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El centenario del nacimiento de Raúl Prebisch consti-
tuye una invaluable oportunidad para retomar las ideas
de este gran latinoamericano, uno de los pensadores del
mundo en desarrollo que más influencia ha tenido en
los debates económicos mundiales. Sus ideas han sido
objeto de severas críticas, muchas de ellas referidas,
sin embargo, a caricaturas de su pensamiento o a las
distorsiones que éste experimentó en la práctica, más
que a su obra intelectual. Sacar sus formulaciones de
su contexto histórico 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 reconstrucción apenas se inicia-
ba en los momentos en que publicó sus trabajos más
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 función de los plantea-
mientos más recientes de la CEPAL y de las contribu-
ciones de otras escuelas económicas.

1. Tres ejes centrales del pensamiento de
Prebisch

“La propagación universal del progreso técnico des-
de los países originarios al resto del mundo ha sido
relativamente lenta e irregular” (Prebisch, 1951, p. 1).
Esta afirmación, con la que se inicia la que es quizás
su obra más conocida, tiene dos implicaciones
metodológicas fundamentales. La primera es el reco-
nocimiento del papel clave que tiene el progreso téc-
nico en el crecimiento económico y, por ende, la im-
portancia que revisten para los países en desarrollo
los canales por los cuales dicho progreso se transmi-
te desde los “países originarios”: la demanda deriva-
da de materias primas; la transferencia de tecnología
como tal, incluida aquella incorporada en equipos pro-
ductivos; el traslado a países en desarrollo de ramas
productivas “maduras” en los países industrializados,
y la participación de los países en desarrollo en sec-
tores de dinamismo tecnológico. La segunda es la
incapacidad de analizar la dinámica de los países en
desarrollo con independencia de su posición dentro
de la economía mundial. Sus procesos de desarro-
llo son cualitativamente diferentes a los de las na-
ciones más avanzadas. Esto implica que no hay “eta-
pas de desarrollo” uniformes, que el “desarrollo tardío”
—el “capitalismo periférico”, para emplear su propia ter-
minología— tiene una dinámica diferente a la de las
naciones que experimentaron un desarrollo más
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temprano y se transformaron en el “centro” de la eco-
nomía mundial.1

Esta visión subyace la idea de un sistema econó-
mico mundial inherentemente jerarquizado, “centro-
periferia”, o “Norte-Sur”, si se prefiere la terminolo-
gía que se popularizó en los debates de la década de
1970. La esencia de esta visión es el énfasis en las
asimetrías básicas que caracterizan a la economía
mundial, y su persistencia a lo largo del tiempo, que
contrastan con la concepción de la economía mundial
como un contexto de relación entre pares, como un
“campo de juego nivelado”, para utilizar un concepto
que se ha popularizado en los últimos años. En térmi-
nos de las controversias recientes sobre crecimiento
económico, esta visión alternativa de la economía
mundial implica que las asimetrías que la caracterizan
tienden a generar “divergencia” en los niveles de de-
sarrollo, o al menos constituye un fuerte obstáculo a
la “convergencia” que suponen las teorías ortodoxas
de crecimiento económico.2

Estas asimetrías se reflejan, en primer lugar, en
las estructuras productivas. De acuerdo con una for-
mulación 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”
(Rodríguez, 2001, p. 105). Dado que el cambio técni-
co se origina en los países del centro y ellos ostentan,
además, una mayor capacidad de consumo, tienden a
concentrar en cada momento las ramas de producción
más dinámicas a nivel mundial. Esto genera, en la
visión de Prebisch, una tendencia a la especialización
de los países 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 aparición 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 períodos de
crisis, reflejando la alta vulnerabilidad cíclica de los

países en desarrollo frente a las perturbaciones prove-
nientes del centro de la economía mundial.

En la visión de Prebisch, la superación de las
asimetrías básicas del sistema internacional exige no
sólo un cambio en la estructura económica internacio-
nal, sino también un esfuerzo por transformar las es-
tructuras de los países periféricos, un “desarrollo des-
de dentro”, para utilizar la terminología original de
Prebisch, rescatada por Sunkel (comp., 1991). En tér-
minos de los debates más recientes, este “desarrollo
desde dentro” es esencial porque la acumulación de
capital humano y de capacidades tecnológicas propias
(“capital conocimiento”) y el desarrollo institucional
son procesos esencialmente endógenos. De ahí la im-
portancia decisiva de “programar el desarrollo”, térmi-
no empleado en las primeras etapas de la CEPAL y, en
general, de diseñar estrategias estatales explícitas diri-
gidas a transformar las estructuras internas, para rom-
per los obstáculos al desarrollo y permitir nuevas for-
mas de integración a la economía mundial.

La industrialización fue vista inicialmente como
la principal vía de transformación de la estructura pro-
ductiva —de “difusión del progreso técnico”— y la
sustitución de importaciones como su principal instru-
mento. Esta visión correspondía a las características del
momento histórico en el cual estas concepciones fue-
ron formuladas: la ausencia de un mercado dinámico
de manufacturas a nivel internacional;3 la forma “em-
pírica” como había surgido la estrategia de sustitución
de importaciones, como respuesta al colapso de la
economía internacional en los años treinta; y el pasa-
do proteccionista que muchos países latinoamericanos
habían compartido con Estados Unidos y varios paí-
ses de Europa continental, aun durante la etapa de
desarrollo primario-exportador.4 Las posibles ineficien-
cias de la sustitución de importaciones, particularmente
en mercados altamente fragmentados, así como la ne-
cesidad de evitar que la industrialización 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 I y VI).
Por este motivo, desde finales de los años cincuenta,

1 La visión más acabada de estos puntos de vistas se encuentra, sin
duda, en Furtado (1961).
2 En esta formulación hacemos caso omiso de la controversia sobre
los términos de intercambio, que ha recibido excesiva atención en
los análisis de la obra de Prebisch. La atención se concentra, por lo
tanto, en la divergencia de los niveles de desarrollo o, en términos
de la controversia mencionada, en el papel que desempeña el dete-
rioro de los términos de intercambio factoriales. Véase, sobre este
tema, Ocampo (1991).

