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El centenario del nacimiento de Raul Prebisch consti1. Tres ejes centrales del pensamiento de
tuye una invaluable oportunidad para retomar las ideas  Prebisch
de este gran latinoamericano, uno de los pensadores del
mundo en desarrollo que mas influencia ha tenido eriLa propagacion universal del progreso técnico des-
los debates econémicos mundiales. Sus ideas han sid® l0s paises originarios al resto del mundo ha sido
objeto de severas criticas, muchas de ellas referidagglativamente lenta e irregular” (Prebisch, 1951, p. 1).
sin embargo, a caricaturas de su pensamiento o a ld&=sta afirmacion, con la que se inicia la que es quizas
distorsiones que éste experimentd en la practica, m&u obra mas conocida, tiene dos implicaciones
que a su obra intelectual. Sacar sus formulaciones d@etodologicas fundamentales. La primera es el reco-
su contexto histérico ha sido igualmente una constanfocimiento del papel clave que tiene el progreso téc-
te, aun por algunos de sus seguidores. Debe recordargégo en el crecimiento economico y, por ende, la im-
en particular, que muchas de ellas surgieron del colapsortancia que revisten para los paises en desarrollo
del sistema comercial y financiero internacional de lalos canales por los cuales dicho progreso se transmi-
década de 1930, cuya reconstruccién apenas se inicié¢ desde los “paises originarios”: la demanda deriva-
ba en los momentos en que publicé sus trabajos m&#a de materias primas; la transferencia de tecnologia
influyentes (Prebisch, 1949, 1951 y 1952). como tal, incluida aquella incorporada en equipos pro-
Este ensayo intenta mostrar la vigencia de alguductivos; el traslado a paises en desarrollo de ramas
nas de las ideas esenciales en el pensamiento dgoductivas “maduras” en los paises industrializados,
Prebisch, y las reformula en funcién de los planteay la participacion de los paises en desarrollo en sec-
mientos mas recientes dederaL y de las contribu- tores de dinamismo tecnolégico. La segunda es la
ciones de otras escuelas econdémicas. incapacidad de analizar la dinamica de los paises en
desarrollo con independencia de su posicion dentro
de la economia mundigbus procesos de desarro-
llo son cualitativamente diferentes a los de las na-
. o _ ciones mas avanzaddssto implica que no hay “eta-
Srtato et de g Focanpnecias ) 1 presenie pas de desarrollo” uniformes, que el “desartolo trdio’
los albores del siglo XXI”, organizado pordapaL para conmemo- ~—€l “capitalismo periférico”, para emplear su propia ter-
rar el centenario del nacimiento de Raul Prebisch. El autor agrademino|ogia_ tiene una dindmica diferente a la de las

ce a Oscar Altimir, Maria Elisa Bernal, Maria Angela Parra y . . t d I .
Rosemary Thorp los comentarios a una version previa. naciones que experimentaron un desarrolio mas
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temprano y sé&ransformaron en el “centro” de la eco- paises en desarrollo frente a las perturbaciones prove-
nomia mundiak nientes del centro de la economia mundial.

Esta vision subyace la idea de un sistema econé- En la vision de Prebisch, la superacion de las
mico mundial inherentemente jerarquizado, “centro-asimetrias basicas del sistema internacional exige no
periferia”, o “Norte-Sur”, si se prefiere la terminolo- sélo un cambio en la estructura econémica internacio-
gia que se popularizé en los debates de la década @el, sino también un esfuerzo por transformar las es-
1970. La esencia de esta vision es el énfasis en ldsucturas de los paises periféricos, un “desarrollo des-
asimetrias basicas que caracterizan a la economide dentro”, para utilizar la terminologia original de
mundial, y su persistencia a lo largo del tiempo, quePrebisch, rescatada por Sunkel (comp., 1991). En tér-
contrastan con la concepcién de la economia mundiahinos de los debates mas recientes, este “desarrollo
como un contexto de relacién entre pares, como umlesde dentro” es esencial porque la acumulacion de
“campo de juego nivelado”, para utilizar un conceptocapital humano y de capacidades tecnoldgicas propias
que se ha popularizado en los ultimos afios. En térmi¢‘capital conocimiento”) y el desarrollo institucional
nos de las controversias recientes sobre crecimientson procesos esencialmente endégenos. De ahi la im-
econdmico, esta vision alternativa de la economigortancia decisiva de “programar el desarrollo”, térmi-
mundial implica que las asimetrias que la caracterizamo empleado en las primeras etapas dedaL y, en
tienden a generar “divergencia” en los niveles de degeneral, de disefiar estrategias estatales explicitas diri-
sarrollo, o al menos constituye un fuerte obstaculo ajidas a transformar las estructuras internas, para rom-
la “convergencia” que suponen las teorias ortodoxager los obstaculos al desarrollo y permitir nuevas for-
de crecimiento econémico. mas de integracion a la economia mundial.

