGAR DOSMAN



96 REVISTA DE LA CEPAL 75

DICIEMBRE 2001

ir a Washington y tratar con gente tan indecorosa, y
predijo que algin dia se cambiarfan los papeles.!’
Robert Triffin y otros amigos contaron la verdadera
historia de por qué el rmi lo habfa rechazado.!8 El asun-
to se habfa transformado en una cause célébre interna
porque los Estados Unidos habian revertido su posi-
cién y ahora se oponfan a su candidatura, aunque en
un principio el Tesoro la habia apoyado. Esto resulta-
ba embarazoso y desagradable; el Fondo lo habifa ido
a buscar a Buenos Aires, y no a la inversa, y un com-
promiso tan firme no se habria suscrito jamdas si los
Estados Unidos no hubieran estado de acuerdo. Es mis,
Prebisch era el banquero central y economista mas
conocido de América Latina; no habia manera de ex-
plicar el stibito rechazo cuestionando su competencia.
Por tanto, la lucha por Prebisch en el Fondo fue larga
y enconada.

Una serie de factores complejos se hallaba tras la
negativa de Washington a aceptar su nombramiento a
principios de 1949, y no tenfan nada que ver con el
rumor de que los veteranos de Washington recordaban
la dureza de Prebisch durante las negociaciones bila-
terales de los afios treinta con los Estados Unidos y
ahora le devolvian la mano por haber favorecido a Gran
Bretaiia después del tratado Roca-Runciman. En cam-
bio, la decisién estadounidense reflejaba la nueva aper-
tura de las relaciones diplomaticas entre Estados Uni-
dos y Argentina; la oposicidn brasilefia al nombramien-
to, y el clima politico cambiante en Washington. Perén
se oponia enérgicamente a que Prebisch ocupara algiin
cargo influyente en el FvMI aunque Argentina no era
miembro del Fondo; si bien habia aceptado seis me-
ses antes apoyar su candidatura a la cepaL (presumible-
mente para sacarlo comodamente de Buenos Aires a
ocupar una posicién marginal en Santiago), el presi-
dente argentino no querfa tener un connacional oposi-
tor en un cargo clave en Washington. No obstante,
considerando el congelamiento profundo de las rela-
ciones entre ambos paises desde Pearl Harbour, esa
oposicion previsible no deberfa haber preocupado a
Washington, todo lo contrario. La embajada estadouni-
dense habia hecho campafia abiertamente contra Perén
en 1946, quien mas tarde habia denunciado el Plan
Marshall como un flagelo y un desastre para Argenti-
na.!? Sin embargo, el 19 de enero de 1949 Perén des-

pidi6 al equipo econémico encabezado por Miguel
Miranda y Washington vio una oportunidad de mejo-
rar las relaciones bilaterales. Se establecié un comité
conjunto bilateral para examinar las cuestiones econé-
micas, incluida la apertura potencial de la inversién
petrolera estadounidense; Washington procuraba res-
tablecer su posicién de preguerra en Argentina, enton-
ces el mercado mas importante de América Latina, con
activos mayores que todos los demds paises en 1943,
excepto Cuba y Canad4, y que ahora estaba amenaza-
do por la expansién europea del comercio bilateral y
la escasez de ddlares.?® Por ende, el nombramiento de
Prebisch quedé atrapado en una reorientacién diploma-
tica bilateral, en que el Departamento de Estado soste-
nia que el apoyo estadounidense a Prebisch en el rv1
podia anular este avance promisorio con Perén. Echa-
do del Banco Central en 1943 —pese a las protestas
estadounidenses— por el gobierno militar respaldado
por Perdn, este hombre que habfa arriesgado y perdi-
do su carrera por la causa aliada y que habia continuado
trabajando en estrecha colaboracién con la Reserva Fe-
deral después de 1945, era sacrificado seis afios mds
tarde en aras del acercamiento Estados Unidos-Perén.

Habfa en juego otro factor menos tangible en el
rechazo de Prebisch por los Estados Unidos. Raiil no
solo carecia del respaldo de su pafs, sino que también
era vulnerable en el ambiente politico cambiante de
Washington, ahora irreconocible respecto de las cir-
cunstancias que rodearon su salida del Banco Central
en 1943. Habia colaborado con la Reserva Federal de
los Estados Unidos en toda América Latina, y todavia
conocia a algunos de sus funcionarios, como David
Grove, jefe de la seccién latinoamericana en el depar-
tamento de investigaciones. En aquellos afios, podia
también haber escogido su empleo entre los bancos
estadounidenses: el Chase Manhattan Bank se referia
a él casi como a un miembro de la familia; Joseph C.
Ravensky seifialaba en su carta de retiro enviada a Ratil
en 1945 “usted es tan de la casa que no me va a echar
mucho de menos”.2! Pero los tiempos habfan cambia-
do. Prebisch ya no era muy conocido en Washington,
y los amigos que todavia lo tenian en gran estima,
como Triffin y Wallich, sintonizaban cada vez me-
nos con la creciente ideologia de la guerra fria en los
circulos oficiales. Ellos representaban la generosidad

17 Archivo Prebisch, Correspondencia: Adela Prebisch a Rail
Prebisch, 13 y 30 de marzo de 1949.

18 Archivo Prebisch, Correspondencia: June Eckard a Raiil Prebisch,
22 de marzo de 1949,

19 Lewis, 1990, pp. 191-192.

20 Estados Unidos, Departamento de Estado (1949), Internal
Memorandum 835.5151/7-149. Véanse mds antecedentes en Escudé,
1981.

21 Archivo Prebisch, Correspondencia: Joseph C. Ravensky a Raiil
Prebisch, 28 de diciembre de 1945.
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e innovacién de la politica estadounidense hacia Amé-
rica Latina durante la guerra. Un enfoque renovado y
mds duro hizo de Prebisch un afuerino en el Washing-
ton de Truman. La apertura estadounidense hacia
América Latina concluyé después de 1945 y dio paso
a una era diferente en Washington. Las multiples in-
vitaciones de destacadas universidades estadouniden-
ses se terminaron abruptamente; Triffin, Williams y
Hansen dieron paso a Gottfried Haberler, Jacob Viner
y una visién mas estrecha de los mercados. Una olea-
da de anticomunismo, todavia sin caracteres de histe-
ria, en la capital estadounidense exigia el miximo
cuidado para elegir personas destacadas para el Fm1 y
el Banco Mundial; si bien nadie podia sostener que
Prebisch era filocomunista, sf era un latinoamericano
que empleaba términos como “centro” y “periferia”.
Con el renacimiento de la economia ortodoxa, organi-
zada principalmente en torno al concepto de equilibrio,
que rechazaba la necesidad de corregir el mecanismo
de mercado, Prebisch desentonaba terriblemente: al
reconocer los desequilibrios intrinsecos del sistema y
proponer un papel activo del Estado en la economia,
desafiaba el paradigma dominante de posguerra.
Prebisch, en suma, no era automaticamente “fiable”.
Esta nueva cautela que infiltraba el proceso de selec-
cién del rmI era transmitida directamente por el Teso-
ro estadounidense, pero también internamente por los
funcionarios estadounidenses abanderados. E. M.
Bemnstein, por ejemplo, que habfa hecho el contacto
con Prebisch en Buenos Aires y cuyo apoyo podria
haber influido en la aprobacién de Rail, permanecié
callado durante el caso. Incluso Ravndahl, que podria
también haber influido en el Departamento de Estado,

prefirié hacerse a un lado. En dltimo término, el Fm1 era

una organizacioén intergubernamental dirigida por las
grandes potencias, y su politica no podia escapar al ali-
neamiento ideolégico cambiante de la comunidad
washingtoniana encargada de la politica exterior. Raril
habia sido utilizado por Washington para su provecho
cuando era poderoso; ahora que era débil podia ser des-
cartado y convertido en el hazmerrefr de un extremo al
otro de las Américas sin temor a represalias. Los
latinoamericanoss recién contratados en el Fondo no po-
dian hacer otra cosa que mirar el especticulo con frus-
tracién y enojo.

Por tltimo, la oposicién brasilefia a Prebisch for-
talecfa la determinacién de Washington de imponer su
veto al nombramiento, y el peso diplomético de Bra-
sil en Sudamérica hacfa también que este factor tuvie-
ra una considerable importancia en la regién. En este
caso, sin embargo, no se trataba tanto de politica como

de envidia. Aunque Octavio Bulhdes habia enviado a
Radl el 5 de febrero una carta de felicitaciones desde
el Ministerio de Hacienda en Rio de Janeiro, también
convencio al gabinete de vetar el nombramiento en el
Directorio Ejecutivo del Fondo.?? Eugenio Gudin, que
respetaba y apoyaba genuinamente el nombramiento,
se hallaba fuera de Rio pues estaba siendo sometido a
una intervencién quirirgica en los Estados Unidos y
por tanto no estaba en situacién de impedir la traicién.
Confrontados por los Estados Unidos y Brasil, otros
miembros del Directorio Ejecutivo del v terminaron
por alinearse.

El rechazo del rM1, sumado al término de su ca-
rrera universitaria en Buenos Aires, significaba que a
Prebisch le quedaba una ltima oportunidad. Es decir,
la cepaL. Habfia sido contactado a fines de 1948 por las
Naciones Unidas para ocupar el cargo de Secretario
Ejecutivo, pero habfa rechazado el ofrecimiento, y
Gustavo Martinez Cabaiias habia sido seleccionado en
definitiva para comenzar sus labores el 1° de enero de
1949. No obstante, 1a cEPAL insistid, ofreciendo a Raiil
una consultoria para contribuir a que la nueva organi-
zacién se preparara para el segundo periodo de sesio-
nes en La Habana previsto para iniciarse el 26 de mayo.
El problema que encaraban Martinez Cabafias y su
adjunto, Eugenio Castillo, era cumplir con la tarea prin-
cipal de la cepAL tras su primer perfodo de sesiones en
junio de 1948 —a saber, producir el primer Estudio
Econdmico de América Latina—, una ingente tarea que
jamads se habia intentado, y hacerlo en menos de un
afio, con un equipo totalmente nuevo en Santiago que
carecfa de profundidad y experiencia. Le suplicaron
ayuda a Prebisch, incluso que obtuviera una licencia pro-
longada del rm1 (previendo que estarfa en Washington);
pero Prebisch no respondié hasta que la debacle del mvi
fue evidente, aceptando finalmente una consultoria de
corto plazo que inclufa la conferencia de La Habana.??

En Nueva York, David Owen y altos funciona-
rios del Departamento de Asuntos Econémicos y So-
ciales de las Naciones Unidas estaban también cada vez
mds inquietos por el futuro de la cepaL, y sabfan que

22 Archivo Prebisch, Correspondencia: Octavio Bulhdes a Raiil
Prebisch, 11 de febrero de 1949.

2 Naciones Unidas, Correspondencia; Eugenio Gudin a Harold
Caustin, Nueva York, 13 de julio de 1948, que trata de los esfuerzos
para atraer a Prebisch, incluida la aprobacién de Juan Domingo
Perén para que las Naciones Unidas lo contactara. También, en el
Archivo Prebisch, Correspondencia: Eugenio Castillo a Raiil
Prebisch, 19 de noviembre de 1948 y 5 de febrero de 1949; Raiil
Prebisch a Eugenio Castillo, 10 de enero de 1949; y Martinez Ca-
bafias a Rail Prebisch, 3 de febrero de 1949.
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no podfan permitirse un fracaso en La Habana. El
Estudio Econémico prometido para esa conferencia
tenfa que ser presentable y contrataron a Francisco
Croire —otro ex empleado del Banco Central de la
Repiiblica Argentina que Raiil habia enviado a una
formacién de posgrado— para dirigir la unidad latinoa-
mericana de la Seccién de Estabilidad y Desarrollo y
apuntalar en Nueva York el Estudio Econdmico. Al
llegar en diciembre de 1948, éste observé que se ha-
bia hecho poca cosa durante los seis meses preceden-
tes y que los dos funcionarios que habfa heredado eran
de dudosa calidad y poco esfuerzo. Croire comentd
desdefioso que la moral y la competencia de los fun-
cionarios de las Naciones Unidas en Nueva York con-
trastaba malamente con el viejo Banco Central de
Buenos Aires.?*

Croire volcé sus preocupaciones en una serie de
largas cartas personales.?’ Descubrid que el Estudio
Econdmico habfa adquirido un valor simbélico consi-
derable para el sistema de las Naciones Unidas en su
conjunto, o al menos para América Latina en el seno
de las Naciones Unidas. Habia, sefialaba, una crecien-
te shadenfreude entre los escépticos de Nueva York,
quienes dudaban que los economistas latinoamericanos
tuvieran la competencia suficiente para cumplir a
menos que fueran supervisados por superiores estado-
unidenses y europeos. Dado que el Estudio Econdmi-
co era la obra méas importante del Consejo Econémico
y Social (ecosoc) relativa a América Latina, éste ha-
bia pasado a ser, por tanto, una prueba de los propios
economistas latinoamericanos. El Estudio Econdmico
era tinico en el sentido de que los propios latinoame-
ricanos eran responsables de él; constitufa el primer in-
forme internacional importante sobre la regién dirigi-
do y escrito por latinoamericanos y no por consulto-
res extranjeros —en el FM1 o el Banco Mundial los la-
tinoamericanos eran miembros de equipos encabeza-
dos por economistas norteamericanos o europeos de
alto nivel. Croire y otros latinoamericanos como él en
Nueva York se sentfan por lo tanto a prueba; el fraca-
so en La Habana confirmaria la percepcién de Nueva
York de que eran segundones. Esta situacién duplica-
ba la importancia del papel de Prebisch. Nueva York
movilizaria todos los recursos disponibles para reunir
los distintos componentes destinados a elaborar un do-

cumento aceptable, incluso el envio de funcionarios de
la Sede a Santiago en misiones de corto plazo. Se es-
taba recopilando una gran cantidad de datos; Santiago
aceptaba ahora un plan de trabajo y un bosquejo del
Estudio Econdmico mds realista. Otros organismos
como la Fao y el rmi colaboraban, y el Banco Mundial
acababa de completar el estudio The Pattern of Latin
American Trade with erp Europe and the US, que era
util para el propio informe de la cepaL titulado “Pers-
pectivas de incremento del comercio”, que se prepa-
raba para La Habana. Dorfman y Alfonso Santa Cruz
le dedicaban tiempo extra; Louis Shapiro de la Sede
de Nueva York llegé a Santiago el 17 de diciembre a
trabajar con Regino Boti sobre estadisticas regionales
de comercio exterior. No obstante, el problema era el
del liderazgo general: aunque el Estudio Econémico
tenfa que ser producto de un trabajo en equipo, en ulti-
mo término una persona tenia que redactar un documen-
to marco que estableciera un enfoque teérico y sus fun-
damentos. Croire se sintié aliviado cuando Prebisch
acepté este cometido; si no hubiera aceptado redactar
el informe, las Naciones Unidas habrian recurrido a
gente de fuera de América Latina, tal vez a la Suecia
de Gunnar Myrdal, demostrando con ello al mundo el
fracaso de los economistas latinoamericanos y augu-
rando la segura desaparicién de la cepaL.2