3 “No se hizo en esta etapa ningún 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 Cárdenas, Ocampo y Thorp (eds., 2000a, cap. 1).
Sobre la comparación de los aranceles latinoamericanos con los de
varios países 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”5 que combinaba la sustitución de importacio-
nes con la promoción de nuevas exportaciones, espe-
cialmente de origen industrial.6 A lo largo del tiempo,
la visión de la CEPAL se volvió crecientemente pro-
exportadora, aunque enemiga de un desmantelamiento
abrupto de las estructuras de protección.7

La industrialización en los países periféricos im-
plicaba, para Prebisch, un problema adicional: la in-
dustria moderna tenía una menor capacidad de absor-
ber la mano de obra liberada por el sector rural. Este
hecho se veía agravado por la dependencia tecnológi-
ca, que implicaba que la “mejor práctica” correspon-
día a patrones de uso de mano de obra inducidos por
los niveles de desarrollo de los países industrializados.
Por una y otra vía, 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 proporción, generalmente ma-
yoritaria, quedaban relegados a sectores de baja pro-
ductividad. Esta alta heterogeneidad interna era una de
las fuerzas básicas que presionaba en forma adversa la
distribución del ingreso, en países que, por lo demás,
en el caso de América Latina habían heredado de eta-
pas anteriores de su desarrollo una alta desigualdad y
una elevada segmentación social.

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

tencia como a la ineficiencia que se derivaba de la
escala subóptima de las plantas industriales. Una dé-
cada más adelante, cuando las posibilidades de expor-
tar manufacturas hacia los países industrializados co-
menzó a ser evidente, se les consideró igualmente un
instrumento para acumular experiencia exportadora
como antesala a la conquista de otros mercados. La
integración regional —los diversos procesos subregio-
nales, la ALALC /ALADI  y el mercado común latinoame-
ricano, en la propuesta más ambiciosa— se convirtió,
de esta manera, en un elemento decisivo del “modelo
mixto” impulsado por Prebisch y la CEPAL desde fines
de los años cincuenta (CEPAL, 1959). Era vista, así,
como la forma para ampliar los espacios dentro de los
cuales tenía lugar el “desarrollo desde dentro”, para
tornarlo más eficiente.

Las asimetrías internacionales características 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 crítico de la integración regional, constituyen tres
ejes centrales del pensamiento de Prebisch. El resto de
este artículo muestra la relevancia que tienen en la
agenda del desarrollo de comienzos del siglo XXI.

2. Las asimetrías internacionales

La tendencia a la ampliación de las desigualdades ha
sido una característica persistente de la economía
mundial durante los dos últimos siglos. Los estudios
empíricos indican, en efecto, que la convergencia en
los niveles de ingreso por habitante ha sido un evento
más bien escaso y se ha limitado, de hecho, a los paí-
ses más industrializados después de la Segunda Gue-
rra Mundial y, más específicamente, durante la “edad
de oro” (1950-1973). No fue una característica de los
países industrializados antes de esa guerra (Maddison,
1991), ni tampoco de los países en desarrollo desde
entonces (Ros, 2000, cap. 1). Sin embargo, ha habido
episodios de rápido crecimiento en el mundo en desa-
rrollo en algunos períodos: América Latina fue, de
hecho, la región de mayor crecimiento en el mundo
entre las dos guerras mundiales y algunos países asiá-
ticos lo han sido en algunos períodos posteriores a la
segunda de ellas: los países petroleros del Medio Orien-
te, los tigres asiáticos, y China y la India, en diferen-
tes subperíodos (Maddison, 1995). Sin embargo, sal-
vo en el Japón, estos procesos no han logrado una con-
vergencia con los patrones de desarrollo del mundo
industrializado, y en la mayoría de los casos se han

5 Este es el término que utiliza un reciente estudio de historia eco-
nómica (Cárdenas, 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 más 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 visión (que tiene ahora, fun-
damentalmente, un interés histórico) estuvieron asociadas a tres
consideraciones: i) los costos de transmisión que generaría el
desmantelamiento de las estructuras de protección; ii) la idea de
que era posible racionalizar la estructura de incentivos a las expor-
taciones para compensar los costos de la protección; y iii) que exis-
tía alguna complementariedad entre protección y desarrollo
exportador; en particular, en presencia de economías de escala, el
mercado local servía de “base” para la conquista de los mercados
externos (un argumento que posteriormente Krugman, 1990, cap. 12,
denominó “sustitución de importaciones como promoción de expor-
taciones”). Prebisch y la CEPAL siempre reconocieron, sin embargo,
que los altos niveles de protección podían generar ineficiencias y
sesgos antiexportadores insalvables.
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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 (Cárdenas, Ocampo y Thorp, eds.,
2000a, cap. 1, y 2000b, cap. 1).

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

La consecuencia más importante de las asimetrías
de la economía mundial es que las oportunidades eco-
nómicas de los países en desarrollo siguen estando
determinadas en gran medida por su posición dentro
de esta jerarquía internacional. Hay ciertamente “pro-
pagación de progreso técnico” desde el centro, a tra-
vés de los canales ya mencionados. No obstante, utili-
zando los términos de Prebisch, dicha propagación ha
seguido siendo “relativamente lenta e irregular”, y sus
frutos se han distribuido desigualmente en los países
en desarrollo, manteniendo o incluso ampliando su
“heterogeneidad estructural”. Dentro del “objetivo
móvil” que representa la frontera tecnológica mundial
(Pérez, 2001), pocos países —y pocos sectores y em-
presas dentro de ellos— logran moverse más rápido y
reducir así su atraso tecnológico; muchos otros sólo
logran avanzar al ritmo de la frontera y no pocos se
quedan rezagados.8

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

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

La vulnerabilidad es el resultado de asimetrías
básicas en las estructuras financieras y en el funciona-
miento macroeconómico, particularmente en la profun-
didad del desarrollo financiero y en el grado de auto-
nomía macroeconómica de los países (Ocampo,
2001c). Las asimetrías financieras son fundamental-
mente cuatro: i) la disparidad entre el tamaño de los
mercados financieros de los países en desarrollo y las
presiones especulativas que enfrentan;9 ii) la naturale-
za de las monedas en las cuales está 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 últimas caracte-
rísticas implican que, en los países 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 pequeñas) enfren-
tan descalces de plazos, pero es en general imposible
disponer de una estructura financiera que evite simultá-
neamente ambos riesgos. En conjunto, esto quiere de-
cir que los mercados financieros de los países en desa-
rrollo son significativamente más “incompletos” que los
internacionales y, por ende, que una parte de la
intermediación financiera debe llevarse a cabo necesa-
riamente a través del mercado internacional. Significa,
también, que la integración financiera internacional es
una integración entre socios desiguales.10

Por su parte, las asimetrías macroeconómicas es-
tán asociadas al hecho de que las monedas internacio-
nales son las monedas de los países industrializados y
a la naturaleza de los flujos de capital: mientras los
flujos de capital entre países desarrollados tienen un
carácter anticíclico (Eatwell y Taylor, 2000), los flu-
jos entre países desarrollados y países en desarrollo
tienen un carácter claramente procíclico. Este compor-
tamiento está asociado a la índole residual de los flu-
jos de capital hacia los países en desarrollo o, para
utilizar los términos de Palma (2001), a la naturaleza

8 Véase en Katz (2000) y CEPAL (2001a) información reciente sobre
este tema para el caso latinoamericano.

9 Véase, por ejemplo, Council on Foreign Relations (1999), cap. III.
10 CEPAL (2000), cap. 8, y Studart (1996).
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de “deudores de última instancia” que tienen dichos
países.