Estas asimetrias se reflejan, en primer lugar, en  La industrializacion fue vista inicialmente como
las estructuras productivas. De acuerdo con una fora principal via de transformacion de la estructura pro-
mulacién muy cercana al pensamiento de Prebisch, “eductiva —de “difusion del progreso técnico”— y la
contraste con la estructura productiva de la periferiasustitucion de importaciones como su principal instru-
especializada y heterogénda de los centros se ca- mento. Esta vision correspondia a las caracteristicas del
racteriza por sediversificada y homogéné&a momento historico en el cual estas concepciones fue-
(Rodriguez, 2001, p. 105). Dado que el cambio técniton formuladas: la ausencia de un mercado dinamico
co se origina en los paises del centro y ellos ostentagle manufacturas a nivel internacioftd; forma “em-
ademas, una mayor capacidad de consumo, tiendenpdrica” como habia surgido la estrategia de sustitucion
concentrar en cada momento las ramas de producciéthe importaciones, como respuesta al colapso de la
mas dindmicas a nivel mundial. Esto genera, en laconomia internacional en los afios treinta; y el pasa-
visién de Prebisch, una tendencia a la especializaciédo proteccionista que muchos paises latinoamericanos
de los paises industrializados en productos de alta elababian compartido con Estados Unidos y varios pai-
ticidad-ingreso y de los periféricos en aquellos de bajses de Europa continental, aun durante la etapa de
elasticidad-ingreso (materias primas y, crecientementejesarrollo primario-exportadét.as posibles ineficien-
manufacturas en sus etapas maduras), que se reflejacias de la sustitucion de importaciones, particularmente
su vez, en una tendencia a la divergencia en los ritmosn mercados altamente fragmentados, asi como la ne-
de crecimiento y/o a la aparicién de problemas decesidad de evitar que la industrializacion se hiciese a
balanza de pagos en los segundos, es decir, a una “bressta de la agricultura o del desarrollo exportador,
cha” o “estrangulamiento” externo. Estos problemasfueron evidentes para Prebisch desde sus primeros
son particularmente severos durante los periodos descritos en laepaL (Prebisch, 1949, secciones |y VI).
crisis, reflejando la alta vulnerabilidad ciclica de los Por este motivo, desde finales de los afios cincuenta,

1 La vision mas acabada de estos puntos de vistas se encuentra, $itNo se hizo en esta etapa ningun hincapié en las exportaciones de
duda, en Furtado (1961). manufacturas a los centros, dadas las condiciones desfavorables
2 En esta formulacién hacemos caso omiso de la controversia sobgrevalecientes en ellos y la ausencia de una infraestructura indus-
los términos de intercambio, que ha recibido excesiva atencion etrial adecuada para tal efecto” (Prebisch, 1987, p. 17).