Es mds, La Habana estaba surgiendo de improvi-
$0 como una reunién importante en las relaciones en-
tre los Estados Unidos y América Latina. En parte, esto
reflejaba el viejo tema de las expectativas frustradas
de reconocimiento y cooperacion estadounidense en la
posguerra. En 1949 y a comienzos del segundo gobier-
no de Truman se estaba generando nuevamente una
sensacién de injusticia porque las prioridades de Was-
hington se centraban en Europa y Asia. Durante la
Segunda Guerra Mundial, los pafses latinoamericanos
habian vendido sus productos bdsicos a los Estados
Unidos a precios fijados por la Office of Price
Administration (opa), pero no habfan podido convertir
durante ese perfodo sus ingresos en ddlares en bienes
con la inflacién consiguiente. Ahora veian que cuan-
do los bienes estadounidenses estaban finalmente dis-
ponibles para ser adquiridos, no habia controles de
precios sobre esas exportaciones industriales, aunque
los precios de los productos primarios y agricolas de

24 Archivo Prebisch, Correspondencia: Francisco Croire a Raiil
Prebisch, 24 de diciembre de 1948.

25 Archivo Prebisch, Correspondencia: Francisco Croire a Ral
Prebisch, 28 de febrero y 8 de abril de 1949.

26 Archivo Prebisch, Correspondencia: Francisco Croire a Raiil
Prebisch, 24 de diciembre de 1948. Asimismo, Naciones Unidas,
Memorandum de W.R. Malinowski a Harold Caustin, Nueva York,
12 de noviembre de 1948.
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América Latina habian declinado.?’ Al término de la
guerra, los pafses monoproductores como Venezuela,
Cuba, Chile y Bolivia encaraban una depresién inevi-
table del comercio, y estaban al borde de una grave
crisis econémica. Sin embargo, el gobierno de Truman
no habfa implementado la mayorfa de sus promesas de
asociacién econémica formuladas durante la guerra.
Washington se oponfa ahora a la creacién de un ban-
co interamericano de desarrollo; continuaba postergan-
do la tan anunciada conferencia econémica interameri-
cana; y rechazaba los esfuerzos multilaterales para
estabilizar los precios de los productos bésicos. Y lo
peor de todo era que la oposicién del Congreso de los
Estados Unidos a ratificar la nueva organizacién inter-
nacional de comercio (oic), que se habfa reunido en
1948, también en La Habana, tensionaba adn mas las
relaciones entre los Estados Unidos y América Lati-
na. Concebida durante la Segunda Guerra Mundial,
Keynes habia considerado la oic como la contraparte
del rm1 y el Banco Mundial; su descalabro dejé des-
ilusionados y frustrados a los latinoamericanos. La
secuencia de la gran depresidn, la guerra y el desafio
del ajuste en la posguerra a la Pax Americana habia
creado un regionalismo incipiente en América Latina
—una conciencia de experiencias compartidas, e inclu-
so de mayores necesidades—, albergado por una nue-
va generacién de profesionales mds capacitados y
viajados. Los jévenes latinoamericanos ansiaban simul-
tineamente el reconocimiento, el liderazgo y la defi-
nicién; habfa una oportunidad para las nuevas ideas y
el cambio. ;Existe América Latina? habia preguntado
el autor mexicano Luis Alberto Sanchez algunos afios
antes, en la década de 1940. América Latina era una
regién pronta a ser creada, y esta idea y oportunidad
se sirvieron de los agravios percibidos para otorgar a
la conferencia de la cepaL en La Habana en 1949 una
significacién simbdlica fuera de toda proporcién con
la agenda real de la reunién.?

La carga adicional de la inquietud y expectativas
evidentes de la cepaL, las Naciones Unidas y América
Latina aumentaba la angustia de Radl al iniciar sus la-
bores en una oficina situada en la planta superior al ex-
tremo del corredor, algo apartada del resto del perso-
nal de la cepAL, haciendo una pausa sélo para su al-
muerzo diario con Adelita en Providencia. Necesitaba

27 Estados Unidos, Departamento de Estado, “Latin American Policy
Statement”, Memorandum de E. Miller a Louis J. Halle, 14 de no-
viembre de 1950.

2 Archivo Prebisch, Correspondencia: Francisco Croire a Raiil
Prebisch, 24 de febrero de 1949,

obtener un avance decisivo, pero se sentfa alicaido, tan
alicaido como en sus tltimas conferencias en la facul-
tad en 1948 y una serie de seminarios que habfa com-
pletado recientemente en México. Ahora comprendia
plenamente el costo de sus afios de marginacién. Cuan-
do dejé el Banco Central en 1943 y redacté el bosquejo
de “La moneda y el ritmo de la actividad econ6mica”,
se hallaba bien a la delantera del resto en su desarro-
llo te6rico. Su concepto central de una brecha estruc-
tural en la economia internacional entre los paises in-
dustriales y agricolas en que las fuerzas del mercado
tendian a acentuar las desigualdades habfa sido nove-
doso y apasionante. Pero eso habfa sido més de cinco
afios antes. Parecia al borde de una innovacién muy
importante; tantas cosas habian parecido posibles, pero
no habia logrado concretarlas. Habia progresado por
cierto; desde 1945 habia injertado en su andlisis la ter-
minologia centro-periferia, empleada por primera vez
en 1921, para acentuar el dualismo presente en la eco-
nomfa internacional, y ésta era una parte integrante per-
manente de sus escritos. El trabajo sobre el ciclo eco-
némico también habia avanzado notoriamente. Pero la
disciplina no consistia tampoco en quedarse quieto, y
los economistas mds jévenes ya entraban a ocuparse
de la economia del desarrollo; el argumento, por ejem-
plo, de que los exportadores agricolas se hallaban en
desventaja comparados con los exportadores
industrializados en el comercio internacional estaba
pasando a ser un lugar comin (Love, 1994). Si bien
ningin otro académico habia dado todavia una respues-
ta a la hipétesis planteada por Prebisch en “La mone-
da y el ritmo de la actividad econémica” de 1943, era
s6lo cuestion de tiempo para que perdiera esta carrera
y también aquélla con los académicos de Europa y
América del Norte.

Raiil se sentia cercano a una nueva sintesis, pero
transcurrian los dfas en Santiago y aumentaba su frus-
tracién a medida que se aproximaba el plazo para La
Habana. A principios de abril distribuyé un texto pre-
liminar a los colegas de la cepaL para que formularan
sus observaciones. Furtado ley6 el manuscrito y que-
dé decepcionado. El estilo era académico y a la defen-
siva, y se ocupaba de temas familiares, la declinacién
del coeficiente de importaciones estadounidenses, los
controles de capital, el comercio exterior, el ahorro y
la inflacién, y la importancia de la industrializacién.?’
El documento parecfa mds bien un compendio de sus

2 Tanto Furtado (1985) como Toye y Toye (por publicarse) son
fuentes importantes sobre este episodio. La extensa entrevista del
autor con Celso Furtado en 1990 proporcion6 nuevas luces para
redactar el presente articulo.
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conferencias en la facultad y en México que un docu-
mento de politica, y aunque estaba animado por su ter-
minologfa “centro-periferia”, su explicacién de este ca-
pitalismo asimétrico era incompleta, y a diferencia de
“La moneda y el ritmo de la actividad econémica” de
1943, al parecer no se referia a la declinacién de la
relacién de precios del intercambio. Prebisch se esfor-
zaba claramente a medida que el plazo se aproxima-
ba, consciente de que su trabajo no estaba a la altura
de lo que sabia que podia lograr.

Lo que ocurrié a continuacién ha sido relatado
magistralmente por Furtado en su autobiografia
(Furtado, 1985, p. 60). Mientras Prebisch se debatia en
Santiago, Croire recibfa en Nueva York un ejemplar
del proyecto de informe que el Dr. Hans Singer habia
escrito para la Subcomisién de Desarrollo Econémico
de las Naciones Unidas titulado Post-war Price
Relations Between Under-developed and Industrialized
Countries.®! Lo increible es que ya el 17 de diciembre
Castillo también habia recibido un ejemplar anticipa-
do del documento de Singer —en esa fecha el estadis-
tico de las Naciones Unidas Louis Shapiro lleg6 de
Nueva York para trabajar en el Estudio Econémico—,
pero no lo habfa compartido con Prebisch.3? Croire
advirtié la renuencia de los altos funcionarios a que se
distribuyera, ya que el informe de Singer cuestionaba
la opinién ortodoxa y por lo tanto probablemente se-
ria rechazado por la Subcomisién de las Naciones
Unidas, pero se lo envid de inmediato a Rail a Méxi-
co junto con otro documento del FMI sobre comercio
exterior.

Prebisch no se habia encontrado jamds con Singer,
un académico de origen aleman que dejé su pafs en
1933 y obtuvo un doctorado en la Universidad de
Cambridge. Contratado por David Owen para trabajar
en el Departamento de Asuntos Econémicos y Socia-
les de las Naciones Unidas, habia llegado a Nueva
York en abril de 1947 con una licencia por dos afios
otorgada por la Universidad de Glasgow. Aqui inici6
sus labores en la seccién comercial de ese Departamen-

30 El propio Prebisch jamis se refirié en sus entrevistas posteriores
a esta transicién hacia el “manifiesto” en Santiago. Furtado (1985),
Toye y Toye (por publicarse) y el propio trabajo del autor subrayan
que a comienzos de 1949 se produjo un punto de inflexién impor-
tante en la labor de don Rail.

31 Retitulado después como Relative Prices of Exports and Imports
of Under-Developed Countries (Naciones Unidas, 1949).

32 Archivo Prebisch, Correspondencia: Gustavo Martinez Cabafias
a Raiil Prebisch, 5 de marzo de 1949, y Francisco Croire a Raiil
Prebisch, 8 de abril de 1949. El tema es analizado también in exten-
so en Toye y Toye (por publicarse).

to con un grupo interesante de economistas que pron-
to sefialaron a su atencién el problema de la relacién
de precios del intercambio (Singer, 1984, pp. 275-311).
Singer sostenia que las estadisticas histéricas demos-
traban una declinacién de la relacién de intercambio
de los paises en desarrollo. Desde la ultima parte del
siglo XIX hasta la vispera de la Segunda Guerra Mun-
dial, un periodo de mas de medio siglo, habia una ten-
dencia secular descendente de los precios de los bie-
nes primarios en relacién con los precios de los bie-
nes manufacturados ( Toye y Toye, por publicarse, p. 25).
Tal declinacién brindaba un incentivo adicional para la
industrializacién en los paises en desarrollo, puesto que
de otro modo perderfan recursos para el desarrollo en
relacién con sus contrapartes industrializadas (Nacio-
nes Unidas, 1949, pp. 16-17).

Pero el articulo de Singer era el estimulo que
necesitaba Prebisch para escapar de su creciente frus-
tracién y temor al fracaso. En su bosquejo de “La
moneda y el ritmo de la actividad econdémica”, de 1943,
Raiil ya habfa asumido la declinacién secular de la
relacién de intercambio internacional para los paises
agricolas, y tanto Kindleberger como Samuelson ha-
bian escrito articulos basados en esta hipdtesis.3 Pero
Singer no sélo lo demostraba estadisticamente dentro
de un estudio histdrico riguroso, sino que también ar-
ticulaba las implicaciones éticas de la declinacién de
la relacidn de intercambio en la economia mundial que
creaba una brecha entre paises ricos y paises pobres.
Por lo tanto, Prebisch reconocia un alma gemela en el
economista britdnico; el estudio de Singer no sélo
corroboraba sus supuestos sobre el comercio, sino que
le otorgaba también la confianza para reescribir su tra-
bajo con una nueva estructura y estilo.34 Rail recobrd
la energfa y reanudé su tarea, asegurdndose de que
todos los ejemplares de su trabajo anterior se recogie-
ran y desecharan. Luego en tres dias con sus noches
escribié El desarrollo econdmico de la América Lati-
na y algunos de sus principales problemas (Prebisch,
1949), en que desaparecié la prosa forzada de su tra-
bajo previo, reemplazado por un ensayo que recorda-

33 Kindleberger (1943) y Samuelson (1948). El Archivo Prebisch
(en particular la correspondencia de Prebisch con Victor Urquidi,
como la del 2 de junio de 1944, que trata en detalle el trabajo de
Kindleberger) da luces importantes acerca de la evolucién de las
reflexiones de Prebisch sobre las teorfas econdmicas emergentes
durante el periodo 1943-1949.

34 El respeto de toda una vida de Prebisch por Hans Singer no fla-
qued jamds durante la larga amistad personal que siguid a la visita
de Singer a Santiago en 1950. El sentimiento era absolutamente
reciproco.
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ba el dominio y la simplicidad de Keynes. Puede que
el nuevo documento no haya sido académico confor-
me a la definicidn de las revistas oficiales; ni tampoco
estaba repleto de formulas matematicas, hip6tesis ex-
plicitas o Ilamadas de pie de pagina. Ninguno de los
distintos componentes o su argumento eran completa-
mente novedosos —es correcto, por ejemplo, identifi-
car el hito de la relacién de intercambio como la “teo-
ria Prebisch-Singer”—, pero el genio del “manifiesto”
de Ratl consistié en moldear estos componentes dis-
pares en una sintesis tnica y convincente. Logré re-
examinar los determinantes de la actividad econémica
en los paises en desarrollo, y represent6 un hecho cla-
ve que cambié el vocabulario del desarrollo interna-
cional y marcé un nuevo periodo en América Latina.