El resultado conjunto de estos factores es que
mientras los países industrializados tienen mayores
márgenes para adoptar políticas macroeconómicas
anticíclicas —margen que es ciertamente mayor en los
Estados Unidos que en el resto de las economías
industrializadas, gracias a que dispone de la principal
moneda internacional—, lo que induce una respuesta
estabilizadora de los mercados financieros, las econo-
mías de los países en desarrollo carecen en gran me-
dida de dichos márgenes, ya que los mercados finan-
cieros tienden a agudizar el ciclo y los actores del
mercado esperan que las autoridades se comporten en
forma procíclica. En una perspectiva histórica, esto
indica que, mientras los países industrializados logra-
ron liberarse en gran medida de las reglas del juego
del patrón oro, dichas reglas continúan determinando
el comportamiento macroeconómico de los países en
desarrollo, e incluso se han vuelto cada vez más rele-
vantes. De esta manera, las asimetrías macroeconómi-
cas entre centro y periferia características de la era del
patrón oro (Triffin, 1968; Aceña y Reis, eds., 2000) se
han agudizado. Los arreglos multilaterales, especial-
mente la intervención del Fondo Monetario Internacio-
nal, aunque proporcionan alivios coyunturales, están
dirigidos a garantizar la adopción de paquetes de aus-
teridad durante las crisis —de una “(macro)economía
de depresión”, para usar la expresión de Krugman
(1999)—. En forma más estricta, lo que caracteriza a
las economías de los países en desarrollo es la tenden-
cia a alternar fases de “macroeconomía de bonanza”
con fases de “macroeconomía de depresión” (CEPAL,
2000, cap. 8, y 2001b).

A las consideraciones anteriores cabe agregar que
existe una asimetría adicional en la economía interna-
cional, asociada con el contraste entre la creciente
movilidad de capitales y la restricción a la movilidad
internacional de mano de obra, especialmente de aque-
lla con menores grados de calificación. Como lo ha
señalado Rodrik (1997), las asimetrías en la movilidad
internacional de distintos factores de producción ge-
neran sesgos en la distribución del ingreso en favor de
los factores más móviles y en contra de los menos
móviles. Estas asimetrías tienen un componente “cen-
tro-periferia”, en la medida en que los países en desa-
rrollo tienen una abundancia relativa de los factores de
producción menos móviles: mano de obra con bajos
niveles de calificación 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 básicas de la economía internacional, que
desempeñaba un papel esencial en la tendencia al de-
terioro de los términos de intercambio de los países en
desarrollo.

Por último, es necesario agregar que la economía
internacional se caracteriza también por imperfeccio-
nes básicas que tienen un carácter “sistémico” más que
de “centro-periferia”. La primera es el contraste entre
el desarrollo dinámico de los mercados y el rezago en
la construcción de una gobernabilidad global, que ha
conducido a un suministro subóptimo de “bienes pú-
blicos globales” (Kaul, Grunberg y Stern, comps.,
1999). La segunda es la enorme diferencia entre la
rápida globalización de algunos mercados y la notoria
ausencia de una verdadera agenda social internacional
o, con más precisión, la carencia de instrumentos efec-
tivos de carácter internacional para garantizar el cum-
plimiento de las metas de desarrollo que se reiteran de
manera periódica, más recientemente en la Declaración
del Milenio de las Naciones Unidas. La tercera es el
carácter incompleto de la agenda internacional, que
tiene también en alguna medida dimensiones “centro-
periferia”, dada la ausencia de temas de alto interés
para los países en desarrollo, como la movilidad inter-
nacional de mano de obra o la liberalización acelera-
da, por los países desarrollados, de mercados de alto
interés para los países en desarrollo (Ocampo, 2001a).

Este análisis indica que la agenda global debe
incluir tanto los temas “sistémicos”, asociados a la
provisión de “bienes públicos globales”, como aque-
llos relacionados con la corrección de las asimetrías
internacionales existentes. Estos temas “centro-perife-
ria” incluyen fundamentalmente la corrección de las
asimetrías en materia productiva y tecnológica, de las
asimetrías financieras y macroeconómicas que inducen
las elevadas vulnerabilidades cíclicas de los países en
desarrollo, y de aquellas asociadas a los distintos gra-
dos de movilidad internacional de los factores de pro-
ducción.

A partir de la creación de la UNCTAD, bajo influen-
cia directa de Prebisch,11 se reconoció explícitamente
la necesidad de corregir las asimetrías que caracteri-
zaban, y siguen caracterizando, al sistema económico
internacional. Los compromisos en materia de flujos
de asistencia oficial para el desarrollo y el “trato espe-
cial y diferenciado” a los países en desarrollo en ma-
teria comercial fueron algunos de los resultados

11 Véase, por ejemplo, su primer informe a la UNCTAD (Prebisch,
1964).
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parciales, aunque relativamente frustrantes, de este es-
fuerzo por construir un “nuevo orden económico in-
ternacional”. Esta visión se ha erosionado radicalmente
en las últimas décadas (CEPAL, 2001c, cap.VIII) y ha
sido sustituida por un paradigma alternativo, según el
cual el objetivo básico en el reordenamiento de la eco-
nomía 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 países
en desarrollo residen en el eventual desmonte del pro-
teccionismo de los países industrializados a los secto-
res “sensibles”, las garantías que ofrece al desarrollo
exportador un marco comercial internacional con re-
glas claras y estables, y el diseño de políticas macro-
económicas preventivas que sirvan para “autoprote-
gerse” contra la volatilidad financiera internacional. La
corrección de las asimetrías internacionales sólo se
mantiene, en esta visión, en el reconocimiento de la
responsabilidad internacional hacia los países menos
adelantados, replicando a nivel internacional la visión
de la política social como una estrategia de focalización
de las acciones del Estado hacia los sectores más po-
bres.