los andlisis de la obra de Prebisch. La atencion se concentra, por foSobre el proteccionismo latinoamericano durante la etapa
tanto, en la divergencia de los niveles de desarrollo o, en términosxportadora, véase Cardenas, Ocampo y Thorp (eds., 2000a, cap. 1).
de la controversia mencionada, en el papel que desempefia el det®ebre la comparacién de los aranceles latinoamericanos con los de
rioro de los términos de intercambio factoriales. Véase, sobre estearios paises de Europa continental y los Estados Unidos, véase
tema, Ocampo (1991). Maddison (1989, pp. 45-47).
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Prebisch y lacepaL pasaron a defender un “modelo tencia como a la ineficiencia que se derivaba de la
mixto”® que combinaba la sustitucién de importacio- escala subdptima de las plantas industriales. Una dé-
nes con la promocién de nuevas exportaciones, espeada mas adelante, cuando las posibilidades de expor-
cialmente de origen industridh lo largo del tiempo, tar manufacturas hacia los paises industrializados co-
la visién de laceraL se volvid crecientemente pro- menzé a ser evidente, se les consider6 igualmente un
exportadora, aunque enemiga de un desmantelamientnstrumento para acumular experiencia exportadora
abrupto de las estructuras de protecéion. como antesala a la conquista de otros mercados. La

La industrializacion en los paises periféricos im- integracién regional —los diversos procesos subregio-
plicaba, para Prebisch, un problema adicional: la in-nales, laaLaLc/aLabl y el mercado comun latinoame-
dustria moderna tenia una menor capacidad de absoricano, en la propuesta mas ambiciosa— se convirtid,
ber la mano de obra liberada por el sector rural. Estée esta manera, en un elemento decisivo del “modelo
hecho se veia agravado por la dependencia tecnoldgiixto” impulsado por Prebisch y &&raL desde fines
ca, que implicaba que la “mejor practica” correspon-de los afios cincuentaspal, 1959). Era vista, asi,
dia a patrones de uso de mano de obra inducidos paomo la forma para ampliar los espacios dentro de los
los niveles de desarrollo de los paises industrializadosuales tenia lugar el “desarrollo desde dentro”, para
Por una y otra via, los patrones de desarrollo se caraternarlo mas eficiente.
terizaban por una mayor “heterogeneidad estructural”  Las asimetrias internacionales caracteristicas del
de los sectores productivos, para emplear el términgistema “centro-periferia”, la necesidad de adoptar
desarrollado posteriormente por Pinto (1970): mientragstrategias activas de “desarrollo desde dentro”, inclui-
algunos trabajadores eran absorbidos en los sectores das aquellas dirigidas a enfrentar los problemas espe-
alta productividad, una proporcién, generalmente ma<iales que genera la “heterogeneidad estructural” y el
yoritaria, quedaban relegados a sectores de baja prgapel critico de la integracion regional, constituyen tres
ductividad. Esta alta heterogeneidad interna era una dgjes centrales del pensamiento de Prebisch. El resto de
las fuerzas basicas que presionaba en forma adversadate articulo muestra la relevancia que tienen en la
distribucion del ingreso, en paises que, por lo demasagenda del desarrollo de comienzos del siglo XXI.
en el caso de América Latina habian heredado de eta-
pas anteriores de su desarrollo una alta desigualdad?; Las asimetrias internacionales
una elevada segmentacion social.

Dentro de la estrategia mixta de desarrollo, losLa tendencia a la ampliacién de las desigualdades ha
procesos de integracion fueron vistos, desde comiersido una caracteristica persistente de la economia
zos de los afios cincuenta, como elementos claves panaundial durante los dos ultimos siglos. Los estudios
racionalizar los costos de la sustitucién de importacio-empiricos indican, en efecto, que la convergencia en
nes, tanto aquellos asociados a la ausencia de comples niveles de ingreso por habitante ha sido un evento
mas bien escaso y se ha limitado, de hecho, a los pai-
ses mas industrializados después de la Segunda Gue-
5 Este es el término que utiliza un reciente estudio de historia ecofra Mundial y, mas especificamente, durante la “edad
7 Esto comcide con lo que Prebisch ientitca-como Ia tercera etapa e 010 (1950-1978). No fue una caracteristica de los
de su pensamiento (Prebisch, 1987, pp. 9-21). Una de sus expresfb_aises industrializados antes de esa guerra (Maddison,
nes mas claras es, sin duda, Prebisch (1963). 1991), ni tampoco de los paises en desarrollo desde
7 Véanse, al ;eSFI’eCtOv.t:g?SIVG':SiOHES figi;gtes de 'fgg%smria deintonces (Ros, 2000, cap. 1). Sin embargo, ha habido
B ) e Eielschonsky (1990)cens. (1959) ¥ ugPisodios de répido crecimiento en el mundo en desa.
damentalmente, un interés histérico) estuvieron asociadas a tre0ll0 en algunos periodos: América Latina fue, de