El “manifiesto” de 1949 comenzaba con un lla-
mado a la razén, lo que me mueve a parafrasear la
méixima de Aristételes de que los hechos no han sido
todavia suficientemente establecidos. Si alguna vez lo
son, el mérito debe atribuirse a la observacién y no a
las teorias, y a las teorfas s6lo en la medida que sean
confirmadas por los hechos observados. Los latinoa-
mericanos debian tener el valor de confrontar su pro-
pia realidad para hallar soluciones, y esto significaba
someter la sabidurfa heredada a los interrogantes fun-
damentales: ;Esto funciona? ; Quién gana y quién pier-
de? Conocer significa ser libre y capaz de controlar el
propio destino, sefialaba el “manifiesto”, y Prebisch ar-
ticulé6 un marco inolvidable, aunque engafiosamente
simple, para explicar por qué el sistema no estaba
obrando en el interés mutuo de las naciones ricas y
pobres, por qué los paises industriales cosechaban las
mayores ganancias, y qué habia que hacer para resta-
" blecer la igualdad para América Latina en la econo-
mia internacional. El desarrollo economico de la Amé-
rica Latina y algunos de sus principales problemas de
1949 le debfa mucho al bosquejo de Prebisch “La
moneda y el ritmo de la actividad econdémica”, de 1943.
Se observa el mismo tono confiado, el mismo distan-
ciamiento de los datos para destacar los puntos claves,
y la misma conviccién de que el dilema que confron-
tan los paises de la regién podfa superarse con éxito.

Pero el “manifiesto” era diferente en cuanto a su
visién regional y llamado a la accién. El concepto
“centro-periferia” de la economia mundial estaba cen-
trado de manera mucho més explicita en la dindmica
y estructura de la desigualdad mundial. Comenzaba con
la demanda de una economia mundial unificada en que
todos los Estados, industriales y en desarrollo, estuvie-
ran vinculados en un sistema tinico de intercambio y
afectados por un ciclo econémico comiin. Sin embar-

go, dentro de este sistema contraponia los papeles tan
distintos de los paises industriales ricos frente a los
pafses agricolas en desarrollo: estos ultimos producian
productos primarios para los primeros a cambio de
bienes manufacturados, mientras que el ciclo econd-
mico se iniciaba en los pafses centrales y se difundia
a la periferia. Prebisch sostenfa luego que la distribu-
cién de los beneficios era desigual porque la dindmica
del comercio exterior y el ciclo econédmico favorecian
a los paises industriales. Esto no era mala voluntad de
los gobiernos, sino més bien el funcionamiento inhe-
rente del sistema: que los aumentos de productividad
eran mayores en los bienes industriales, que en los
primarios podia documentarse por la declinacién de la
relacién de intercambio que €| habia supuesto en 1943
y que ahora Singer habia documentado. A su vez, este
factor era agravado por el ciclo del comercio interna-
cional en que los pafses agricolas eran més vulnera-
bles que las economias centrales durante las recesio-
nes, porque el trabajo organizado en Europa o Améri-
ca del Norte tenfa la fortaleza suficiente para impedir
un colapso de precios equivalente. El resultado de
ambos factores —la declinacién secular de la relacién
de intercambio y la vulnerabilidad del ciclo econémi-
co— explicaba el error fundamental de la teoria
neoclasica del comercio que suponia iguales beneficios
para los exportadores industriales y agricolas y a la que
se le suponia igual validez en América Latina que en
los Estados Unidos o Gran Bretafia. Habfa, en suma,
una asimetria inherente en el sistema, cuyo conoci-
miento era un paso necesario para comprender la in-
sercién de América Latina en la economia internacio-
nal e idear con ello un nuevo enfoque apropiado para
sus necesidades futuras.®

La atracci6n del “manifiesto” radicaba en su ob-
jetivo dual; no sélo ofrecia un diagnéstico convincen-
te, sino que ademas contenia una visién que prometia
a los paises agricolas una salida a su dilema. Ser peri-
férico no era necesariamente ser dependiente; tal como
en “La moneda y el ritmo de la actividad econémica”
proponia que la industrializacién, con el debido cuida-
do para evitar la inflacién y las distorsiones, ofrecia a
América Latina la perspectiva de revertir la dindmica del
intercambio desigual que de otra manera la condenaba a
beneficios constantemente decrecientes en la economia

35 Dentro de la vasta literatura sobre este tema, nétense los estudios
recientes de Love (1996); Rodriguez (1998); Gurrieri (1983); Ma-
llorquin (1994) o Sprout (1992). Son valiosos también. todos los
articulos incluidos en Iglesias, ed. (1994). Véanse asimismo Spraos
(1980) y Tanzi y Chu (1989).
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mundial. Aqui habia una prescripcién para el cambio
no revolucionaria, no comunista, que todos los gobier-
nos de la regién, independientemente de su orientacién
ideolégica, podian aplaudir. Era un llamado a la accién
que Prebisch basaba directamente en su experiencia en
Argentina, donde la sustitucién de importaciones ya
habfa avanzado considerablemente antes de 1914, y
donde el Banco Central habfa cumplido precisamente
esta funcién hasta el punto de que en 1943 la produc-
cién industrial igualaba la de la agricultura en la eco-
nomia nacional. Desde una perspectiva regional en que
la mayoria de las economias eran menos desarrolladas
que Argentina, era una innovacién realmente atrevida.
Pero una vez divulgada, su desaffo a las economias
periféricas de pasar de la produccién de productos
bésicos a una economia més diversificada se demos-
tr6 duradero e irresistible —tanto asi que hoy se da por
descontado que la originalidad del “manifiesto” ha
quedado oscurecida por su €xito.

El “manifiesto” contenia otros elementos latentes
en su prosa extraordinariamente elegante y fluida. A
pesar de su llamado a la razén y el argumento mesu-
rado, hay un trasfondo de indignacién casi impercep-
tible pero inconfundible en el texto. La economia del
desarrollo, sugeria Prebisch, significaba asumir una
postura. El trato que acababa de recibir en Washing-
ton explicarfa en parte este tono, asf como el pesimis-
mo comercial de 1949, cuando las perspectivas de in-
crementar las exportaciones latinoamericanas eran
sombrias. Los Estados Unidos habfan caido en rece-
sion, el proveedor dominante de la regién desde la
Segunda Guerra Mundial, con un aumento de 168% de
las importaciones latinoamericanas, mientras las de
Europa occidental cafan en 15%. “En otros tiempos,
antes de la gran depresi6n, los paises de América La-
tina crecieron impulsados desde afuera por el creci-
miento persistente de las exportaciones. Nada autori-
za a suponer, al menos por ahora, que este fendmeno
haya de repetirse con andloga intensidad, salvo en
casos muy particulares”.36 Dada esta perspectiva des-
alentadora, era aun menos probable que el sistema eco-

36 Prebisch, 1949, pp. 11 y 48-50. Las perspectivas de las exporta-

ciones latinoamericanas eran sombrfas en los Estados Unidos y Eu--

ropa y también en América Latina. Ademés, la recesién en los Es-
tados Unidos coincidia con una transformacién de las relaciones
comerciales Estados Unidos-América Latina-Europa entre 1937-
1949, periodo en que las exportaciones europeas a la regién habian
sufrido una caida de 15% comparada con un incremento de 168%
de las estadounidenses, mientras que las exportaciones latinoameri-
canas a Europa cafan en 39% y las destinadas a Estados Unidos
subfan en 38%.

némico internacional estimulara el desarrollo y el pro-
greso técnico en América Latina, y por tanto era ur-
gente proceder sin demora.’’

El informe de Prebisch transformé la reunién de
La Habana y caus6 sensacién en los medios de comu-
nicacién de masas en toda América Latina; en vez de
debatir un Estudio Econémico importante pero aburri-
do, la cepAL se encontrd duefia de una gran idea y una
causa potencial. Nadie podia dudar siquiera de que
Prebisch habia sido el eje del triunfo de La Habana, el
gran vencedor. Todos, y €l mismo, se daban cuenta de
que La Habana lo habfa lanzado como una personali-
dad regional, y el 14 de junio, en la clausura de la
conferencia, se aprobd por unanimidad una resolucién
formal de agradecimiento. Pero en Nueva York y
Washington la reaccién fue diferente; hubo consterna-
cién entre los altos funcionarios de las Naciones Uni-
das y los Estados Unidos, quienes comprendian el
poder del “manifiesto”: el marco del estructuralismo
de Prebisch ofrecia un nuevo enfoque del desarrollo in-
ternacional; se habfa pronunciado por un Estado acti-
vo y la industrializacién en un nuevo lenguaje que
impugnaba la vieja doctrina de la ventaja comparati-
va. Fue socavada la nocién de que los pafses agricolas
de América Latina podian prosperar en el futuro si
permanecian como productores de productos bésicos,
y todos los expertos en desarrollo —tanto de los pai-
ses industriales como de aquéllos en desarrollo— sa-
bian que se habia lanzado un nuevo debate. La reac-
cién inmediata y dura de los economistas tradiciona-
les como Gottfried Haberler, Gerald Baldwin, Charles
Kindleberger y Gerald Meyer a El desarrollo econd-
mico de la América Latina y algunos de sus principa-
les problemas subrayaba la gravedad del reto de
Prebisch a la teorfa econémica tradicional.3® Jacob
Viner, de la Universidad de Princeton, marcé la pauta
al desechar el “manifiesto” como un conjunto de fan-
tasfas malignas, una conjetura histérica distorsionada
e hipétesis simplistas. Durante las conferencias que dic-
t6 en Brasil en la Universidad Nacional en julio y
agosto de 1950, la arrogancia de Viner asombré al
auditorio tanto como sus consejos: quédense con el
libre comercio; no abandonen las verdades neoclésicas
atraidos por las sirenas que promueven la diversifica-
cién econémica; dediquense a la agricultura y al con-

37 Furtado (1985, pp. 60-61) destacaba este punto, sefialando que
Prebisch habia pasado de una critica de la teorfa econémica a las
“realidades” internacionales.

38 Véase en Solis (1989) un examen preliminar de las controversias
académicas en torno a la tesis de Prebisch.
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trol de la natalidad.? Prebisch era un hereje —incluso
“un gran hereje’’— que habia que evitar a toda costa.
Otros economistas estadounidenses eran menos ideo-
l6gicos, con criticas que cuestionaban desde los datos
empiricos que apoyaban los postulados de la teorfa
comercial de Prebisch-Singer hasta la omisi6én de los
costos de transporte, el impacto de la innovacién tec-
nolégica, etc.*

Pero los criticos de Prebisch no entendian nada.
El “manifiesto” no era una teorfa del desarrollo eco-
némico plenamente elaborada, y Raiil no sostenia que
lo fuera. De hecho, en el informe se pedia reiterada-
mente mds investigacién. No era anticomercio (mien-
tras mds activo sea el comercio exterior de América
Latina, mayores seran las posibilidades de incremen-
tar la productividad mediante la formacién intensiva
de capital). No era antiagricultura (la industrializacién
de América Latina no es incompatible con el desarro-
llo eficiente de la produccién primaria). Tampoco era
pro industrializacién a ciegas. (El capitulo VI del in-
forme se titula “Los limites de la industrializacién”, y
sefiala que la industrializacién no es un fin en si, pero
es el tinico medio de que disponen los paises para
obtener una participacidn en los beneficios del progreso
técnico y elevar progresivamente el nivel de vida de
las masas).*! Prebisch crefa también en el mercado,
pero exigia respuestas a la pregunta de ;Qué maés?
{Qué pasa con las inequidades y la asimetr{a del siste-
ma? Cuestionaba que el mercado fuera en sf el gran
igualador, e instaba a una accién decidida para com-
partir los beneficios del comercio internacional. Este
era el salto cognitivo que lo identificaba como el pa-
dre del desarrollo: habfa presentado un nuevo paradig-
ma del desarrollo con un enfoque fundamentalmente
novedoso. De hecho, la critica mis seria —y resenti-
da— de Raiil a los economistas neoclédsicos de las
universidades estadounidenses y europeas era su pre-
suncién de sapiencia: una de las deficiencias conspi-
cuas de la teoria econdmica general, desde el punto de
vista de la periferia, sostenia, es su falso sentido de uni-
versalidad. Viner (que una vez reconocié que era
un librecambista anticuado) y sus colegas no tenian
dificultades para atacar el “manifiesto” en aspectos

39 Prebisch fue invitado a Brasil para una visita prolongada, del 19
de agosto al 1 de septiembre de 1951, gran parte de la cual estuvo
destinada a responder las criticas que habfa recibido de Viner el
afio anterior, las que habfan sido publicadas en la Revista Brasileira
de Economia en la Fundacién Getulio Vargas.

40 El Gran Heresiarca: la expresién que Furtado acufi6 para Prebisch
y la cepaL en el apogeo de su fama.

41 Prebisch, 1949, p. 59 y siguientes.

concretos porque no era una teorfa plenamente desa-
rrollada, y por lo tanto era vulnerable a la critica aca-
démica. Pero en el aspecto central de la asimetria, sélo
podfan recurrir a las viejas verdades —como la equi-
dad del sistema si los pafses en desarrollo creaban un
ambiente econémico acogedor para la inversién.

4. Conclusién: el Prebisch esencial

Cabe sostener que Prebisch cambié menos que Was-
hington y Argentina: entre 1943 y 1949 la guerra fria
revirtié las politicas en Washington y el peronismo
transformé Argentina. Las miiltiples criticas a Prebisch
—de que era un proteccionista ciego, o que era anties-
tadounidense— obscurecen la trayectoria de su verda-
dera vida y obra antes de 1943.42 El colmo de la iro-
nia es que suele achacérsele haber deformado el desa-
rrollo latinoamericano para propiciar una sustitucién de
importaciones exagerada. De hecho, el imperativo éti-
co que impulsé toda su vida emanaba de sus afios de
infancia en Tucumdn, donde un pufiado de magnates
del aziicar mantenia un sistema de explotacién de es-
tilo colonial sobre los jornaleros migrantes indios,
porque su poder en la capital nacional podfa impedir
la entrada de importaciones brasilefias més baratas.
Como su padre, un inmigrante de Sajonia que contra-
jo matrimonio dentro de una rama mds pobre de una
de las familias coloniales mds famosas de Argentina,
tenfa aversién por la oligarquia y los militares; era
miembro fundador de la “generacién dorada” de Ar-
gentina, y llegé a la capital comprometido con la re-
forma. Su decisién de estudiar economia, una disciplina
nueva y carente de prestigio en esa época en Argenti-
na que prometia pocas retribuciones, reflejaba el de-
seo de conocer los mercados para mejorar la sociedad
dentro de la concepci6n original de la disciplina por
Adam Smith. Este mismo idealismo lo indujo a elegir
su carrera en la administracién pablica argentina cuan-
do reconocié la modernizacién del Estado como su
senda futura, y pasé pronto a convertirse en un tecné-
crata destacado en 1928. El modelo de un banco cen-
tral auténomo que ide6 en 1935 fue el logro cimero de
sus afios argentinos, que capté su visién de una élite

42 Véase en Prebisch, 1949, pp- 20-21, su ataque contra la “falsa
universalidad” de la teoria econémica general. La nocién mas di-
fundida, que se torné prevalente en Washington durante los afios
cincuenta, de que Prebisch era antiestadounidense, queda totalmen-
te desmentida por su vida y obra. Este aspecto se examina con todo
detalle en la biografia por publicarse de Don Raiil escrita por el
autor de este articulo.