Si bien todas estas acciones son deseables, ¿se-
rán suficientes por sí 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
asimetrías que tienden a generar divergencia en los
patrones de desarrollo. Por otra parte, la “nivelación
del campo de juego” implica restricciones a los países
en desarrollo, particularmente de ingreso medio, que
los propios países industrializados nunca enfrentaron
en etapas anteriores de su historia: estándares de pro-
tección a la propiedad intelectual característicos de
países generadores de tecnología y limitaciones a la
adopción de políticas orientadas a promover nuevos
sectores productivos, tanto para el mercado interno
como para la exportación (Chang, 2001). Finalmente,
los problemas que genera una institucionalidad finan-
ciera internacional claramente incompleta, unida a la
política 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 ponderación del riesgo
que proponen los nuevos criterios del Comité de
Basilea de regulación bancaria) pueden terminar con-
tribuyendo a “resolver” el problema de la volatilidad
de los flujos de capital por la vía más indeseable posi-
ble: elevando indebidamente el costo del endeudamien-

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

Así las cosas, el diseño de una agenda internacio-
nal equilibrada pasa inevitablemente por corregir las
asimetrías del sistema económico internacional con
acciones en tres frentes: i) aplicar mecanismos que
aceleren la “propagación de progreso técnico” desde
el centro: la transferencia de tecnología, a través de
distintas formas de “trato especial y diferenciado”;
ii) contribuir a través de las instituciones financieras
internacionales a aumentar los márgenes con que cuen-
tan los países en desarrollo para adoptar políticas
macroeconómicas anticíclicas, a contrarrestar la con-
centración del crédito, poniendo recursos a disposición
de los países y agentes que no tienen acceso al crédito
en los mercados privados internacionales, y a acelerar
el desarrollo financiero en los países en desarrollo,
como única forma de compensar a largo plazo las
asimetrías que caracterizan al sistema financiero inter-
nacional, y iii) garantizar que la movilidad internacio-
nal de mano de obra reciba la misma atención en la
agenda global que la movilidad internacional de capi-
tales.

3. El desarrollo desde dentro

En la visión de Prebisch, la importancia de corregir las
asimetrías que caracterizan el sistema económico in-
ternacional implicaba, en cualquier caso, el reconoci-
miento del papel igualmente decisivo de las políticas
adoptadas por los propios los países en desarrollo para
transformar sus estructuras económicas y sociales. La
corrección de estas asimetrías contribuía 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 sólidos, que garanticen la es-
tabilidad política; 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 telón de
fondo para el proceso de desarrollo, no explican los
impulsos concretos al crecimiento que experimentan
las economías, ni tampoco su agotamiento.12 Estos

12 En la terminología de Maddison (1991), se refieren a la “causalidad
última” y no a la “causalidad inmediata” del crecimiento económi-
co. Véase también Ocampo (2001b).
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impulsos están relacionados más directamente con los
temas mencionados en las secciones anteriores: la re-
ducción de las vulnerabilidades macroeconómicas y
financieras, la velocidad de transformación 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) Reducción de la vulnerabilidad macroeconómica
y financiera
Como ya se ha señalado, el énfasis en el primero

de estos campos se ha venido desplazando de las per-
turbaciones comerciales, en las cuales concentró en
gran medida su atención Prebisch, hacia aquellas de
origen financiero. En esta materia, la experiencia lati-
noamericana de las últimas décadas permite deducir
varios “hechos estilizados” que deben tenerse en cuenta
en el diseño de mejores políticas macroeconómicas
(CEPAL, 2000 y 2001b; Ffrench-Davis, 1999; Ocampo,
2000):

i) No existe una definición simple de estabilidad
macroeconómica. El retorno a la disciplina fiscal y a
tasas de inflación 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 lo tanto, la
preocupación por la solidez de las cuentas fiscales debe
estar acompañada de medidas que impidan la acumu-
lación de déficit privados insostenibles.

ii) La inestabilidad real también es costosa. Ge-
nera estrategias defensivas por parte de las empresas,
que postergan sus decisiones de invertir, originando así
efectos adversos sobre el crecimiento económico. En
las fases descendentes del ciclo hay, además, pérdidas
irreversibles de activos empresariales, tanto tangibles
como intangibles (conocimientos tecnológicos y
organizacionales “tácitos”, contactos comerciales, re-
putación de la empresa), particularmente cuando están
acompañados de crisis financieras. Por estos motivos,
hay una relación inversa entre crecimiento económico
e inestabilidad real. Como veremos más adelante, a lo
largo del ciclo se producen también importantes
asimetrías sociales.

iii) En materia financiera, los balances son tan
importantes como los flujos. En efecto, las crisis finan-
cieras se han originado no sólo en déficit en cuenta
corriente insostenibles, sino también en estructuras
financieras inadecuadas en el sector público 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 devaluación.

iv) En ausencia de una política fiscal con un ho-
rizonte de mediano o largo plazo, apoyada por las ins-
tituciones apropiadas (fondos de estabilización), el
mantenimiento de bajos déficit fiscales es estrictamente
una política procíclica. Ella induce a expansiones del
gasto durante los períodos de auge, basadas en ingre-
sos públicos transitorios. Los recortes en función de las
caídas coyunturales de los ingresos acentúan, con pos-
terioridad, las crisis y, por esta vía, la reducción de los
ingresos públicos.

v) En los países en desarrollo, la autonomía mo-
netaria es limitada bajo cualquier régimen cambiario.
Este hecho siempre se ha reconocido en relación con
los sistemas de cambio fijo o semifijo. Sin embargo,
lo mismo acontece cuando la tasa de interés se mane-
ja en forma procíclica en regímenes de tipo de cambio
variable, con el propósito de evitar las fluctuaciones
del tipo de cambio. Dado el papel esencial que cum-
ple el tipo de cambio en economías abiertas, determi-
nante tanto de la competitividad como del nivel de
precios, algún grado de intervención en los mercados
cambiarios puede ser necesario, pero el manejo pro-
cíclico de la tasa de interés es ciertamente un camino
inadecuado. Por este motivo, pese a sus limitaciones,
la regulación prudencial de los flujos de capital puede
agregar importantes grados de autonomía a la política
monetaria.

vi) La credibilidad no necesariamente se construye
con “pilotos automáticos”. En la medida en que los
flujos de capital son procíclicos, la renuncia explícita
a la autonomía en materia de políticas (como la adop-
ción de regímenes de convertibilidad o una moneda
extranjera) puede traducirse en ciclos económicos más
intensos. En tal caso, es posible que el mercado no
valide, mediante una reducción del riesgo país, 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 administración prudente de la
flexibilidad macroeconómica puede ser, a la larga, un
mejor camino para construir una mayor credibilidad de
las políticas que la adopción de reglas excesivamente
rígidas.

Estas lecciones indican que el concepto de esta-
bilidad macroeconómica debe ampliarse, para incluir
no sólo la estabilidad de precios y el mantenimiento
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de déficit fiscales bajos, sino también la estabilidad de
los ritmos de crecimiento económico, del empleo, de
las cuentas externas y de los sistemas financieros na-
cionales, así como horizontes plurianuales en el dise-
ño de la política fiscal. Implican también que es nece-
sario reconocer que las autoridades enfrentan disyun-
tivas complejas para garantizar una estabilidad macro-
económica en este sentido amplio del término, ya que
no existe una asociación simple entre sus distintos
componentes.