consideraciones: i) los costos de transmision que generaria e¢hecho. la region de mayor crecimiento en el mundo
desmantelamiento de las estructuras de proteccion; ii) la idea d ’ . . < 2
que era posible racionalizar la estructura de incentivos a las expogntre las dos guerras mundiales y algunos paises asia-

taciones para compensar los costos de la proteccion; y iii) que exidicos |0 han sido en algunos periodos posteriores a la
tia alguna complementariedad entre proteccion y desarrollosegunda de ellas: los paises petroleros del Medio Orien-

exportador; en particular, en presencia de economias de escala, . ‘s h . .
mercado local servia de “base” para la conquista de los mercados™’ los tigres asiaticos, y China y la India, en diferen-

externos (un argumento que posteriormente Krugman, 1990, cap. 12€S subperiodos (Maddison, 1995). Sin embargo, sal-
denomino “sustitucion de importaciones como promocion de expor—g en el Japoén, estos procesos no han logrado una con-

taciones”). Prebisch y lkeepaL siempre reconocieron, sin embargo, .
que los altos niveles de proteccién podian generar ineficiencias Q’ergenc'a con los patrones de desarrollo del mundo

sesgos antiexportadores insalvables. industrializado, y en la mayoria de los casos se han
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interrumpido. Cabe agregar que, aun al interior decomo indirectamente, a través del deterioro ciclico de
América Latina, no hay ninguna tendencia clara a ldos términos de intercambio— ha continuando siendo
convergencia: las desigualdades que se establecieremportante, los choques financieros han pasado a ocu-
hace cerca de un siglo han tendido a mantenerse a fmr un papel protagénico, reviviendo, por lo demas,
largo del tiempo (Cardenas, Ocampo y Thorp, eds.patrones que ya se habian observado en el pasado en
2000a, cap. 1, y 2000b, cap. 1). muchos paises latinoamericanos, especialmente durante
La persistencia e incluso la ampliacién de estasl auge y colapso financiero de las décadas de 1920 y
desigualdades internacionales ha tenido lugar en met930.
dio del impresionante proceso de industrializacién que  La vulnerabilidad es el resultado de asimetrias
han experimentado los paises en desarrollo en el Ultbasicas en las estructuras financieras y en el funciona-
mo medio siglo (y América Latina desde antes). Estaniento macroeconémico, particularmente en la profun-
proceso se ha traducido, por lo tanto, en una mayodidad del desarrollo financiero y en el grado de auto-
diversificacion de la estructura productiva del mundonomia macroecondmica de los paises (Ocampo,
en desarrollo, excepto en las regiones mas atrasadd2001c). Las asimetrias financieras son fundamental-
No obstante, han subsistido importantes asimetrias emente cuatro: i) la disparidad entre el tamafio de los
la estructura productiva a nivel mundial: la alta con-mercados financieros de los paises en desarrollo y las
centracion del progreso técnico en los paises del cerpresiones especulativas que enfredigna naturale-
tro, que determina sus fuentes de competitividad; sza de las monedas en las cuales est4d denominada la
continuo predominio en la produccién de maquinariadeuda externa; iii) las estructuras de plazos que pro-
y equipo e igualmente su papel dominante en la conporcionan los mercados financieros, y iv) el alcance de
formacion de las grandes empresas trasnacionales. los mercados secundarios. Estas tres Ultimas caracte-
La consecuencia mas importante de las asimetriadsticas implican que, en los paises en desarrollo, aque-
de la economia mundial es que las oportunidades ecdlos agentes que pueden acceder a los mercados inter-
noémicas de los paises en desarrollo siguen estandwacionales (el gobierno y las grandes empresas) enfren-
determinadas en gran medida por su posicidon dentrtan descalces de monedas, en tanto que aquellos que
de esta jerarquia internacional. Hay ciertamente “pro€arecen de dicho acceso (las empresas pequefias) enfren-
pagacion de progreso técnico” desde el centro, a traan descalces de plazos, pero es en general imposible
vés de los canales ya mencionados. No obstante, utildisponer de una estructura financiera que evite simulta-
zando los términos de Prebisch, dicha propagacién haeamente ambos riesgos. En conjunto, esto quiere de-
seguido siendo “relativamente lenta e irregular”, y suscir que los mercados financieros de los paises en desa-
frutos se han distribuido desigualmente en los paisesollo son significativamente mas “incompletos” que los
en desarrollo, manteniendo o incluso ampliando suinternacionales y, por ende, que una parte de la
“heterogeneidad estructural’. Dentro del “objetivo intermediacion financiera debe llevarse a cabo necesa-
movil” que representa la frontera tecnolégica mundialriamente a través del mercado internacional. Significa,
(Pérez, 2001), pocos paises —y pocos sectores y ertambién, que la integracion financiera internacional es
presas dentro de ellos— logran moverse mas rapido yna integracion entre socios desiguéfes.
reducir asi su atraso tecnolégico; muchos otros sélo  Por su parte, las asimetrias macroeconémicas es-
logran avanzar al ritmo de la frontera y no pocos sdén asociadas al hecho de que las monedas internacio-
guedan rezagad§s. nales son las monedas de los paises industrializados y
Por otra parte, la alta vulnerabilidad de los paises la naturaleza de los flujos de capital: mientras los
en desarrollo frente a perturbaciones externas contin(ujos de capital entre paises desarrollados tienen un
siendo notoria e incluso ha tendido a incrementarse cooaracter anticiclico (Eatwell y Taylor, 2000), los flu-
la creciente integracién de la economia internacionaljos entre paises desarrollados y paises en desarrollo
Sin embargo, la naturaleza de la vulnerabilidad ha iddienen un caracter claramente prociclico. Este compor-
cambiando en el dltimo medio siglo. Aunque la trans-tamiento estd asociado a la indole residual de los flu-
mision de los choques externos a través del comercifps de capital hacia los paises en desarrollo o, para
—tanto en forma directa, a través de menores ventasitilizar los términos de Palma (2001), a la naturaleza