LOS MERCADOS Y EL ESTADO EN LA EVOLUCION DEL “MANIFIESTO” DE PREBISCH « EDGAR DOSMAN




104 REVISTA DE LA CEPAL 75 -«

DICIEMBRE 2001

modernizante en Argentina para supervisar un proce-
so de desarrollo coherente protegido de la incertidum-
bre politica — de igual manera formé la cepAL (y mds
tarde la UNCTAD) como instrumentos para defender la
equidad en las relaciones Norte-Sur. Resulta paradéji-
co que, tras 54 afios, el Informe sobre el Desarrollo
Mundial 1977 del Banco Mundial aceptara la visién de
Rail de un Estado fuerte pero sagaz para corregir las
externalidades del mercado, salvaguardar los bienes
publicos y buscar ventajas competitivas en vez de
ventajas comparativas en el comercio.

En 1943, cinco afios antes del “manifiesto”,
Prebisch esbozé sus pensamientos sobre el desafio que
encaraba Argentina; su visién nos parece familiar en
el discurso actual sobre c6mo hacer frente a la globa-
lizacién —en particular la necesidad de aprovechar el
mercado en el interés social mediante el establecimien-
to de un compromiso entre los beneficios de la libera-
lizacién, por una parte, y las opciones politicas nece-
sarias para proteger los valores nacionales y los bie-
nes publicos, por otra. Reiteramos que ahora conside-

rarfamos el enfoque de Prebisch como una “globaliza-
cién civilizadora” para asegurar el crecimiento soste-
nible y el desarrollo social. Algunos supuestos del
“manifiesto” (como el pesimismo exportador) resulta-
ron ser incorrectos, pero su aporte perdurable no estri-
ba en detalles ligados al tiempo. Mas bien, su grande-
za estriba en proyectar un paradigma que restituye el
factor de poder a la economia internacional y exige que
la teoria esté vinculada con la experiencia para inter-
pretar la peculiar insercién regional de América Lati-
na en la economia internacional. Esta vocacién reflejé
la interaccién constante entre el prictico y el acadé-
mico en su vida, la que hacia 1943 habfa demostrado
con creces la falsa universalidad de la teorfa econémi-
ca neocldsica. La trayectoria breve y mediocre del
Consenso de Washington sirve de recordatorio saluda-
ble del exceso ideoldgico y de la necesidad de nuevos
enfoques que reflejen el contexto latinoamericano con-
temporéneo.

(Traducido del inglés)
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Las ideas motrices
de tres procesos
de industrializacion

En su versién mds ortodoxa, la teoria econémica
neoclédsica ha ocupado un lugar preferente en las dis-
cusiones de politica econémica de América Latina en
los dltimos afios. De acuerdo con esa doctrina, el
mecanismo del mercado, al operar en forma totalmen-
te libre, asigna los recursos productivos en la forma
mds eficiente posible. Cualquier interferencia de la
politica estatal con esa asignacién conduce a una pér-
dida de eficiencia y a una disminucién del ritmo de
crecimiento de la economia con respecto al 6ptimo que
podria obtenerse mediante el libre juego de las fuer-
zas del mercado. Las virtudes del cuerpo principal de
esta teorfa econémica para interpretar la realidad han
sido probadas en més de dos siglos de vigencia. Pero
no se justifica por ello olvidar las limitaciones impor-
tantes que tiene el funcionamiento del mercado ni las
diferencias que se presentan en ese funcionamiento en
las distintas etapas de desarrollo de los paises. En el
periodo histérico en que iniciaron sus procesos de in-
dustrializacién, los paises actualmente desarrollados
aplicaron politicas de participacién activa del Estado,
combinadas con el libre funcionamiento del mercado,
y elaboraron teorfas que dieron respaldo técnico a esas
politicas.

* Ex Secretario Ejecutivo de la cepAL. Los materiales bésicos para
este articulo fueron elaborados durante el perfodo en que el autor
colaboré con el Instituto de Economia de la Universidad de la
Repiblica (Uruguay), lapso en el cual el Instituto estuvo bajo la
direccién de Octavio Rodriguez.

Norberto Gonzalez*

Aunque estas experiencias han sido estudiadas y
son conocidas en los circulos académicos, se citan muy
poco en las discusiones de politica econémica de nues-
tra regién. Por esa razén, en este ensayo me propongo
recordar las ideas que orientaron la evolucién de dos
politicas econémicas importantes: la de Estados Uni-
dos y la de Alemania. Por falta de espacio no aborda-
ré el caso del Japdn, que también puso en practica en
el siglo pasado politicas que combinaban la accién
estatal y la privada. Los dos primeros casos servirdn
como antecedente en este ensayo para examinar las
ideas de Prebisch y de la cepaL aplicadas al caso de
América Latina.

1. El caso de los Estados Unidos. Alexander
Hamilton

Las ideas sobre industrializacién de Estados Unidos
fueron expuestas por Alexander Hamilton en 1791 (véa-
se Hamilton, 1934). Este autor puso en duda la validez
de las objeciones a las politicas de promocién de las ma-
nufacturas y la afirmacién de que —sin la ayuda guber-
namental— la industria creceria tan rdpidamente como
lo requiere ¢l estado natural de las cosas y los intereses
de la comunidad. Segin Hamilton, esta afirmacién no
siempre es vélida. La inercia y el espiritu de imitacién
se traducen “en el temor al fracaso que pueden tener
empresas nuevas, las dificultades intrinsecas de los
primeros ensayos de entrar en competencia con quienes
se han perfeccionado en las actividades que se busca
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penetrar... y los otros alicientes artificiales con que los
paises extranjeros apoyan a sus connacionales”
(Hamilton, 1934, p. 203).

“La experiencia muestra... que aun las innovacio-
nes mds simples y evidentes en las ocupaciones méas
corrientes son adoptadas con titubeos, reticencia y por
etapas pequefias” (Hamilton, 1934, p. 203). “La evo-
lucién espontdnea hacia empresas nuevas... €s aun mas
dificil” (Hamilton, 1934, p. 204). “Estos cambios pro-
bablemente serdn mds lentos que lo aconsejable por el
interés... de los individuos y la sociedad... y en muchos
casos no ocurrirdn” (Hamilton, 1934, p. 204). Conti-
nia diciendo que producir los cambios necesarios tan
pronto como sea posible... “puede requerir el estimulo
del gobierno” (Hamilton, 1934, p. 204). “El miedo de
fracasar en nuevas iniciativas es quiz4 un impedimen-
to serio...; es esencial que quienes las inicien cuenten
con la aprobacién y el apoyo del gobierno necesarios
para superar los obstdculos que supone toda experien-
cia nueva” (Hamilton, 1934, p. 204). “La superioridad
de que ya gozan los paises que han ocupado y perfec-
cionado una rama de la industria es un obstdculo més
formidable... para introducir esa misma industria en un
pafs en que antes no existia; mantener entre ambos la
competencia en calidad y precio en un pie de igualdad
serfa imposible sin una ayuda y proteccién extraordi-
narias de parte del gobierno” (Hamilton, 1934, p. 204-
205). La ayuda del gobierno a la produccién incipien-
te en un pafs nuevo puede ser esencial para compen-
sar las desigualdades de la competencia en el periodo
inicial.

Gracias al informe de Hamilton y de algunos de
sus seguidores, como H. B. Carey, que era partidario
de estas ideas en 1865, esos conceptos se difundieron
e influyeron fuertemente sobre la politica comercial e
industrial aplicada por los Estados Unidos durante su
proceso de industrializacién (citado en Mill, 1987).

2. El caso de Alemania. Frederick List

La politica de industrializacién de Alemania fue plan-
teada en términos similares, aunque mds amplios, por
Frederick List en el siglo diecinueve (List, 1856). Este
afirma que, durante el perfodo inicial del desarrollo de
una industria en un pafs nuevo, la ayuda del gobierno
a la produccién incipiente puede ser esencial para equi-
parar las condiciones de la competencia. Sostiene que
“El sistema de proteccién es el tinico medio por el cual
las naciones menos avanzadas pueden elevarse al ni-
vel de la nacién que va a la cabeza de la industria
manufacturera, con un monopolio no conferido por la

naturaleza, sino obtenido por ser pionera en ese cam-
po. El sistema de proteccién, visto desde este punto de
vista, serd el promotor mds eficaz de la asociacién uni-
versal entre las naciones, y, en consecuencia, del libre
comercio” (List, 1856, p. 201). Aunque reconoce que
al comienzo la proteccién aduanera aumenta el precio
de las manufacturas, sostiene que “con el tiempo, en
una nacién capaz de un gran desarrollo industrial, la
produccién de esos bienes podra resultar mds barata
que su importacién” (List, 1856, p. 224). El sacrificio
inicial “‘es ampliamente compensado por la adquisicién
de una capacidad de produccién que asegure no sélo
una mayor riqueza en el futuro, sino también una
mayor independencia industrial” (List, 1856, p. 224).

Citando a Say, acepta que el Estado pueda prote-
ger a la industria nacional siempre que en pocos afios
ésta pueda subsistir sin ayuda, en forma similar al
“...aprendiz de zapatero al que se le otorgan algunos
afios de enseflanza y de apoyo hasta que aprenda su
oficio y pueda vivir sin el sostén de sus padres” (List,
1856, p. 262).

Los planteamientos de List van mds alld que los
de Hamilton. EI no sélo se refiere a la mayor indepen-
dencia en materia industrial que esta politica permite
al pafs, sino que sefiala que el avance de la industria
en un pafs predominantemente agropecuario tiene con-
secuencias mds generales sobre el desarrollo. Estimu-
la el crecimiento urbano, ejerciendo una influencia
positiva sobre el desarrollo social y politico, asf como
sobre el avance intelectual y cultural, y sobre la capa-
cidad creadora. El desarrollo industrial permite el au-
mento de la productividad en toda la economia y el
desarrollo de los medios de transporte.

Sefiala la interdependencia entre el desarrollo in-
dustrial y el agropecuario al indicar que el desarrollo
industrial estimula y diversifica la demanda de los
productos del agro (List, 1856, p. 295). Durante el
proceso de desarrollo industrial, una industria nueva
apoya el desarrollo de otras (List, 1856, p. 377). Esta
afirmacién destaca el caricter intersectorial, y no sélo
individual, de las politicas industriales.

List insintia el caricter estructural del proceso de
desarrollo econémico al afirmar que el desarrollo de
las manufacturas sélo se alcanza lentamente, en for-
ma gradual. Demora mucho tiempo mejorar los equi-
pos, los procesos productivos y los sistemas de distri-
bucidén. Es mas facil perfeccionar y ampliar una em-
presa ya iniciada que comenzar una nueva. Industrias
antiguas, que fueron desarrolladas por generaciones, se
impulsan con mayor facilidad que las nuevas. Es més
dificil hacer avanzar una empresa cuando sélo ha ha-
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bido unas pocas o ninguna similar en el pafs, pues en
las nuevas empresas los gerentes y los obreros tienen
que ser entrenados o traidos del exterior, y las pers-
pectivas no son suficientemente halagtiefias como para
inspirar en los capitalistas el grado de confianza nece-
sario para asegurar su participacién. A través de las
generaciones se logra mejorar el precio, la calidad y
la cantidad de la produccién (List, 1856, pp. 373-374).

Estas ideas presentan un panorama mds amplio
que el del mero sector industrial y se adelantan a plan-
teamientos técnicos posteriores. Las manufacturas de
un pafs de industrializacién reciente “...pueden com-
pararse con el joven que lucha contra un adulto plena-
mente desarrollado. Las manufacturas de la principal
potencia industrial y comercial tienen mil ventajas con
respecto a las naciones nuevas o que no han alcanza-
do la madurez. Tienen mano de obra calificada y con
experiencia en gran nimero y con salario bajo, hom-
bres con aptitudes y experiencia especiales para la
gerencia, ...instituciones financieras,... transporte,...
almacenamiento y distribucidn eficientes, ...un merca-
do interno que les sirve de apoyo para conquistar
mercados externos”. En estas condiciones serfa inftil
que el pais nuevo confiara sélo en la evolucién natu-
ral de la economia para desarrollar una industria en
libre competencia con las mas desarrolladas (List,
1856, p. 378-379). List, como Hamilton y otros clasi-
cos, sefiald limites a las politicas de promocién y de
proteccién a la industria. La proteccién y el apoyo
debian ser de nivel no excesivo, mantenidos sélo por
un plazo prudencial y aplicados a actividades para las
cuales el pafs tuviera una vocacidn competitiva (List,
1856, p. 390-393). Los derechos de aduana deben con-
siderarse y aplicarse s6lo en beneficio de sectores que
ofrecen ventajas bésicas para el pafs.

3. El caso més general: John Stuart Mill y la teo-
ria neoclasica

Mill legitimé la politica de industrializacién, incor-
porando el argumento de la industria incipiente a la
teoria clasica. En Mill (1987) se basé la versién mds
pragmadtica y acotada de Hamilton antes que en la de
List.!

En las paginas 922 y 923 de Mill (1987) se en-
cuentra el conocido parrafo que dice: ‘El tinico caso

! List mostr6 ser un economista perspicaz, pero planteé puntos de
vista nacionalistas que chocaron a los autores de su tiempo, como
lo revela el ensayo de G. A. Matile, editor de la obra de List.

en que, aplicando sélo los principios de la economia
politica, serfan defensibles los derechos de proteccién
aduanera es cuando se aplican temporalmente (sobre
todo cuando se trata de una nacién joven y pujante)
con la esperanza de dar carta de ciudadan{a a una in-
dustria extranjera que se adapta perfectamente a las
condiciones del pais. La ventaja de un pais sobre otro
en una rama de produccién a menudo deriva sélo de
haberla comenzado antes. Puede no haber una ventaja
intrinseca de un pafs, o una desventaja de otro, sino
s6lo una superioridad presente derivada de las habili-
dades y experiencias adquiridas. Un pafs que todavia
no tiene esa capacidad y esa experiencia puede estar
mejor dotado en otros aspectos para la produccién que
los que entraron primero en este campo; ...ademds, no
hay nada que refuerce més el mejoramiento en cual-
quier rama de la produccién que el hecho de ensayar-
la en un nuevo conjunto de condiciones. Pero no pue-
de esperarse que los individuos introduzcan una nue-
va manufactura por su propia cuenta... y soporten el
peso de continuarla hasta que los productores adquie-
ran un nivel de capacitacién equivalente al de los
productores tradicionales. Un derecho de aduana pro-
longado por un tiempo razonable puede, a veces, ser
el modo menos inconveniente por el cual una nacién
puede aplicar un gravamen para apoyar un experimen-
to. Pero es esencial que la proteccién se limite a casos
que ofrezcan bastante seguridad de que la industria
protegida podrd, después de un tiempo, sostenerse
sola’. Mill (1987, pp. 922-923).