La línea más promisoria sugiere que, para lograr
este resultado, es necesario combinar en forma prag-
mática tres conjuntos de políticas. El primero de ellos
está integrado por políticas macroeconómicas —fisca-
les, monetarias y cambiarias— consistentes y flexibles,
destinadas tanto a evitar que los agentes públicos o
privados acumulen deudas cuantiosas o que se produz-
can desequilibrios en los precios macroeconómicos
más relevantes (el tipo de cambio y las tasas de inte-
rés) y en el precio de los activos fijos y bursátiles
durante los períodos de bonanza, como a facilitar la
reactivación durante las crisis. El segundo es un rigu-
roso sistema de regulación y supervisión prudencial de
los sistemas financieros, con una clara orientación
anticíclica, que establezca normas más estrictas en los
períodos de euforia financiera para contrarrestar los
riesgos cada vez mayores en que incurren los interme-
diarios durante estos períodos. El tercer elemento es
una “política de pasivos” destinada a asegurar que se
mantenga un perfil adecuado de vencimientos de las
deudas interna y externa de los sectores público y pri-
vado (CEPAL, 2000, cap. 8; Ocampo, 2000).

Las regulaciones prudenciales de la cuenta de
capitales, que se aplican en períodos de euforia para
evitar el endeudamiento excesivo, pueden desempeñar
un papel esencial como “política de pasivos”, fomen-
tando una estructura de financiamiento externo sesgada
hacia pasivos de largo plazo, pero también, como ya
lo hemos señalado, como un instrumento que propor-
ciona una mayor autonomía a la política monetaria para
adoptar políticas anticíclicas. A largo plazo, sin embar-
go, el instrumento principal para romper las asimetrías
que caracterizan el sistema financiero internacional, a
las cuales está asociado el comportamiento macroeco-
nómico procíclico de los países en desarrollo, es un
desarrollo financiero profundo en dichos países, que
garantice un desarrollo adecuado de los segmentos de
largo plazo del mercado y también de los mercados
secundarios de los títulos correspondientes.

El manejo de las políticas macroeconómicas
anticíclicas no es una tarea fácil, ya que los mercados

financieros internacionales generan fuertes incentivos
a gastar en exceso durante los períodos de euforia fi-
nanciera y a ajustarse en exceso durante las crisis. Por
ello, las políticas macroeconómicas anticíclicas de los
países en desarrollo deben estar respaldadas por una
institucionalidad internacional apropiada. En particu-
lar, las instituciones financieras internacionales deben
asumir la función esencial de compensar el efecto
procíclico de los mercados financieros, suavizando en
su origen los ciclos financieros mediante una regula-
ción adecuada en los países industrializados, y también
ofrecer mayores grados de libertad para que los países
adopten políticas anticíclicas, tanto mediante una vi-
gilancia adecuada e incentivos que disminuyan los ries-
gos macroeconómicos y financieros en los períodos 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 transformación productiva dinámica
Una mayor estabilidad macroeconómica, aun en

el sentido amplio en que hemos definido este término,
es condición necesaria pero no suficiente para garan-
tizar un rápido crecimiento económico. Esto es preci-
samente lo que señalan las diferentes variantes histó-
ricas del pensamiento económico estructuralista, de las
cuales hace parte Prebisch, al destacar que distintos
sectores económicos tienen una capacidad muy dife-
rente de “propagar el progreso técnico” y, por ende,
de dinamizar la economía, generando una estrecha
relación entre dinámica estructural, inversión y cre-
cimiento económico. El liderazgo que ejercen algunos
sectores y empresas, que conforman los “núcleos diná-
micos” en cada momento del tiempo, es, en esta visión,
el elemento esencial del crecimiento económico.

Muchas escuelas de pensamiento han analizado
las características de esta dinámica estructural. Algu-
nas de ellas han señalado que, debido a la complemen-
tariedad (encadenamientos) entre empresas y sectores
productivos, los efectos macroeconómicos y distribu-
tivos del crecimiento de un sector pueden provocar una
brusca aceleración del proceso de crecimiento o pue-
den detenerlo (Rosenstein-Rodan, 1943; Taylor, 1991;
Ros, 2000). Tal dinámica sectorial puede dar origen a
sucesivas fases de desequilibrio, como lo señalara
Hirschman (1961). La dinámica tecnológica puede ge-
nerar, a su vez, procesos de “destrucción creativa”, para
utilizar la terminología 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 adaptación y apren-
dizaje, intrínsecamente vinculado a la experiencia que
se adquiere en el proceso productivo y que determina
en gran medida la acumulación de conocimientos téc-
nicos, comerciales y organizacionales (Katz, 1976;
Amsden, 2001).

Aunque se podrían emplear otras formulaciones,
una que capta la esencia de la dinámica 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 “innovación” toda nueva forma de
hacer las cosas: las nuevas tecnologías, pero también el
desarrollo de nuevos sectores o productos, nuevas es-
trategias de comercialización y la apertura de nuevos
mercados. En los países en desarrollo, muchas de estas
“innovaciones” están asociadas a la exitosa adaptación
de tecnologías y actividades desarrolladas anteriormen-
te en el mundo industrializado, en este último caso
mediante la sustitución de importaciones, la promoción
de exportaciones o una combinación de ambas. Todas
las innovaciones, en este sentido amplio del término,
conllevan procesos de aprendizaje y difusión, muchos
de los cuales se caracterizan por la generación de eco-
nomías de escala dinámicas. Esto se aplica por igual a
la innovación tecnológica y al desarrollo de nuevos sec-
tores productivos y también de nuevas redes de merca-
do, donde dichas economías están asociadas a la reduc-
ción de los costos de transacción a lo largo del tiempo.
El segundo concepto resalta el papel de las externali-
dades que los agentes y sectores económicos generan
entre sí (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 señalar la necesidad de una
estrategia de desarrollo productivo como ingrediente
fundamental de una economía en desarrollo dinámica,
un tema antiguo de la literatura sobre “industrializa-
ción tardía”. Siguiendo una vieja tradición en política
industrial, Chang (1994) ha resaltado la importancia de
reducir los “costos de coordinación” que caracterizan
el desarrollo de nuevos sectores sujetos a importantes
complementariedades. Rodrik (1999) ha señalado la
importancia de una “estrategia nacional 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 transformación estructu-
ral. Amsden (2001) ha destacado, por su parte, la fun-

ción crucial de una estrecha colaboración entre el Es-
tado y el sector empresarial, y la necesidad de “meca-
nismos de control recíproco” que establezcan un vín-
culo entre incentivos y resultados, para que la primera
no se traduzca simplemente en una fuente de “capta-
ción de rentas”.