8 Véase en Katz (2000)gepaL (2001a) informacion reciente sobre ° Véase, por ejemplo, Council on Foreign Relations (1999), cap. III.
este tema para el caso latinoamericano. 10 cepaL (2000), cap. 8, y Studart (1996).

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



REVISTA DE LA CEPAL 75 « DICIEMBRE 2001 29

de “deudores de ultima instancia” que tienen dichodecciones basicas de la economia internacional, que
paises. desempefiaba un papel esencial en la tendencia al de-
El resultado conjunto de estos factores es quéerioro de los términos de intercambio de los paises en
mientras los paises industrializados tienen mayoresesarrollo.
margenes para adoptar politicas macroeconémicas Por Ultimo, es necesario agregar que la economia
anticiclicas —margen que es ciertamente mayor en logternacional se caracteriza también por imperfeccio-
Estados Unidos que en el resto de las economiases basicas que tienen un caracter “sistémico” mas que
industrializadas, gracias a que dispone de la principatle “centro-periferia”. La primera es el contraste entre
moneda internacional—, lo que induce una respuestal desarrollo dinamico de los mercados y el rezago en
estabilizadora de los mercados financieros, las econda construcciéon de una gobernabilidad global, que ha
mias de los paises en desarrollo carecen en gran meenducido a un suministro suboptimo de “bienes pu-
dida de dichos margenes, ya que los mercados finamlicos globales” (Kaul, Grunberg y Stern, comps.,
cieros tienden a agudizar el ciclo y los actores dell999). La segunda es la enorme diferencia entre la
mercado esperan que las autoridades se comporten efpida globalizacion de algunos mercados y la notoria
forma prociclica. En una perspectiva histérica, estcausencia de una verdadera agenda social internacional
indica que, mientras los paises industrializados lograe, con mas precision, la carencia de instrumentos efec-
ron liberarse en gran medida de las reglas del juegtivos de caracter internacional para garantizar el cum-
del patrén oro, dichas reglas continlan determinandlimiento de las metas de desarrollo que se reiteran de
el comportamiento macroecondmico de los paises emanera periddica, mas recientemente en la Declaracién
desarrollo, e incluso se han vuelto cada vez més reledel Milenio de las Naciones Unidas. La tercera es el
vantes. De esta manera, las asimetrias macroeconéntaracter incompleto de la agenda internacional, que
cas entre centro y periferia caracteristicas de la era dékene también en alguna medida dimensiones “centro-
patron oro (Triffin, 1968; Acefia y Reis, eds., 2000) seperiferia”’, dada la ausencia de temas de alto interés
han agudizado. Los arreglos multilaterales, especialpara los paises en desarrollo, como la movilidad inter-
mente la intervencion del Fondo Monetario Internacio-nacional de mano de obra o la liberalizacién acelera-
nal, aunque proporcionan alivios coyunturales, estama, por los paises desarrollados, de mercados de alto
dirigidos a garantizar la adopcion de paquetes de ausaterés para los paises en desarrollo (Ocampo, 2001a).
teridad durante las crisis —de una “(macro)economia  Este andlisis indica que la agenda global debe
de depresion”, para usar la expresion de Krugmanncluir tanto los temas “sistémicos”, asociados a la
(1999)—. En forma mas estricta, lo que caracteriza grovisién de “bienes publicos globales”, como aque-
las economias de los paises en desarrollo es la tenddies relacionados con la correccién de las asimetrias
cia a alternar fases de “macroeconomia de bonanzahternacionales existentes. Estos temas “centro-perife-
con fases de “macroeconomia de depresiéada(, ria” incluyen fundamentalmente la correccién de las
2000, cap. 8, y 2001b). asimetrias en materia productiva y tecnol6gica, de las
A las consideraciones anteriores cabe agregar quasimetrias financieras y macroeconémicas que inducen
existe una asimetria adicional en la economia internaas elevadas vulnerabilidades ciclicas de los paises en