La teoria neoclésica ha refinado el argumento de
la industria incipiente y ha aclarado su validez. Pero
al mismo tiempo ha contribuido a limitar su aplicacién.
Examina el caso de las economias externas, en que la
empresa que efectda la inversién no capta todos sus
beneficios. Una parte de ellos puede derivar a otras
empresas por el desplazamiento de la mano de obra
entrenada, o por medio de empresas proveedoras de la
que ha hecho la inversién de insumos no transables, o
por adquirir sus productos (Corden, 1974, pp. 256-
257). En estos casos podra ser necesario compensar a
esa empresa por los beneficios de la inversién que ella
no capta.

Asimismo la teorfa neocldsica considera el caso
en que tienen lugar economias externas reciprocas en
el cual ninguna de las empresas capta el resultado to-
tal de la inversién (Corden, 1974, p. 260).

En la corriente neocldsica se expresa cierto escep-
ticismo con respecto a la aplicacién de las politicas de
industrializacién. Si bien suele aceptarse la validez del
argumento de la industria incipiente, se considera que
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esas politicas no son la alternativa éptima sino la pri-
mera o segunda solucién subéptima. Se sostiene que
antes de aplicar politicas industriales activas resulta
més eficiente mejorar la informacién de que dispone
el empresario para tomar sus decisiones o procurar el
mejoramiento de los mercados de capitales, y dejar que
sea el mercado libre de interferencias el que asigne los
recursos. Esto daria a las politicas industriales un
margen de maniobra mds reducido que el que le atri-
bufan los autores clasicos que influyeron en los pro-
cesos de industrializacién de Estados Unidos y de
Alemania.

En la aplicacion reciente de la teoria neocldsica a
la politica econémica para el mundo en desarrollo y
para América Latina pueden distinguirse dos posicio-
nes principales:

Por un lado, el punto de vista més ortodoxo, que
asigna a las politicas piiblicas un papel muy reducido
y deja la asignaci6n de recursos productivos librada al
funcionamiento irrestricto del mercado. Se da impor-
tancia decisiva al mantenimiento del equilibrio fiscal
y monetario, se propicia la jibarizacién del sector pi-
blico, la privatizacién de las actividades estatales y la
desregulaci6n. Los partidarios de esta postura son fran-
camente hostiles a las politicas activas de desarrollo
productivo y de cambio de la estructura econémica,
como la promocién industrial, las politicas de apoyo
al avance tecnol6gico y las politicas comerciales de
proteccion y de promocién de exportaciones.

Durante la administracién de Reagan en Estados
Unidos, esta corriente ideolégica, promovida por la
economia de la oferta, tuvo un auge notable. Pero aun
después de terminado ese periodo presidencial sigue
teniendo fuertes partidarios, sobre todo entre grupos
conservadores, entre los acreedores privados interna-
cionales de América Latina, y en los sectores internos
de los paises latinoamericanos asociados con esos
circulos financieros. En las palabras de Feinberg:
“Aquellos que apoyan el modelo restrictivo reganiano
piensan que el Estado debe cuidar la defensa nacional,
establecer las condiciones macroeconémicas apropia-
das, y hacer mutis por el foro” (Feinberg, 1990).

Por otro lado, hay también una postura neoclésica
menos rigida, que acepta cierto margen de politica
activa que promueva el desarrollo industrial y tecno-
l6gico y apoye las nuevas exportaciones. En ella se
fijan limites bastante estrictos a estas politicas, tanto
en cuanto a los instrumentos como a la intensidad con
que se apliquen en uno u otro sector, y también en la
duracién de su aplicacién a cada sector productivo. En
general, aunque no siempre, s¢ admite una excepcién

al ideal de libre comercio, a saber, las industrias inci-
pientes, que pueden merecer gran proteccién aunque
siempre temporal (Williamson, 1990, p. 15).

En otro parrafo Williamson se refiere a su propia
posicién con respecto de los subsidios: “...a mi enten-
der, no se justifica el odio generalizado por los subsi-
dios. Estoy totalmente de acuerdo en cuanto a la in-
conveniencia de los subsidios indiscriminados, pero
creo que en ciertas circunstancias hay subsidios que,
cuidadosamente dirigidos, pueden ser instrumentos
litiles para mejorar la asignacién de los recursos o la
distribucién del ingreso” (Williamson, 1990, p. 12).
Stiglitz (1998) también tiene un criterio mas amplio
sobre las politicas econémicas que pueden aplicarse sin
distorsionar el funcionamiento de los mercados.

4. El caso de la industrializacion de América La-
tina: el enfoque de Prebisch y de la cepaL

Prebisch y la cepaL también optaron por un enfoque
de industrializacién deliberada, con participacién del
Estado, en respaldo del sector privado. Adoptaron un
planteamiento de desarrollo amplio que, aunque en sus
aspectos operativos se centrd principalmente en los
temas econémicos, abarcé también temas sociales,
sobre todo para la interpretacién del proceso. El cam-
bio de las estructuras econdémicas, 1a industrializacién,
el desarrollo agropecuario, las relaciones econémicas
internacionales, el ahorro y la inversion, el empleo y
la distribucién del ingreso fueron otros temas que se
examinaron con amplitud y profundidad.

Prebisch se educé en la tradicién de la economia
clasica y durante los primeros afios de su vida profe-
sional fue un economista ortodoxo. En sus propias
palabras, “Yo crefa en la validez universal de la teoria
elaborada en los centros” (Gonzélez y Pollock, 1991).
En su experiencia como joven subsecretario de Hacien-
da de su pafs, a principios de los afios treinta, recomen-
dé al gobierno aplicar politicas ortodoxas en materia
monetaria, fiscal, comercial y cambiaria. Pero pronto
sus ideas comenzaron a cambiar, bajo el impulso de
su experiencia de gobierno iniciada en este periodo y
continuada en el Banco Central de la Repiiblica Argen-
tina. Dos aspectos principales marcaron este cambio:
i) lleg6 a la conclusién de que, frente a la crisis mun-
dial, la economia argentina no se recuperaria con las
recetas ortodoxas, en vista del deterioro constante de
las exportaciones que contrastaba con la tendencia al
fuerte crecimiento de las necesidades de importacién;
ii) el fracaso de la Conferencia Econdmica Mundial de
1933 y la acogida casi nula que tuvieron entre los
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paises europeos las ideas de cooperacién internacional
de Keynes, lo convencieron de que Argentina no po-
dia esperar una solucién gracias a la reactivacién de
la demanda mundial. La dura negociacién bilateral del
tratado Roca-Runciman con Gran Bretafia le mostr6 los
limites que imponf{a la alta dependencia de la exporta-
cién de productos primarios concentrada en unos po-
cos mercados externos (Gonzilez y Pollock, 1991).

Fruto de esa experiencia fue el convencimiento de
que era preciso cambiar la estructura de la produccién
y de las exportaciones del pais por medio de la indus-
trializacién, y que para ello era necesario conjugar el
juego de las fuerzas del mercado con la accién estatal
encaminada a impulsar y orientar la gestién del sector
privado. Prebisch pudo comprobar las profundas reper-
cusiones que tenfan en los paises en desarrollo las cri-
sis originadas en los paises desarrollados, y que poco
podian hacer para evitarlas.

La experiencia argentina fue el terreno en que
germinaron las ideas de Prebisch, que luego desarrollé
en la CEraL y mds adelante en la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD).

Segiin Prebisch, los paises en desarrollo, que es-
tin en la periferia, se especializan en la produccién de
bienes primarios. De ah{ resulta una estructura asimé-
trica de sus relaciones comerciales y financieras con
los pafses desarrollados. Exportan bienes de bajo con-
tenido tecnolégico e importan otros de tecnologia avan-
zada. Sus exportaciones contienen mano de obra de
baja calificacién y de débil organizacién sindical, con
una demanda caracterizada por su baja elasticidad-in-
greso. Resulta de allf una demanda de crecimiento poco
dindmico para sus exportaciones; obtienen salarios y
margenes de beneficio reducidos e inestables. Sus
importaciones, en cambio, contienen mano de obra
calificada con alto grado de organizacién sindical y
elasticidad-ingreso elevada, Io que implica salarios y
mérgenes de beneficio mas altos, asi como un creci-
miento més acelerado para los paises proveedores.

A consecuencia de esta estructura asimétrica de
las relaciones externas de los paises en desarrollo se
limita su potencial de crecimiento. La heterogeneidad
estructural econémica y social se traduce en desigual-
dad en la distribucién del ingreso, cuyos rasgos mas
evidentes, aunque no unicos, son la pobreza y la
marginalidad.

La piedra angular de las recomendaciones que
derivan de esta diagnosis es el proceso de industriali-
zacién que permitirfa modificar la estructura produc-
tiva interna y las relaciones externas. Este proceso no
podria lograrse al ritmo indispensable por efecto de las

fuerzas del mercado libradas a su suerte, sino que re-
queriria politicas publicas activas de proteccién y pro-
mocién en materia de comercio, tributacién y crédito.

Esta politica vari6é con el tiempo, cambiando de
acento segiin las variaciones de la situacién econémica
internacional y el desarrollo de la industria de la region.
En la posguerra los mercados de los pafses desarrolla-
dos estaban cerrados por altas barreras proteccionistas.
Por lo tanto, la politica se orientd preferentemente al
mercado interno, con la sustitucién de importaciones.
Pero Prebisch y la cepaL pensaban que, dada la peque-
fla dimensién de esos mercados, la sustitucién de im-
portaciones implicaba ineficiencia, por lo que recomen-
daron la integracion entre los paises latinoamericanos
para agrandar los mercados y crear una competencia mas
intensa. La institucion prest6 fuerte apoyo a los proce-
sos de integracién de Centroamérica, la Asociacién
Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC)/Asociacién
Latinoamericana de Integracién (aLabi) y el Grupo
Andino. A medida que los mercados de los paises de-
sarrollados se mostraron m4s receptivos para las manu-
facturas latinoamericanas, a partir de los afios sesenta,
la cePAL mantuvo un programa para el apoyo técnico a
las politicas de exportacién de manufacturas.

También fueron evolucionando los sectores pro-
ductivos prioritarios en el proceso de industrializacién
desde los productores de bienes de consumo no dura-
dero y duradero, a los productores de bienes interme-
dios y de capital con mayores exigencias de inversién
y tecnologfa. La produccién de bienes de consumo
creaba la demanda para los bienes intermedios y de
capital. Los estudios de la cePAL sobre sectores y po-
liticas industriales avalaron esa evolucién.

Para que avanzaran las politicas de apoyo a la
produccién de manufacturas se necesitaban dos ele-
mentos complementarios:

i) Una politica de tecnologia para que el Estado
apoyara la adaptacién creadora de tecnologia prove-
niente del exterior a las condiciones singulares de los
pafses de América Latina y ayudara a acelerar el pro-
ceso de innovacién. Con esto aumentaban la eficien-
cia, bajaban los costos y mejoraba la calidad de los
bienes producidos para adaptarse mejor a la demanda
de los mercados externos. En este campo se llevé ade-
lante un proyecto en colaboracién con el Banco Lati-
noamericano de Desarrollo (BID).

ii) Ademds del esfuerzo de los paises en desarro-
llo, la exportacién de manufacturas requerfa la colabo-
racién activa de los paises desarrollados que tenfan que
abrirles sus mercados. Uno de los objetivos principales
de la gestién de Prebisch en la uNcTAD, acompaifiado
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por la cepaL en el d&mbito de América Latina, fue la
creaci6n de un sistema generalizado de preferencias,
con la apertura unilateral de los mercados de los pai-
ses desarrollados en favor de los paises en desarrollo
para listas especificas de bienes que los paises en de-
sarrollo tenfan interés en exportar.

Aunque la industrializacién era el eje de las poli-
ticas propiciadas por Prebisch y por la cepaL, su éxito
exigifa la aplicacién simultdnea de otras politicas.

Se necesitaba una politica de cooperacién inter-
nacional para aumentar sustancialmente la corriente de
capitales de mediano y largo plazo desde los paises
desarrollados hacia la regién. El ahorro nacional sus-
ceptible de ser transformado en divisas era insuficien-
te para financiar un ritmo de crecimiento aceptable, lo
que se expresaba en los déficit de ahorro y de comer-
cio. La cooperacién internacional era posible por el
clima politico imperante al terminar la Segunda Gue-
rra Mundial, y por la competencia politica de los pai-
ses desarrollados capitalistas con los socialistas. El
Banco Mundial, creado en la posguerra, fue comple-
mentado con la creacién del Banco Interamericano del
Desarrollo, en la que la CEPAL tuvo un destacado pa-
pel. También se establecieron en los paises de la regién
mecanismos para asegurar que los capitales de media-
no y largo plazo de origen piiblico fueran invertidos en
forma eficiente, con el mayor rendimiento posible en tér-
minos de contribucién al desarrollo econémico y al em-
pleo de mano de obra y asegurando la capacidad de pago
de los servicios. Estos mecanismos funcionaron con
eficacia hasta que la abundancia de fondos internacio-
nales creada por el alza del petrdleo, de los afios seten-
ta en adelante, y los excedentes de ahorro que fueron
acumulando los paises desarrollados convirtieron en
abundancia la escasez de fondos internacionales. Se
relajé asi la disciplina que habia predominado hasta
entonces y se fomentaron los usos improductivos o
imprudentes de fondos, lo que llevé en los afios ochen-
ta a la crisis de la deuda externa de América Latina.

También era necesario prestar atencién especial
a dos temas sociales relacionados entre si: la distribu-

cién del ingreso y el empleo. La distribucién del in-
greso fue tema de preocupacion creciente para Prebisch
y la cepaL a partir de los afios cincuenta, a diferencia
de la teorfa convencional que prestaba poca atencién
a este tema, escudandose en el principio de que, en
situacién de equilibrio, la redistribucién no podfa me-
jorar el ingreso de una persona sin empeorar el de otra.
Para la ceraL, la industrializacién latinoamericana re-
cibfa un apoyo importante del mercado interno, de
modo que la mejor distribucién del ingreso, aparte su
importancia para la equidad, tenfa gran significacién
econémica, pues promovia la ampliacién del mercado
interno y le incorporaba una alta proporcién de la
poblacién que estaba marginada. En cuanto al empleo
—el otro aspecto de la marginalidad— se planteaban
metas y modalidades especificas de desarrollo, que
permitieran avanzar en la solucién del desempleo y
subempleo estructurales dentro de un plazo razonable.