Esta interpretación pone de relieve una de las
características más importantes de los casos de desa-
rrollo exitoso del pasado: un fuerte proceso de indus-
trialización basado en una estrecha y firme colabora-
ción entre el Estado y el sector privado. ¿Será posible
que la apertura de los mercados elimine la necesidad
de adoptar políticas activas de desarrollo productivo?

Los resultados alcanzados hasta el momento en
América Latina no son alentadores en este sentido. En
efecto, el mayor dinamismo exportador de la historia
económica de la región estuvo acompañado, en la úl-
tima década del siglo XX, de un crecimiento econó-
mico mediocre. Los elementos “destructivos”, deriva-
dos de la desintegración de los encadenamientos pro-
ductivos nacionales y de los sistemas nacionales de
innovación, han sido más fuertes que las oportunida-
des generadas por la expansión de las empresas
trasnacionales o por patrones de desarrollo exportador
altamente intensivos en insumos importados o en re-
cursos naturales (CEPAL, 2001a). El gráfico 1 sintetiza
esta realidad, al mostrar que el ritmo de crecimiento
económico en los años noventa fue más de dos puntos
inferior al de los años cincuenta a setenta, pero gene-
ró un déficit comercial similar al de los años setenta y
superior al de las dos décadas anteriores. Más aún,
como lo ha señalado la UNCTAD (1999, cap. IV), en el
mundo en desarrollo este desplazamiento adverso de
la relación entre crecimiento económico y balanza de
comercio es virtualmente universal.
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Balanza comercial y tasa de crecimiento
del PIB

Fuente: CEPAL
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Estas consideraciones destacan la importancia de
combinar la estabilidad macroeconómica, en el sentido
amplio del término, con una política 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 tecnología, 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 coordinación para explotar las sinergias entre empre-
sas y sectores productivos que contribuyen a generar
“competitividad sistémica”. Esta política requiere un
importante esfuerzo institucional y organizacional, con
miras a desarrollar los instrumentos adecuados para las
economías abiertas de hoy y, por ende, con un sesgo
hacia la inserción activa en los mercados internaciona-
les. Estos esfuerzos son tanto más significativos cuanto
que los viejos aparatos de intervención fueron desman-
telados o se debilitaron significativamente durante la fase
de liberalización de las economías.

Una política de este tipo requiere también que la
comunidad internacional reconozca dichas estrategias
como un componente esencial de un crecimiento di-
námico de los países en desarrollo. A la luz de los
problemas que enfrentan actualmente dichos países
para garantizar una transformación productiva dinámi-
ca, esto implica un “trato especial y diferenciado” en
tres áreas: i) esquemas de protección a la propiedad
intelectual que ayuden a fomentar la transferencia de
tecnología; ii) fomento temporal a industrias de susti-
tución de importaciones; y iii) especialmente en las
condiciones actuales, fomento temporal de nuevas
exportaciones (“industrias incipientes de exportación”),
a través del uso de incentivos orientados a diversificar

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

c) Los efectos de las transformaciones económicas
sobre la equidad
La contundencia de la observación de Prebisch

sobre las dificultades que ha enfrentado históricamen-
te la industrialización en los países en desarrollo, y en
América Latina en particular, para absorber mano de
obra se resume en el gráfico 2. Tanto al comienzo
(1950) como al final (1980) de su fase de industriali-
zación más acelerada, la participación del empleo in-
dustrial en el empleo total fue inferior en América
Latina en cerca de diez puntos porcentuales a lo que
había sido típico en los países de la Organización de
Cooperación y Desarrollo Económicos (OCDE) cuando,
alrededor de medio siglo antes, habían 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 absorción del excedente de fuerza de tra-
bajo característica de mediados del siglo XX, Prebisch
(1951) asoció dicho fenómeno con el deterioro de los
precios de las materias primas. Tres décadas más tar-
de, éste se había convertido en América Latina en una
fuente de presión sobre la distribución del ingreso a
nivel urbano.

GRAFICO 2

Estructura sectorial del empleo: América Latina 1950-1980 y OCDE 1870-1950

Fuente: Maddison (1989, 1995).
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El concepto de “heterogeneidad estructural”, que
desarrolló Pinto (1970) para captar este fenómeno, es
ciertamente preferible al tradicional de “dualismo”,
porque la heterogeneidad que caracteriza a los países
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
sólo unos pocos segmentos que van quedando rezaga-
dos pueden definirse como “tradicionales”. Esto fue lo
que sucedió en América Latina en los años noventa:
la región generó más empresas de “clase mundial”,
capaces de integrarse exitosamente a la economía
mundial, muchas de ellas filiales de empresas
trasnacionales; al mismo tiempo aumentaron las acti-
vidades de baja productividad, que absorbieron a siete
de cada diez trabajadores urbanos (CEPAL, 2001a y
2001d).

La heterogeneidad estructural implica la inexis-
tencia de mecanismos automáticos que garanticen que
la rápida innovación tecnológica en sectores dinámi-
cos fomente un crecimiento económico general. En
ausencia de encadenamientos internos adecuados o
cuando predominan los efectos “destructivos” de la
reestructuración productiva y las estrategias micro-
económicas defensivas que los acompañan, la hetero-
geneidad estructural puede incluso acentuarse. Si esto
acontece, los efectos sobre el crecimiento económico
serán débiles y se experimentarán presiones adiciona-
les sobre el empleo y la equidad (véase, por ejemplo,
Taylor y Vos, 2001).

Los encadenamientos entre la modernización de
los sectores dinámicos y el resto de la economía son,
por lo tanto, importantes, no sólo para el crecimiento
sino también para la equidad. Las estrategias de desa-
rrollo productivo pueden desempeñar un papel trascen-
dental en fomentar tales encadenamientos. Asimismo,
la evidencia demuestra que una buena distribución de
activos, que genere un universo de empresas pequeñas
sólidas, está asociada con una mejor distribución del
ingreso y una menor concentración del poder en gene-
ral. Por lo tanto, las políticas destinadas a democratizar
el acceso a los activos productivos —capital, tecnolo-
gía, capacitación y tierras— de los pequeños producto-
res rurales y urbanos tienen trascendental importancia,
tanto en términos de crecimiento como de equidad.

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

incidencia de la pobreza; cuando se retorna al nivel del
PIB 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 últimas décadas: pese a que
el PIB por habitante retornó a mediados del decenio de
1990 a los niveles anteriores a la crisis de la deuda,
todavía a fines de la década no se había 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,
reputación y conexiones laborales de tal forma que,
cuando los trabajadores regresan al mundo laboral,
obtienen remuneraciones significativamente más bajas
o sólo logran reengancharse en el mercado a través de
trabajos por cuenta propia (CEPAL, 2001d). Los proble-
mas son obviamente más críticos 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 demás, en ausencia de instituciones que protejan a
los trabajadores contra el desempleo, la inestabilidad
en la demanda de mano de obra es, en sí misma, cos-
tosa en términos sociales.