cional, asociada con el contraste entre la crecientédesarrollo, y de aquellas asociadas a los distintos gra-
movilidad de capitales y la restriccidon a la movilidad dos de movilidad internacional de los factores de pro-
internacional de mano de obra, especialmente de aquéuccion.
lla con menores grados de calificacién. Como lo ha A partir de la creacion de lacTap, bajo influen-
sefialado Rodrik (1997), las asimetrias en la movilidactia directa de Prebisdhse reconocié explicitamente
internacional de distintos factores de produccién gela necesidad de corregir las asimetrias que caracteri-
neran sesgos en la distribucién del ingreso en favor deaban, y siguen caracterizando, al sistema econémico
los factores mas mdviles y en contra de los menodnternacional. Los compromisos en materia de flujos
moviles. Estas asimetrias tienen un componente “cerde asistencia oficial para el desarrollo y el “trato espe-
tro-periferia”, en la medida en que los paises en desaial y diferenciado” a los paises en desarrollo en ma-
rrollo tienen una abundancia relativa de los factores deéeria comercial fueron algunos de los resultados
produccion menos moéviles: mano de obra con bajos
niveles de calificacion y recursos naturales. De hechao
la ausencia de movilidad internacional de mano de obra, Véase, por ejemplo, su primer informe aulacTap (Prebisch,
fue vista por Prebisch (1951) como una de las imperige4).
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parciales, aunque relativamente frustrantes, de este efs externo de los paises en desarrollo, lo que puede
fuerzo por construir un “nuevo orden econdémico in-conducir a una reduccién permanente de los flujos de
ternacional”. Esta visién se ha erosionado radicalmenteapital hacia ellos.
en las ultimas décadasefalL, 2001c, cap.VIll) y ha Asi las cosas, el disefio de una agenda internacio-
sido sustituida por un paradigma alternativo, segun ehal equilibrada pasa inevitablemente por corregir las
cual el objetivo basico en el reordenamiento de la ecoasimetrias del sistema econdmico internacional con
nomia internacional debe ser el de asegurar un “canmacciones en tres frentes: i) aplicar mecanismos que
po de juego nivelado” que garantice el funcionamien-aceleren la “propagacién de progreso técnico” desde
to eficiente de las libres fuerzas del mercado. En estel centro: la transferencia de tecnologia, a través de
esquema, las ganancias fundamentales para los paististintas formas de “trato especial y diferenciado”;
en desarrollo residen en el eventual desmonte del prad contribuir a través de las instituciones financieras
teccionismo de los paises industrializados a los sectdnternacionales a aumentar los margenes con que cuen-
res “sensibles”, las garantias que ofrece al desarrolltan los paises en desarrollo para adoptar politicas
exportador un marco comercial internacional con re-macroeconémicas anticiclicas, a contrarrestar la con-
glas claras y estables, y el disefio de politicas macrazentracion del crédito, poniendo recursos a disposicién
econdmicas preventivas que sirvan para “autoprotede los paises y agentes que no tienen acceso al crédito
gerse” contra la volatilidad financiera internacional. Laen los mercados privados internacionales, y a acelerar
correccién de las asimetrias internacionales sélo sel desarrollo financiero en los paises en desarrollo,
mantiene, en esta vision, en el reconocimiento de l@omo Unica forma de compensar a largo plazo las
responsabilidad internacional hacia los paises menaoasimetrias que caracterizan al sistema financiero inter-
adelantados, replicando a nivel internacional la visiénnacional, y iii) garantizar que la movilidad internacio-
de la politica social como una estrategia de focalizaciomal de mano de obra reciba la misma atencién en la
de las acciones del Estado hacia los sectores mas pagenda global que la movilidad internacional de capi-
bres. tales.