Otros dos aspectos metodoldgicos merecieron
mucha atencién en la cepaL: el manual de proyectos
de inversién y la planificacién, dos instrumentos téc-
nicos puestos a disposicidn de los pafses para ayudar-
los en la tarea de asegurar el uso mas eficiente posible
de los recursos. En el manual de proyectos se exponia
una técnica de preparacién de proyectos que elevaba
al maximo su contribucién al desarrollo y al empleo,
ofreciendo una forma de alivio para la restriccién ex-
terna. Fue ttil para presentar los proyectos a los orga-
nismos de financiamiento y evaluar sus efectos desde
el punto de vista del empresario y de la sociedad. La
planificacién se propuso como un método para dise-
fiar las politicas de mediano y largo plazo y para vigi-
lar su puesta en prictica de modo que se asegurara en
lo posible la obtencién de los cambios estructurales
perseguidos. Apuntaba a lograr la coherencia de los
objetivos propuestos por las politicas de desarrollo y
la compatibilidad de esas politicas con las restriccio-
nes de recursos disponibles, especialmente las de aho-
rro y de divisas. Por ello, la cepAL planteé como un
objetivo la institucionalizacién de la planificacién para
el desarrollo.
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Este articulo propone una interpretacién del desarrollc como
proceso de acumulacién de capacidades tecnolbgicas y socia-
les, en funcién del aprovechamiento de ventanas de oportuni-
dad sucesivas y distintas. Estas vendrian determinadas, desde
los pafses centrales, por las revoluciones tecnolégicas que ocu-
rren cada medio siglo y las cuatro fases que caracterizan su
despliegue. Las posibilidades de avanzar en cada oportunidad
dependerian de los logros de la fase anterior, la identificacién
de la naturaleza de la siguiente, la comprension del paradigma
tecnoecondémico que acompaiia la revolucién en cuestién y la
habilidad para disefiar y negociar, en cada caso, una estrategia
de suma positiva reconociendo las estrategias de las empresas
mds poderosas. Con esta interpretacion se revisan someramen-
te las sucesivas estrategias de desarrollo aplicadas desde la dé-
cada de 1950. Luego se atisba el caricter de la préxima fase y,
aplicando los principios del paradigma tecnoeconémico, se ex-

ploran algunos aspectos del cambio institucional por realizar.
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Cambio tecnoldgico y desarrollo

La tecnologia suele concebirse como un campo espe-
cializado de la politica de desarrollo, con instituciones
separadas. No obstante, en el presente trabajo sostene-
mos que la tecnologia, mis que un elemento de las
estrategias de desarrollo, es condicién de su viabilidad.
Las oportunidades de desarrollo son un blanco mévil.
Cualquier observador serio del progreso alcanzado en
materia de desarrollo desde fines de los afios cincuen-
ta hasta fines del decenio de 1970 tendrd que recono-
cer que las estrategias de sustitucién de importaciones
aplicadas por los diversos paises se tradujeron en avan-
ces graduales y significativos. A mediados del dece-
nio de 1970, cuando la combinacién del redespliegue
industrial del Norte con la promocién de exportacio-
nes desde el Sur mostraba y prometia nuevos y maés
amplios avances, se tenfa la esperanza de que el progreso
serfa constante. Con el fracaso y deterioro subsiguiente
del modelo de proteccién y subsidios en la mayoria de
los paises que lo trataron de seguir aplicando, el péndu-
lo se ha desplazado al otro extremo, negdndose todos
los logros conseguidos con ese modelo. Se abond asi
el terreno para defender al libre mercado como Ia tni-
ca forma de lograr resultados satisfactorios en materia
de desarrollo, aunque la eficacia de esa politica no se
haya comprobado todavia.

Se sostiene en este articulo que las oportunidades
de desarrollo surgen y se modifican a medida que se

I1

despliegan las sucesivas revoluciones tecnolégicas en
los paises avanzados. La transferencia de tecnologia y
de equipo productivo sdlo se efectiia voluntariamente
cuando promete beneficio mutuo. Las estrategias de
sustitucién de importaciones fueron exitosas porque
constitufan un juego de suma positiva para las indus-
trias maduras del mundo desarrollado que hacian frente
al agotamiento tecnolégico y a la saturacién de sus
mercados. Al surgir la revolucién informatica estas con-
diciones cambiaron radicalmente y se abrieron otras op-
ciones viables,

Sobre la base de esta interpretacién se examinan
aquf las estrategias de desarrollo desde un dngulo di-
ferente, especialmente {itil en relacién con los desafios
del proceso de globalizacién y de la era de la infor-
macién. En primer lugar se analiza la evolucién de las
tecnologias, a fin de comprender en qué condiciones se
crean las oportunidades de desarrollo y determinar su
naturaleza. Después se aborda el tema del desarrollo
como forma de aprender a aprovechar esas oportuni-
dades cambiantes. El tema se ilustra con una revisién
de los sucesivos modelos de desarrollo aplicados en los
ultimos 50 afios y con un examen de los desafios que
plantea la préxima etapa de concentracién del poder
en la economia mundial. Por dltimo, se estudian algu-
nas de las exigencias institucionales para hacer frente
al nuevo “paradigma de redes flexibles”.

El ciclo del producto, el desarrollo y el cambio

en las barreras de ingreso

El papel de la tecnologia importada como tramo obli-
gado del camino hacia la industrializacién es hecho
conocido histéricamente por la experiencia de los Es-

OEste trabajo fue preparado originalmente para la UNCTAD X y pre-
sentado posteriormente en el seminario “La Teorfa del Desarrollo
en los Albores del Siglo XXI”, organizado por la cEPAL en Santiago
de Chile para conmemorar el centenario del nacimiento de Rail
Prebisch.

tados Unidos y de varios paises europeos en el siglo
XIX y a principios del siglo XX. Més recientemente,
han confirmado ese papel la ripida transformacién del
Japén en un pafs de primera linea y el gran avance en
el desarrollo de los “cuatro tigres” del Asia. El éxito
de estos paifses se ha debido, sin lugar a dudas, a la
absorcién de la tecnologfa de los paises mds avanza-
dos y a sus propios esfuerzos para adoptar, adaptar,
modificar y dominar los conocimientos técnicos co-
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GRAFICO 1
Despliegue geografico de las tecnologias a medida que se acercan a la madurez
E d Presentacién esquemadtica de la posicién comercial de EE.UU.
Xportador en el ciclo de vida del producto
Neto
2 ,
3 | l ] l e |
£ 1 1 f | |
Q
g Producto Nuevo Producto Maduro
= Importador
Neto
Fase 1 Fase I1 Fase III Fase IV Fase V
Toda la produccién Comienza la produccién  Europa exporta hacia Europa exporta Los PMD
en EE.UU. en Europa los PMD hacia EE.UU. exportan hacia
EE.UU.

EE.UU. exporta a
muchos paises

EE.UU. exporta sobre
todo a paises menos
desarroilados (PMD)

Fuente: Wells (1972), p. 15.

rrespondientes (Freeman, 1993; Amsden, 1989). Sin
embargo, pueden citarse muchos més paises que en ese
mismo periodo tuvieron escaso éxito en promover el
desarrollo, aunque aparentemente aplicaron procedi-
mientos andlogos para utilizar tecnologia importada.
Ademas, numerosos paises y regiones enteras, como
Africa y la mayor parte de Sudamérica, parecen haber
perdido gran parte del terreno conquistado (Mytelka,
1989; Katz, ed., 1996).

Las causas de esos resultados tan distintos hay que
buscarlas, en parte, en las politicas concretas aplicadas
en cada caso y, en parte, en las condiciones particula-
res de cada pafs. A un nivel mds profundo, esas causas
estan arraigadas en la naturaleza de las ventanas de
oportunidad creadas por la evolucién tecnolégica de los
paifses lideres y en la capacidad para aprovecharlas,
consciente o intuitivamente. Ello hace necesario recu-
rrir a la abundante literatura especializada sobre la for-
ma c6mo evolucionan y se difunden las tecnologias.

1. El ciclo de vida del producto y la expansion
geografica de las tecnologias

Uno de los primeros intentos de analizar las posibili-
dades tecnolégicas de los paises en desarrollo lo hizo
Hirsch (1965). Examinando el comportamiento de Ia
industria electrénica tradicional en funcién del ciclo del
producto, Hirsch mostré cémo las ventajas se despla-
zaban a favor de los paises menos adelantados cuando
las tecnologfas se aproximaban a su madurez. Weils

Desplazamiento de las
exportaciones de EE.UU.
hacia los PMD

(1972) resumié graficamente el proceso para el caso
de los Estados Unidos, en su estudio de la bibliografia
sobre el ciclo del producto (gréfico 1).

La migracién de la produccién desde el pais de
origen a otros paises avanzados, y luego a los menos
desarrollados, explicaria uno de los procesos observa-
dos por Leontief segtn el cual las exportaciones de los
Estados Unidos tenian un mayor contenido de mano
de obra que sus importaciones (Leontief, 1954). Esta
situacién, paradéjica para el pais lider en materia de
tecnologia, se relacionaba con las caracteristicas cam-
biantes de las tecnologias en evolucién. Las tecnolo-
gfas tienden a hacer uso mds intensivo de mano de obra
durante sus fases iniciales y a utilizar personal relati-
vamente costoso de alto conocimiento y calificacién.!
En cambio, cuando se aproximan a la madurez, ya
estdn utilizando procesos altamente estandarizados,
mecanizados y automatizados.

Cuando las tecnologias maduran, hay fuerzas que
las expulsan mds y més hacia la periferia, donde,
presumiblemente, hay fuerzas complementarias que las
atraen para poner en marcha procesos de desarrollo.
Aunque esta observacion se aplica sobre todo a los
bienes de consumo y a algunos bienes bisicos de ca-
pital, la gama es suficientemente amplia para servir de
punto de partida del anélisis.

! Véanse Hirsch (1965 y 1967), Vernon (1966) y, de fecha reciente,
Von Tunzeimann y Anderson (1999).
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2. Con tecnologias maduras no puede haber sal-
tos en el desarrollo?

Es irénico que las ventajas se desplacen a favor de los
paises con recursos financieros escasos precisamente
cuando el proceso de produccién se caracteriza por un
uso mas intensivo del capital. Al llegar a esa fase, las
tareas se han hecho tan rutinarias —véanse las fases 4
del grafico 2 — que los gerentes no necesitan gran co-
nocimiento previo ni mucha experiencia, y los proce-
sos pueden emplear mano de obra no calificada. Por
otra parte, a medida que la tecnologia y los mercados
alcanzan la madurez, la ventaja determinante es el
perfil de costos comparativos.

(Puede haber un verdadero salto en el desarro-
llo basado en tecnologias maduras? Es sumamente
dificil y ello por varias razones. Como se indica en
el gréfico 3, las tecnologias maduras llegan a un punto

GRAFICO 2

en el que tienen un potencial minimo para producir
beneficios, enfrentan mercados estancados y casi no
les queda campo para mejorar la productividad. Asi
pues, en general, la fase de madurez como punto de
partida es costosa, y no es muy rentable ni muy pro-
metedora. Con todo, se trata probablemente del me-
jor punto de partida para crear una plataforma bésica
de industrializacién, generar capacidad de aprendizaje
y establecer la infraestructura bdsica y otros factores
externos requeridos para respaldar un esfuerzo de
desarrollo.

Sin embargo, alcanzar el desarrollo supone un
proceso dindmico, alimentado por innovaciones loca-
les y mercados crecientes, por lo cual habria que in-
gresar tan temprano como fuera posible. Aunque pa-
rezca extrafio, aparte de la fase de madurez, el otro
momento cuando los actores débiles enfrentan obs-
taculos superables no es en la segunda ni en la tercera

Cambio en los requisitos de ingreso segun la fase de evolucion de las tecnologias

Conocimiento cientifico

Experiencia y know-how

Capacidad para usar mano de
obra no calificada

Importancia relativa de las
ventajas de ubicacién

Alto

~

'\

Bajo

| /

’ Ventajas
flindmicas}
\-—"

Ventajas
compara$ivas
(estaticas)

1 2 3 4 1 2 3 4

Fuente: Basado en Pérez y Soete (1988) y Hirsch (1967).

1 2 3 4 1 2 3 4

GRAFICO 3
Cambio en el potencial de las tecnologias seglin la fase de evolucién
Espacio para mejorar Potencial de Capacidad para Costo de la inversién
1a productividad crecimiento producir ganancias (en equipamiento)
Al
TN \\ N\ B
\ Y4

Bajo N— el

1 2 3 4 1 2 3 4 1 2 3 4 1 2 3 4

Fuente: Basado en Gerschenkron (1962), Cundiff y otros (1973), Kotler (1980) y Dosi (1982).

2 Este apartado se basa en Pérez y Soete (1988).

3 Puede considerarse que la cuarta fase abarca aproximadamente
las fases IV y V del diagrama de Wells (véase el gréfico 1).
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fase, sino en la primera. Este resulta ser el punto de
ingreso mds prometedor, ya que, como se indica en el
gréfico 3, son grandes las posibles ganancias, se pre-
sentan amplias posibilidades de crecimiento del mer-
cado y la productividad y los costos de inversién son
relativamente bajos. Incluso la inversidn en activida-
des de investigacién y desarrollo puede con frecuen-
cia ser menor que la del innovador original.

Cabria entonces pensar que solamente las empre-
sas de paises avanzados poseerian el alto grado de
conocimientos requerido en esta fase (véase el grafico
2). No obstante si los productos nuevos forman parte
de las primeras fases de una revolucién tecnoldgica,
los conocimientos involucrados tienden a ser de domi-
nio publico (disponibles en las universidades, por ejem-
plo). Como ilustracidn baste citar el caso reciente de
Silicon Valley y sus millares de imitadores exitosos en
el mundo. En esos casos no es muy grande la expe-
riencia previa requerida, y poseerla podria incluso ser
una desventaja, porque las revoluciones tecnoldgicas
implantan nuevos modelos de gestién que hacen
obsoletos los anteriores.

M1

El otro factor restrictivo se relaciona con el me-
dio circundante. El éxito con tecnologias nuevas de-
pende de ciertos factores complementarios importan-
tes como las ventajas dindmicas y externalidades de
diverso tipo, especialmente las infraestructuras fisica,
social y tecnoldgica, o la existencia de clientes locales
competentes y exigentes. Estos elementos pueden ha-
berse creado antes con tecnologfas maduras, o adquirir-
se mediante intensos procesos de aprendizaje e invir-
tiendo en el mejoramiento del medio social y econ6-
mico.