Estas interconexiones de los patrones de creci-
miento económico con la equidad resaltan un hecho
básico: la equidad descansa, sin duda, sobre una polí-
tica social muy activa, pero no únicamente sobre ella.
Los ritmos y la estabilidad del crecimiento económico
también importan y, muy especialmente, la forma
como los patrones de transformación productiva con-
tribuyen a reducir o a ampliar la “heterogeneidad es-
tructural”. Por este motivo, aun esfuerzos ambiciosos
en materia educativa se verán frustrados si no hay una
generación dinámica de empleos de calidad. En tales
condiciones, las conexiones hipotéticas entre acumu-
lación de capital humano y crecimiento no se materia-
lizan y se genera simplemente una mayor “devaluación
educativa” (ocupación de los mismos puestos de tra-
bajo por personas de mayor nivel educativo) o emigra-
ción de mano de obra educada hacia el exterior.

Por lo demás, la persistente e incluso creciente
informalidad urbana y el aumento de la inestabilidad
laboral hacen evidente la importancia de políticas 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 países, constituyan gradualmente se-
guros de desempleo. También es importante poner en
marcha mecanismos que promuevan una mayor adap-
tación de la fuerza de trabajo al cambio tecnológico y
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al ciclo económico, que evite que el desempleo sea el
mecanismo básico de ajuste; en particular, mecanismos
que combinen políticas agresivas de capacitación la-
boral con el “diálogo social” a nivel de país, sector y
empresa para reestructurar los sectores productivos
en un marco de estabilidad del empleo (CEPAL, 2000,
cap. 5). Las redes de protección social y los esquemas
permanentes que permitan poner en marcha con opor-
tunidad programas de generación 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, además,
la importancia de diseñar marcos integrados de políti-
ca. Uno de los puntos más débiles en esta esfera es la
falta de instituciones que lo faciliten e incluso la ten-
dencia que ha prevalecido en las dos últimas décadas
a reforzar asimétricamente las instituciones macro-
económicas, por encima no sólo de las sociales, sino
también de las responsables de las políticas de desa-
rrollo productivo. Es necesario, por ello, reorientar
radicalmente los esquemas institucionales para conso-
lidar sistemas que permitan una coordinación entre las
autoridades económicas y sociales, en los que las prio-
ridades sociales se incorporen en el centro del diseño
de la política económica, y se “visibilicen” los efectos
sociales de las políticas económicas, 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-
ción de los activos productivos, pueden incluir enca-
denamientos favorables de economía política, efectos
positivos en el mercado de capitales y nexos entre
cohesión social, inversión y productividad. Las rela-
ciones entre equidad y desarrollo constituyeron uno de
los temas favoritos de la literatura sobre desarrollo de
los años sesenta; afortunadamente, han vuelto a ocu-
par un primer plano en el debate económico 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 tardía de Prebisch (1976,
1981 y 1987) está imbuida de consideraciones, basa-
das en la experiencia latinoamericana de aquellos años,
sobre la forma como la presión sobre los niveles sala-
riales y el gasto público puede generar formas de ines-
tabilidad macroeconómica que terminan por interrum-
pir el crecimiento económico.

4. La integracion regional

Desde el punto de vista de las visiones clásicas de la
integración, asociadas al pensamiento de Prebisch, la
historia de la integración latinoamericana contiene una
doble paradoja. Por una parte, las fuerzas proteccionis-
tas que predominaron en la región en los años sesenta
y setenta generaron procesos de integración que, en lo
fundamental, restringieron su alcance a sectores no
competitivos. De esta manera, una de las virtudes fun-
damentales de la integración, la racionalización de la
sustitución de importaciones (CEPAL, 1959), sólo se
alcanzó en forma muy limitada. Además, durante la
crisis de la deuda de los años ochenta, los esquemas
de integración regional estuvieron a punto de sucum-
bir ante el uso generalizado de la protección y de las
devaluaciones competitivas como instrumentos de ajus-
te de las economías.

El vigor que caracterizó el proceso de integración
regional desde fines de los años ochenta fue igualmente
paradójico. En efecto, en las visiones más ortodoxas
que dominaban entonces las concepciones del desarro-
llo, la integración era vista como una fuente de distor-
sión en los flujos de comercio. La coincidencia de los
procesos de apertura comercial unilateral con la
revitalización de la integración regional fue, por lo
tanto, una concesión histórica a las visiones que ha-
bían servido para justificar la integración regional en
épocas anteriores y, en particular, a la idea de que la
integración era una fuente de creación más que de
desviación de comercio y, más aún, una fuente de flu-
jos de comercio con mayores contenidos tecnológicos
que los que resultan de la apertura unilateral.

Estas virtudes se han materializado en la prácti-
ca. En efecto, el crecimiento del comercio intrarregio-
nal fue extremadamente dinámico entre 1990 y 1997,
en particular en los dos acuerdos de integración sud-
americanos, el Mercosur y la Comunidad Andina,
donde se multiplicó por 5 y por 4.2 veces, respectiva-
mente, durante estos años. Como resultado de ello,
además, se revirtió la relación histórica según la cual
la intensidad del comercio intrarregional era mayor
para las economías más pequeñas. Hacia 1997, los
mayores flujos relativos de comercio intrarregional se
concentraban, de hecho, en el Mercosur. En todos los
acuerdos regionales de integración existe, sin embar-
go, un largo camino por recorrer si el punto de refe-
rencia es la Unión Europea, donde el comercio
intrarregional ha representado en torno al 60% del
comercio total durante las últimas décadas. Cabe ano-
tar, por otra parte, que el comercio intrarregional ex-
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perimentó una caída pronunciada con la crisis asiáti-
ca. Los más afectados fueron los flujos entre países
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
económica son hoy en día muy elevadas (CEPAL, 2001c).

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

La visión según la cual existe una complemen-
tariedad entre los procesos generales de apertura co-
mercial y la integración fue bautizada por la CEPAL

(1994) con el nombre de “regionalismo abierto”. Esta
complementariedad indica que, pese a los avances en
materia de información y comunicaciones, las econo-
mías externas y de escala (incluidas las economías de
especialización) y los costos de transacción asociados
a la distancia siguen siendo importantes. Estos últimos
incluyen no sólo los costos de transporte, sino también
aquellos asociados a la creación de redes comerciales,
en especial las que involucran a empresas pequeñas y
medianas. Además, los procesos regionales permiten
profundizar la armonización de las normas que afec-
tan la actividad económica y promueven relaciones
económicas más 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 homólogos del pasado por el au-
mento en el número de ámbitos involucrados y el al-
cance de la liberalización arancelaria. Sin embargo, la
convergencia de los acuerdos existentes para confor-
mar áreas de mayor tamaño relativo, así como la con-
solidación de uniones aduaneras, siguen siendo tareas
pendientes. La institucionalidad existente continúa
siendo, además, frágil.