Si bien todas estas acciones son deseables, ¢se-
ran suficientes por si mismas para generar una may@®. El desarrollo desde dentro
convergencia en los niveles de desarrollo? A la luz de
las consideraciones anteriores, la respuesta es posiblEn la vision de Prebisch, la importancia de corregir las
mente negativa. Esta agenda no se aboca a lasimetrias que caracterizan el sistema econdémico in-
asimetrias que tienden a generar divergencia en lo®rnacional implicaba, en cualquier caso, el reconoci-
patrones de desarrollo. Por otra parte, la “nivelaciormiento del papel igualmente decisivo de las politicas
del campo de juego” implica restricciones a los paisesdoptadas por los propios los paises en desarrollo para
en desarrollo, particularmente de ingreso medio, quéransformar sus estructuras econémicas y sociales. La
los propios paises industrializados nunca enfrentarogorreccién de estas asimetrias contribuia a construir un
en etapas anteriores de su historia: estandares de pr@mbiente facilitador” para los esfuerzos por generar
teccion a la propiedad intelectual caracteristicos dain “desarrollo desde dentro”.
paises generadores de tecnologia y limitaciones a la A nivel institucional, hoy se reconoce ampliamen-
adopcién de politicas orientadas a promover nuevose que la estrategia de desarrollo debe contribuir a
sectores productivos, tanto para el mercado interngenerar pactos sociales sélidos, que garanticen la es-
como para la exportacion (Chang, 2001). Finalmentetabilidad politica; sistemas legales no discrecionales y
los problemas que genera una institucionalidad finanformas de comportamiento de los agentes que confie-
ciera internacional claramente incompleta, unida a laan seguridad a los contratos; y una burocracia estatal
politica de intervenir menos en los mercados financieimparcial y relativamente eficiente. Sin embargo, aun-
ros para evitar el “riesgo moral” y a medidas orienta-que estos marcos institucionales sirven como telén de
das a reducir el riesgo en que incurren los grandefondo para el proceso de desarrollo, no explican los
agentes financieros (la mayor ponderacion del riesg@mpulsos concretos al crecimiento que experimentan
qgue proponen los nuevos criterios del Comité delas economias, ni tampoco su agotamiéhfestos
Basilea de regulacion bancaria) pueden terminar con-
tribuyend_o a “reSOI\-/er" el prob,leme} d-e la volatilidad 12 En la terminologia de Maddison (1991), se refieren a la “causalidad
de los flujos d_e cap_|tal por la via mas indeseable pc,)s'fjltima” y no a Ia%causalidad inmediata”’del crecimiento econémi-
ble: elevando indebidamente el costo del endeudamiero. véase también Ocampo (2001b).
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impulsos estan relacionados mas directamente con ldge cargadas hacia pasivos de corto plazo o sujetas a
temas mencionados en las secciones anteriores: la réesgos de aumento de las tasas de interés o de los rit-
duccién de las vulnerabilidades macroeconémicas ynos de devaluacion.
financieras, la velocidad de transformacién de la es-  iv) En ausencia de una politica fiscal con un ho-
tructura productiva, y las conexiones entre los patrotizonte de mediano o largo plazo, apoyada por las ins-
nes de crecimiento y la equidad, en especial la “hetetituciones apropiadas (fondos de estabilizacion), el
rogeneidad estructural” de los sectores productivos. mantenimiento de bajos déficit fiscales es estrictamente