Pareceria entonces que se podria disefiar una es-
trategia para acumular capacidad tecnolégica y social
usando tecnologfas maduras y luego aprovechar esa
base para acceder a tecnologias nuevas y dindmicas,
pero esa posibilidad depende en alto grado de las opor-
tunidades especificas creadas por las sucesivas revo-
luciones tecnolégicas. Comprender cabalmente la evo-
lucién de las tecnologfas en los paises avanzados pue-
de ser provechoso para los paises en desarrollo que
deseen disefiar estrategias viables. Este es el tema de
la seccién siguiente.

Tecnologias, sistemas, revoluciones

y paradigmas

La evolucidn tecnoldgica es un proceso complejo; las
tecnologfas se interconectan en sistemas y éstos, a su
vez, se entretejen y son interdependientes, tanto entre
si como en relacién con el entorno fisico, social e
institucional.

Gran parte del aprendizaje tecnoldgico es gradual
e incremental. Sin embargo, no hay ninguna progre-
sidn inevitable hacia una frontera cada vez mads lejana
y siempre inalcanzable; existen importantes disconti-
nuidades que se convierten en ventanas por las que los
recién llegados pueden saltar adelante. Estas oportuni-
dades se dan en forma de revoluciones tecnolégicas e
implican fuertes cambios de direccién en el avance tec-
noldgico; también proporcionan los medios para moder-
nizar la mayorfa de las actividades a costa de abando-
nar muchos de los conocimientos de gestién acumula-
dos anteriormente y parte del equipamiento anterior,
junto con los conocimientos especializados conexos.
Las nuevas tecnologias de cardcter revolucionario
abren oportunidades inéditas para aprender y alcanzar

el desarrollo. La interaccién de los cambios tecnold-
gicos continuos y discontinuos explica por qué y cdmo
varfan las oportunidades de desarrollo con el tiempo.

1. Las trayectorias tecnoldgicas y la acumulacién
de experiencia

Pese a sus variaciones especificas, gran parte de las
tecnologias tiende a seguir una trayectoria similar en
cuanto al ritmo y la direccién del cambio y las mejo-
ras —desde la innovacién inicial hasta la madurez—,
evolucién que coincide aproximadamente con la de sus
mercados: desde la introduccién hasta la saturacién*
(grafico 4).

4 Abernathy y Utterback (1975), Dosi (1982) y Sahal (1985). Entre
los libros de texto sobre la gestién de negocios cabe sefialar a Cundiff
y otros (1973) y Kotler (1980). Una sinopsis amplia aparece en
Coombs y otros (1987) y Dosi (1988). La interpretacion completa
de las relaciones entre la tecnologfa, la economia y las politicas figu-
ra en la obra cldsica de Freeman (1974) acerca de la economia de la
innovacién, y en la versién actualizada de Freeman y Soete (1997).
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GRAFICO 4
La evolucién de una tecnologia: Una
trayectoria tecnolégica
Grado de T i o (Madwez .
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Fuente: Basado Nelson y Winter (1977), Dosi (1982), Freeman y
Pérez (1988), Wolf (1912), Abernathy y Utterbak (1975) y otros
autores.

Luego que una innovacién radical da lugar a la
aparicion de un nuevo producto, capaz de sustentar el
desarrollo de una nueva industria, hay un periodo ini-
cial de intensa innovacién y optimizacién, hasta lograr
la aceptacién del producto en el segmento correspon-
diente del mercado. La interaccién con el mercado
pronto determina la direccién de las mejoras, que a
menudo definen un disefio dominante (Arthur, 1989;
David, 1985). Desde ese punto, y a medida que cre-
cen los mercados, se registran innovaciones
incrementales sucesivas para mejorar la calidad del
producto, la productividad del proceso y la situacién
de los productores en el mercado. Se culmina en la
madurez cuando la nueva inversién en innovaciones
tiene rendimientos decrecientes. Segiin la importancia
que tenga el producto, todo el proceso puede durar
unos pocos afios o varios decenios. En este 1ltimo caso,
las “mejoras” suelen ser modelos sucesivos.

Tras las primeras innovaciones, los que estdn
desarrollando la tecnologia adquieren ventajas, no sélo
mediante patentes sino también —lo que quizds sea
mds importante— gracias a la experiencia acumulada
con el producto, el proceso y los mercados. Ello tien-
de a encerrar los correspondientes conocimientos ge-
nerales y especializados dentro de las empresas y sus
proveedores, haciéndolos cada vez mds inaccesibles a
nuevos participantes. Esa experiencia, ademads, acele-
ra la adopcion de las innovaciones subsiguientes, por
lo que las mas recientes son incorporadas rapidamen-
te y es aun més dificil para los rezagados alcanzar a
los punteros (véase el grifico 5, que muestra este fe-
némeno tomando como ejemplo el caso de innovacio-
nes sucesivas en el automévil).

GRAFICO 5
Acortamiento del ciclo de las innovaciones
tardias: La difusion de las tecnologias
sucesivas en la industria automotriz
de los Estados Unidos
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que incorpora la innovacién

90%

Transmisién
automitica

1955 1960 165 1970 1975 1980
Afios

Fuente: Jutila y Jutila (1986), citado en Griibler (1990, p. 155).

2. Los sistemas tecnoiégicos y la creacién de
capacidad social

Las tecnologias no se desarrollan en forma aislada sino
conectadas unas con otras, en sistemas, apoydndose
reciprocamente y aprovechando la experiencia, el de-
sarrollo de proveedores, la educacién de los consumi-
dores y otras externalidades creadas por sus anteceso-
res en el sistema (Freeman, Clark y Soete, 1982).

La evolucién de los sistemas tecnolégicos sigue
una trayectoria aniloga a la de los productos indivi-
duales (gréafico 4). Los nuevos productos representan
las mejoras incrementales del sistema. En las dos pri-
meras fases hay muchos productos realmente impor-
tantes con un largo ciclo de vida; después, tienden a
disminuir en ndmero e importancia, hasta que los ulti-
mos son poco significativos y tienen un ciclo de vida
breve (como los neumdticos radiales y el encendido
electrénico en el gréfico 5).

En el grifico 6 se presenta un ejemplo estilizado
del sistema tecnolégico de los aparatos electrodomés-
ticos, que comienza con los refrigeradores, las lavado-
ras y las aspiradoras, y se amplia después con una serie
de nuevos productos y modelos sucesivos de los pri-
meros. Los unos y los otros suelen llegar a 1a madurez
de manera mas o menos simultdnea junto con la intro-
duccién de las tltimas innovaciones menores del sis-
tema, como los abrelatas y cuchillos eléctricos. En el
grafico se indica también la forma en que los sistemas
se arraigan en determinados territorios gracias a la
extensién de la red de proveedores de repuestos y al
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GRAFICO 6

Coevolucién de un sistema tecnolégico y su entorno: Los electrodomésticos
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establecimiento gradual del marco regulatorio y otros
elementos de facilitacion institucional.

Esta creciente interaccién de elementos “duros y
blandos” es uno de los aspectos a que se referia
Abramovitz (1986), cuando criticaba el concepto de
desarrollo como la simple acumulacién de capital y
trabajo y subrayaba la necesidad de adquirir capacidad
social. Esa interaccién también se vincula con la no-
cién de sistemas de innovacion nacionales o regiona-
les, creados por los agentes que interactdan en el pro-
ceso (Freeman, 1993; Lundvall, 1988 y 1992).

La necesidad de formar estas complejas redes de
actividades e instituciones que se apoyan reciproca-
mente explica algunas de las limitaciones a que hace
frente el desarrollo cuando se basa en la transferencia
de tecnologias maduras. También apoya el argumento
de quienes recomiendan aprovechar las tradiciones, la
capacidad local y los conocimientos existentes en cada
territorio concreto (Porter, 1991). Por dltimo, muestra
el tipo de acciones que serian necesarias para apoyar
en forma eficaz la supervivencia de empresas de van-
guardia en los paises en desarrollo.

partes. Plasticos Nuevos modelos g
S % mas:
sucesivos (NST) secadora,
.con%e,ladpra, co
cocina eléctrica, etc. ados

Sistemas de mercade

gar

distribucidy

Desarrollo
del mercado
y de las externalidades

(NST)* = Nuevo Sistema Tecnolégico

3. Las revoluciones tecnolégicas y la interco-
nexién de los sistemas®

Cada revolucidn tecnoldgica es un conjunto de siste-
mas tecnoldgicos que gradualmente crean las condicio-
nes necesarias para la aparicién de nuevos sistemas,
todos los cuales siguen principios similares y cuentan
con los mismos factores externos. En los graficos 7y 8
se ilustran dos de esas explosiones de nuevas tecnolo-
gias: la revolucion de la produccién en serie con sus
sistemas sucesivos, que cristaliz6 alrededor de 1910 y
llegé a su madurez en los afios sesenta y setenta, y la
revolucién informdtica, que se ha venido difundiendo
desde los afios setenta.

El proceso de multiplicacién de innovaciones y
sistemas tecnolégicos, aguas arriba y aguas abajo de
las industrias que forman el nicleo de cada revolucién
tecnoldgica, explica el enorme potencial de crecimiento
que tiene cada una de estas constelaciones de nuevas

5 Freeman y Pérez (1988). Un anlisis exhaustivo de cada una de
las revoluciones, desde la revolucién industrial en Inglaterra, se
encuentra en Freeman y Lougd (2001).
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GRAFICO 7
La revolucién de la produccién en serie: Una red creciente
de sistemas tecnolégicos desplegédndose desde 1910
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GRAFICO 8

La revolucion informatica: Una red creciente de sistemas
tecnologicos desplegandose desde 1970
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tecnologias. Se trata de la apertura de un nuevo y vas-
to territorio para la innovacién, la expansién y el cre-
cimiento. Las innovaciones iniciales marcan el “des-
cubrimiento”, mientras que la plena “ocupacién” del
territorio corresponde a la fase de madurez y agota-
miento.

Los graficos 4 y 5, proyectados en el tiempo,
pueden leerse también como la trayectoria de vida de
una revolucién tecnoldgica. En este caso, las “mejo-
ras” incrementales serfan los nuevos sistemas tecno-
l6gicos sucesivos. Como en los casos anteriores, en el
periodo temprano de crecimiento aparecen muchos
sistemas importantes y, a medida que se avanza hacia
la madurez, los nuevos sistemas tienden a disminuir,
tanto en ndimero como en envergadura.

4. Paradigmas tecnoecondmicos y rejuveneci-
miento de todas las actividades

Las industrias maduras existentes ni se estancan ni
cohabitan pasivamente con las nuevas industrias. Cada
revolucién tecnoldgica aporta tecnologfas genéricas y
ubicuas, asi como nuevas pricticas de organizacién que
dan lugar a un aumento significativo de la productivi-
dad potencial de la mayorfa de las actividades existen-
tes. Los principios en que se basa ese proceso
modernizador se incorporan gradualmente a un mode-
lo de practica optima que hemos denominado “estilo
tecnolégico” o “paradigma tecnoeconémico”. El re-
sultado es un rejuvenecimiento gradual de toda la es-
tructura productiva, de modo que las industrias madu-
ras actualizadas puedan volver a comportarse como in-
dustrias nuevas, en cuanto a dinamismo, productividad
y rentabilidad.

Este proceso podria explicar la decepcién de quie-
nes, en el Didlogo Norte-Sur de los afios setenta, abri-
gaban la esperanza de trasladar las industrias maduras
al mundo en desarrollo en forma permanente. Desde
los afios ochenta se ha modernizado una industria tras
otra; incluso una industria tan tradicional como la con-
feccién ha sido rejuvenecida y puesta en una senda
innovadora, con mercados segmentados (Hoffman y
Rush,1988; Mytelka,1991).

6 Pérez (1983 y 1986). La expresién toma la nocién de paradigma
tecnoldgico propuesta por Dosi (1982) para describir las trayecto-
rias de las distintas tecnologfas, y la engloba en un concepto mds
amplio que define una trayectoria comiin “metaparadigma”.

5. El cambio de paradigma como cambio del sen-
tido comun gerencial

Un paradigma tecnoeconémico articula los modelos
técnico y organizativo para aprovechar al miximo el
potencial de la revolucién tecnoldgica correspondien-
te. Cada paradigma proporciona un nuevo conjunto de
principios de “sentido comiin” que sirven para orien-
tar la toma de decisiones de empresarios, innovadores,
gerentes, administradores, ingenieros e inversionistas
hacia la méxima eficiencia y eficacia, tanto en las ac-
tividades nuevas como en las viejas. Para quienes ha-
bian obtenido resultados satisfactorios con el paradig-
ma anterior, el proceso de adopcién de uno nuevo
puede resultar devastador. Ademaés de exigir el aban-
dono de una experiencia adquirida con gran esfuerzo,
es como si el mundo se parara de cabeza (Peters,1989;
Coriat,1991).

El grifico 9 muestra cémo, con el paso del para-
digma de la produccién en serie al modelo de redes
flexibles, se transforman los criterios de gestién en
todos los campos, desde la seleccién y disefio del pro-
ducto a las estructuras organizacionales; los modos de
funcionamiento y las relaciones con el personal.

Fenémenos como la globalizacién y la tendencia
hacia la descentralizacion politica también guardan es-
trecha relacidn con el cambio de paradigma, con las
nuevas posibilidades que ofrece y con la manera mds
eficaz de aprovecharlas. Puede considerarse que la
descripcion schumpeteriana de las revoluciones tecno-
légicas como procesos de “destruccién creadora” no
se aplica s6lo a la economia sino también a las politi-
cas y las instituciones.’

El proceso de transformacién no es fécil; la tran-
sicién a las nuevas practicas puede demorar dos o tres
décadas. A la larga, el nuevo paradigma se convierte
en el sentido comiin general y se considera como el
estado natural y normal.

Los recién llegados, es decir, los que no han te-
nido una experiencia exitosa con el paradigma anterior,
pueden reorientar sus esfuerzos hacia el aprendizaje de
las nuevas practicas, mientras los lideres establecidos
tienen que “desaprender” gran parte del viejo paradig-
ma y adoptar el nuevo. Mucha de la experiencia ad-
quirida y una cantidad considerable de las inversiones
realizadas en el contexto anterior se vuelven obsoletas

7 Las empresas del mundo en desarrollo han tenido que vivir una
doble transicién al tener que renunciar al modelo proteccionista
(véase Pérez, 1996).
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GRAFICO 9
Cambio de Paradigma
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Un cambio en el “sentido comin” tecnolégico y gerencial

y tienen que ser reemplazadas. El proceso de renova-
cién es largo y dificil, por lo que los recién llegados
tienen cierta ventaja, la que puede ser respaldada con

IV

inversiones tempranas en la nueva infraestructura y la
creacion de instituciones adecuadas para facilitar el
proceso.