Más allá del comercio, es evidente que el futuro
de la integración regional depende de la “profundidad”
que alcancen los acuerdos correspondientes. En efec-
to, el espacio para instancias regionales, en la era de
la globalización, depende de dos fuerzas diferentes. La
primera de ellas es el debilitamiento de la autonomía
nacional, que implica que la eficacia de las políticas
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-
sición al global— de los “bienes públicos” 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 carácter regional;
ii) la capacidad de las distintas instituciones de gene-
rar “sentido de pertenencia” (ownership); desde este
punto de vista, existe una nítida ventaja en favor de las
instancias subregionales y regionales.

En materia macroeconómica y financiera, queda
claro que la pérdida de autonomía es creciente, requi-
riendo, según hemos señalado, espacios para acciones
de carácter global, pero también para instancias regio-
nales. La posible coordinación de las políticas macro-
económicas constituye una primera área posible de
acción. Más aún, la demanda por acciones de este tipo
se ha visto acrecentada por la gran vulnerabilidad del
comercio intrarregional a los ciclos económicos recien-
tes. No obstante, las dificultades que involucra este
proceso quedaron claramente reveladas en tres déca-
das de experiencias acumuladas por los países euro-
peos. Por este motivo, es evidente que los objetivos
deben ser modestos en el corto plazo.

Una medida altamente complementaria con las
anteriores sería el establecimiento de mecanismos para
coordinar las políticas de regulación y supervisión
prudencial de los sistemas financieros. Lo deseable en
esta materia sería el desarrollo de mecanismos de vi-
gilancia mutua de dichas políticas y, eventualmente, el
diseño de estándares mínimos más específicos que los
de Basilea. El hecho de que algunos de los principales
bancos internacionales operen en varios países de la
región resalta aún más la importancia de la coordina-
ción en esta área, para brindar una regulación y super-
visión más adecuada y evitar el arbitraje por parte de
estos bancos entre distintos sistemas regulatorios.

Como lo ha resaltado la CEPAL (2001b), igual aten-
ción 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 Corporación Andina de Fomento, el
Banco Centroamericano de Integración Económica 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 países en crisis, ya sea mediante una expansión
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, además, la
demanda de armonización de los distintos esquemas
regulatorios. Entre ellos se cuentan la armonización de
normas técnicas, incluyendo las fitosanitarias, los có-
digos aduaneros, las normas de compras gubernamen-
tales y las que regulan la prestación de servicios. En
algunos de estos campos ya hay algún avance en la
región. Es importante progresar complementariamente
en otros, especialmente en materia de normas de com-
petencia y de regulación de los servicios públicos.
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 inversión intrarregional, los acuer-
dos regionales en materia de competencia y, eventual-
mente, la adopción de una política de competencia
común, tienen ventajas evidentes sobre las normas de
competencia desleal que regulan exclusivamente el
comercio exterior. Un marco de esta naturaleza permi-
tirá, entre otras cosas, manejar más eficazmente las
eventuales prácticas anticompetitivas de grandes em-
presas trasnacionales.

Por otra parte, el elevado peso de los productos
con mayor contenido tecnológico en el comercio
intrarregional llama la atención 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-
tación sectorial. Más aún, ellos deben hacer parte de
esquemas más amplios de complementación de los
esfuerzos de investigación y desarrollo tecnológico,
que sirvan igualmente como mecanismo de transferen-
cia de tecnología hacia los países de menor desarrollo
relativo.

En el área de la infraestructura física, además del
desarrollo de normativas armonizadas en transporte,
energía y telecomunicaciones, resulta trascendental el
desarrollo de redes de infraestructura concebidas en
función de la integración regional, y no exclusivamente
de la integración nacional. El desarrollo de la infraes-

tructura con esta visión llama, además, la atención
sobre la necesidad de visualizar los espacios como
comunes, más que como nacionales. Un caso intere-
sante en tal sentido fue la constitución, en 1994, de la
Asociación de Estados del Caribe, para promover una
mayor cooperación en dicha cuenca. En el caso del
desarrollo sostenible se han venido dando igualmente
pasos para una visión de este tipo, en este caso de eco-
sistemas comunes (el amazónico, el andino, el corre-
dor mesoamericano) o de cuencas hidrográficas com-
partidas. También el surgimiento de distintos planes de
desarrollo fronterizo es otro ejemplo de este cambio en
la visión del espacio que genera la integración.

Más allá de ello, existen, además, las inmensas
posibilidades que abre la integración en el campo so-
cial y político. Los acuerdos en materia cultural y edu-
cativa, algunos de ellos asociados a la primera etapa
de la integración, son apenas el primer e incipiente paso
hacia una agenda de integración que tenga en su cen-
tro el desarrollo social. A su vez, las “cláusulas demo-
cráticas” de los acuerdos de integración y los diversos
foros que sirven hoy de marco al encuentro de los je-
fes de Estado de la región, así como los incipientes
parlamentos subregionales y latinoamericano, son se-
millas de la amplia agenda de integración política.

Estas consideraciones demuestran que la integra-
ción regional, sustentada en los principios del regio-
nalismo abierto, tiene un futuro promisorio, cuya ma-
terialización dependerá de la voluntad política de las
partes. Más aún, su capacidad de sobrevivir en el con-
texto de un área de libre comercio hemisférica o del
proceso de globalización dependerá de su capacidad
para profundizarse, desarrollando la agenda que hemos
delineado.

En cualquier caso, la categórica admonición de
Prebisch sigue sonando con fuerza, y no únicamente
en relación con el comercio sino con el conjunto del
sistema económico (y político) internacional. “Hay un
aspecto de importancia fundamental al que no han
prestado atención suficiente los gobiernos de los paí-
ses en desarrollo. Aún no hemos podido romper el
aislamiento que heredaron estos países del antiguo
patrón de la división internacional del trabajo. En efec-
to, la mayor parte del comercio mundial se ha realiza-
do entre los propios centros. El comercio de los paí-
ses en desarrollo ha convergido en los centros, pasan-
do por alto la potencialidad enorme del comercio re-
cíproco. Por cierto, debo recordar que desde los pri-
meros días de la CEPAL he predicado vigorosamente la
necesidad de esta reforma estructural del comercio
mundial” (Prebisch, 1987, p. 29).
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