El desarrollo como proceso de aprender

a aprovechar oportunidades cambiantes

El cuadro trazado a grandes rasgos caracteriza la evo-
lucién tecnolégica como un proceso con periodos de
continuidad y discontinuidad enraizados en la natura-
leza de la competencia en el sistema capitalista. A nivel
microecondémico, cada una de las innovaciones radi-
cales representa una discontinuidad seguida por una
evolucién constante, hasta que la reduccién de las po-
sibilidades de aumentar la productividad y los benefi-
cios impulsa la bisqueda de otras innovaciones radi-
cales. A escala macrosistémica las revoluciones tecno-
l6gicas sucesivas irrumpen en el sistema econémico,
trayendo consigo constelaciones de nuevos productos,
tecnologias e industrias. Estas discontinuidades funda-

mentales inducen grandes oleadas de crecimiento, al
principio en el niicleo de los paises industrializados,
donde ademds de la expansién explosiva de las indus-
trias nuevas abarcan y rejuvenecen gradualmente a la
mayoria de las industrias existentes. Al final, cuando
el conjunto se acerca a la madurez, el proceso se di-
funde hacia la periferia, mientras que en los paises cen-
trales se estd gestando ya la préxima gran oleada
innovadora.

Los paises en desarrollo persiguen, pues, un blan-
co mévil, que no sélo avanza constantemente, sino que
tarnbién cambia de direccién aproximadamente cada
medio siglo. Si se descarta la autarquia como opcidn,
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el desarrollo es cuestion de aprender a practicar este
juego de desplazamiento y variacién constantes, que
es también un juego de poder.

(Seria ésta otra versién de la teorfa de la depen-
dencia? Es indudable que implica una nocién de comple-
mentariedad norte-sur y centro-periferia; al mismo tiem-
po, ofrece, sin embargo, la posibilidad de romper el
circulo vicioso del subdesarrollo mediante la adopcién
de politicas apropiadas. Quienes entiendan el juego y
lo jueguen bien podrian encontrar la forma de dar un
salto adelante y alcanzar el desarrollo. Las verdaderas
lecciones que ensefian los tigres asidticos no radican
en recetas repetibles sino en la comprensién de la di-
némica especifica que hizo posible el desarrollo, prin-
cipalmente el hecho de que las condiciones més favo-
rables para avanzar se dan durante los periodos de
cambio del paradigma.

1. Las transiciones de paradigma como doble
oportunidad tecnoiégica

Durante un periodo de unos 20 afios o més, durante la
transicién de un paradigma a otro, coexisten las tec-
nologias viejas con las nuevas. El grueso de las tecno-
logias maduras del paradigma anterior se va estirando
al maximo, intentando superar la limitacién al creci-
miento de su productividad y de sus mercados
desplegandose geograficamente para sobrevivir. Esto

GRAFICO 10

ocurre al tiempo que las nuevas tecnologias se expan-
den, florecen y crecen rdpidamente y con grandes
mdrgenes de beneficio. Eso caracterizo los decenios de
los setenta y los ochenta en los pafses desarrollados,
dando lugar a tendencias centrifugas, en que los ricos,
los modernos y los exitosos se hacen mads ricos, y los
pobres y débiles se empobrecen més. Sin embargo, y
paradéjicamente, en este periodo, de las peores condi-
ciones sociales y econémicas, aparecen las mejores
oportunidades.

Durante la transicién entre paradigmas se abren
simultdneamente las dos mayores ventanas de oportu-
nidad: la fase uno, de las nuevas tecnologias, y la fase
cuatro, de las maduras (gréafico 10).

Aunque los productos maduros pueden servir para
lograr el crecimiento durante cierto tiempo, no son
capaces de propulsar un proceso de avance acelerado
del desarrollo, porque su potencial de innovacidn estd
en buena medida agotado. Sin embargo, durante las
transiciones de paradigma se abre una excelente opor-
tunidad para dar un salto adelante. Las nuevas tecno-
logias genéricas y los principios de organizacién pue-
den aplicarse para modernizar y rejuvenecer las tecno-
logfas maduras (e incluso las tecnologias tradicionales),
como ocurri6, por ejemplo, en el sector del automévil
y en otras industrias en Japon, las industrias de la cons-
truccién naval y el acero en la Repiiblica de Corea, los
instrumentos quirdrgicos en Pakistdn (Nadvi,1999), las

La transicion como la mejor oportunidad para dar un salto adelante
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exportaciones de flores frescas de Colombia y las de
salmén fresco de Chile.8 Durante la transicién, también
es posible tratar de ingresar directamente a las nuevas
industrias, como lo hicieron muchas empresas del
mundo en desarrollo con productos microelectrénicos
y software. El problema radica luego en c6mo atrave-
sar exitosamente las fases dos y tres. Muchas de las
brillantes estrellas tempranas desaparecieron en el in-
tento. Mantenerse en la carrera exige creciente apoyo
por parte del entorno, innovacién constante, inversio-
nes de uso intensivo de capital y, probablemente, una
gran capacidad de maniobra en cuanto a mercados y
alianzas. Los chips de memoria de la Repiblica de
Corea, las unidades de disco de Singapur y los clones
informaticos de Asia son ejemplos de ese tipo de éxi-
to, aunque cada uno en condiciones muy especificas.

En la actual transicién de paradigma surgi6é una
tercera posibilidad muy importante en el contexto de
la globalizacién. A diferencia de la forma cémo se des-
plegé el paradigma de la produccién en serie, en el que
las industrias primero conquistaron el mercado nacio-
nal y luego invadieron el internacional, muchas indus-
trias del presente paradigma han funcionado en el pla-
no mundial desde la primera fase. Ello ha abierto la
posibilidad de participar en redes globales en diversos
roles v con distintos tipos de arreglo (Hobday, 1995;
Radosevic, 1999). También ha permitido producir lo-
calmente para exportar por conducto de redes globales
de comercializacién, ya sea como empresas indepen-
dientes u organizando grupos cooperativos tipo “clus-

ter”.?

2. “Danzar con lobos”'? o la cuestidn de las es-
tructuras del poder

Para comprender las condiciones de acceso a la tec-
nologia en forma cabal es necesario considerar las
estructuras del poder. La naturaleza cambiante de las
barreras de ingreso guarda estrecha relaci6n con los
niveles y formas de competencia y de concentracién
en la industria de que se trate. La naturaleza de cada
fase determina el comportamiento de las empresas
interesadas y modifica gradualmente su principal foco
de atencién y sus intereses.

El cuadro 1 resume los cambios en los patrones
de competencia y en las estructuras del poder, tipicos

& Estos y otros ejemplos se describen en cepaL (1990).

9 Schmitz y Knorringa (1999) y Schmitz y Nadvi (1999). Véase
también s Collective Efficiency Research Project (2001).

10 ytilizado con un sentido simitar por Mytelka (1994).

de la evolucidn de las industrias, sus tecnologias y sus
mercados. También indica la amplitud de la ventana
de oportunidad existente en cada fase y las condicio-
nes que deben cumplir empresas que aspiren a ingre-
sar al sector, ya sea en forma dependiente (es decir,
formando parte de la estrategia de las empresas pro-
pietarias), o de manera auténoma, entrando al merca-
do en competencia directa.

Este esquema estilizado no puede representar to-
dos los casos, ni cae en el 4mbito de este breve trabajo
examinar todas las variaciones y sutilezas en juego. Sin
embargo, el cuadro puede servir como marco de refe-
rencia para plantear algunas observaciones importantes:

i) Dado que siempre habrd productos e industrias
pasando por las distintas fases, hay que estar consciente
y mantenerse informado sobre la fase de evolucién de
las tecnologias especificas y de los patrones de com-
petencia prevalecientes en los diversos segmentos de
mercado, para poder identificar los intereses de posi-
bles aliados o competidores y evaluar sus fortalezas.
Este proceso ser titil también para estimar el valor de
los activos propios y las posibilidades de la empresa,
con miras a mejorar el proceso de toma de decisiones y
el disefio de la estrategia de negociacién.

ii) También es importante identificar la fase de
despliegue en que se encuentra la revolucién tecnol6-
gica. Como las revoluciones implican la coevolucién
de muchos sistemas, durante las primeras décadas de
despliegue de las mismas habra muchas tecnologfas
nuevas importantes en las fases uno y dos, mientras que
en las décadas posteriores tienden a predominar las
tecnologias que se aproximan a las fases de madurez
(tres y cuatro) hasta que se superponen con las del
nuevo paradigma en la transicion siguiente. Asf pues,
las ventanas de oportunidad de cada tecnologia estdn
fuertemente marcadas por el contexto mds amplio de
la difusién del paradigma. Ello afecta tanto las estra-
tegias empresariales como las de los pafses.

iii) Por dltimo, la seleccién entre el ingreso de-
pendiente o el auténomo esti determinada en alto gra-
do por las condiciones de la empresa especifica. Es
preciso también conocer la evolucidn de las estructu-
ras de poder, a fin de identificar claramente los intere-
ses actuales y futuros de los posibles socios 0 compe-
tidores. Cuanto mas débil sea el participante tanto més
importante serd que aprenda a bailar con los lobos
poderosos (e incluso a distinguir entre lobos y descu-
brir cémo atraerlos).

Por supuesto, no todas las tecnologias estan abier-
tas a la negociacién. También puede ocurrir que sea
necesario el enfrentamiento y se llegue a un juego de
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CUADRO 1

Los cambios en los patrones de la competencia y las estructuras
del poder como condicionantes de las posibilidades de ingreso,
segln la fase de evolucién tecnolégica

Resumen estilizado

2.

recimiento temprano

3.

recimiento

Foco: factores
competitivos

Eficiencia productiva;
acceso al mercado

Escala y poder de
mercado

Competencia y
poder firmas en crecimiento y
lucha por los mercados;

Emergencia de lideres

Industria tomando forma;

Tendencia a la
concentracién; estructuras
gigantes y complejas;

oligopolios, carteles, etc.

INGRESO AUTGO

Tamaiio de Estrecha

ventana

Muy estrecha

de acceso privilegiado al
mercado)

Base Conocimiento mds

para intentar experiencia en tecnologia
ingreso de procesos y mercados
auténomo (importancia de marcas o

Experiencia, potencia
financiera y control del
mercado

Caricter del
ingreso
auténomo
(iniciado por
los retadores)

mercados crecientes y
altamente rentables
Posibles alianzas

L

Competencia agresiva por

Absorcion o exclusion de
los participantes més
débiles

Posible cartelizacion

INGRESO DEPENDIENTE

Amplidndose

Tamaiio de Muy estrecha
ventana

Base para Mercado atractivo
negociar Competencia como
ingreso proveedor o acceso
dependiente ventajoso a recursos o

mercados

Mercado importante
Externalidades existentes o
creables; otras formas de
apuntalar ganancias

Caracter del
ingreso
dependiente o
en alianza
(usualmente
iniciado por el
dueiio)

Como proveedor o
representante comercial

Como parte de la estructura
(en calidad de proveedor,
productor, distribuidor o
cualquier otro que sirva a
la estrategia de poder y
expansién de la empresa
dueiia)

suma cero. Lo que sf hay que evitar es negociar acuer-
dos de beneficio mutuo como si fueran enfrentamien-
tos. Es ingenuo creer que con las politicas de sustitu-
ci6én de importaciones o de promocién de exportacio-
nes se les estaban imponiendo condiciones y restriccio-
nes a las empresas transnacionales o se les estaba obli-
gando a establecerse en el pafs. En ambos casos se

estaba negociando, en la préctica, un marco regulatorio
y de incentivos que solucionaba al mismo tiempo los
problemas de ambas partes. Esto indica que si se iden-
tifican los intereses y las necesidades de los posibles
aliados en cada momento, se evita el peligro de apun-
tar al blanco equivocado y se negocia conociendo el
valor de las propias ventajas competitivas.
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Histéricamente, los procesos de crecimiento y
desarrollo rdpidos —ya sea que vengan adelantando
desde atras o llegando a las primeras filas— han sido
fruto de procesos bien llevados de desarrollo tecnol6-
gico (Lall, 1992; Bell y Pavitt, 1993a; Reinert, 1994;

v

Freeman, 1994; Von Tunzelmann, 1995). En general,
éstos se han basado en el establecimiento de juegos
sucesivos de suma positiva con los mds avanzados, y
en la disposicién de cambiar de juego segilin vayan
evolucionando el contexto y las estructuras.

La experiencia acumulada y las ventanas

futuras de oportunidad

Una mirada retrospectiva a la historia reciente del
mundo en desarrollo y a las distintas estrategias apli-
cadas nos revela como, consciente o intuitivamente, se
montaron sucesivos juegos de suma positiva entre el
interés de las empresas de los paises industrializados
y el de los paises en desarrollo. Un anélisis de esta
experiencia puede ayudar a mirar hacia el futuro con
criterios mejor fundados. Sin embargo, como siempre
sucede con las lecciones histdricas, hay que distinguir
entre lo recurrente y lo especifico en cada caso. Hay
patrones de cambio que se repiten en cada paradigma,
pero cada uno es en esencia tnico en su género y debe
analizarse en sus caracteristicas singulares.

1. Inventando y reinventando estrategias de de-
sarrollo

La era moderna de la intervencién estatal deliberada
en el proceso de industrializacién de los paises del
tercer mundo se perfil6 con claridad en el decenio de
1950, cuando un ndmero creciente de industrias de
produccién en serie se hallaba en la fase tres, tratando
de ampliar mercados, persiguiendo economias de es-
cala, formando oligopolios y abriendo canales interna-
cionales de comercializacién. La industrializacién por
sustitucion de importaciones, subvencionada por el
Estado y protegida por barreras arancelarias, fue el
juego de suma positiva establecido entonces. Las em-
presas internacionales multiplicaron lo que eran sus
mercados de productos finales, exportando cantidades
mucho mayores de partes a sus filiales en el exterior,
las cuales, ademads, tenfan mayores margenes de bene-
ficio. En los paises en desarrollo, por su parte, aunque
estas fabricas fueran sélo de “ensamblaje con destor-
nillador”, se generé —tanto en ellas como en las em-
presas y organizaciones estimuladas por su demanda—

un medio propicio para el aprendizaje del personal
directivo y los trabajadores. Sus exigencias de servi-
cios de construccion, carreteras, puertos, transporte,
electricidad, agua y comunicaciones, estimularon la
modernizacién del medio circundante y el desarrollo
de muchas capacidades complementarias.

A mediados del decenio de 1960, algunos paises
comenzaron a enfrentar los limites del modelo de in-
dustrializacién sustitutiva de importaciones, al tiempo
que en los paises adelantados muchos productos e in-
dustrias estaban alcanzando la fase cuatro, de madu-
rez y agotamiento del dinamismo. Las politicas de
transferencia de tecnologia y prom