una politica prociclica. Ella induce a expansiones del
a) Reduccion de la vulnerabilidad macroecondmica gasto durante los periodos de auge, basadas en ingre-
y financiera sos publicos transitorios. Los recortes en funcién de las
Como ya se ha sefalado, el énfasis en el primercaidas coyunturales de los ingresos acentiian, con pos-
de estos campos se ha venido desplazando de las péegrioridad, las crisis y, por esta via, la reduccién de los
turbaciones comerciales, en las cuales concentrd eingresos publicos.
gran medida su atencion Prebisch, hacia aquellas de v) En los paises en desarrollo, la autonomia mo-
origen financiero. En esta materia, la experiencia lati-netaria es limitada bajo cualquier régimen cambiario.
noamericana de las Ultimas décadas permite deduckste hecho siempre se ha reconocido en relacién con
varios “hechos estilizados” que deben tenerse en cuentas sistemas de cambio fijo o semifijo. Sin embargo,
en el disefio de mejores politicas macroecondmicat mismo acontece cuando la tasa de interés se mane-
(cepaL, 2000 y 2001b; Ffrench-Davis, 1999; Ocampo, ja en forma prociclica en regimenes de tipo de cambio
2000): variable, con el propdsito de evitar las fluctuaciones
i) No existe una definicion simple de estabilidad del tipo de cambio. Dado el papel esencial que cum-
macroecondmica. El retorno a la disciplina fiscal y aple el tipo de cambio en economias abiertas, determi-
tasas de inflacion bajas no se ha traducido, en efectmante tanto de la competitividad como del nivel de
en mayor estabilidad en términos reales, es decir, dgirecios, algin grado de intervencién en los mercados
crecimiento debis y del empleo. Los avances mencio- cambiarios puede ser necesario, pero el manejo pro-
nados tampoco se han reflejado en mejores resultadadgclico de la tasa de interés es ciertamente un camino
de las cuentas externas, debido a que los déficit privanadecuado. Por este motivo, pese a sus limitaciones,
dos no se han mantenido bajo control. Por lo tanto, lda regulacién prudencial de los flujos de capital puede
preocupacion por la solidez de las cuentas fiscales del@gregar importantes grados de autonomia a la politica
estar acompafiada de medidas que impidan la acummonetaria.
lacion de déficit privados insostenibles. vi) La credibilidad no necesariamente se construye
ii) La inestabilidad real también es costosa. Ge-con “pilotos automaticos”. En la medida en que los
nera estrategias defensivas por parte de las empresdisijos de capital son prociclicos, la renuncia explicita
gue postergan sus decisiones de invertir, originando asi la autonomia en materia de politicas (como la adop-
efectos adversos sobre el crecimiento econdmico. Enién de regimenes de convertibilidad o una moneda
las fases descendentes del ciclo hay, ademas, pérdidastranjera) puede traducirse en ciclos econdmicos mas
irreversibles de activos empresariales, tanto tangiblegtensos. En tal caso, es posible que el mercado no
como intangibles (conocimientos tecnoldgicos yvalide, mediante una reduccién del riesgo pais, el hi-
organizacionales “tacitos”, contactos comerciales, repotético aumento de “credibilidad”. Por otra parte, se
putacion de la empresa), particularmente cuando estgpierden grados de libertad para enfrentar choques ex-
acompafiados de crisis financieras. Por estos motivosernos o internos. En ambas circunstancias, los agen-
hay una relacién inversa entre crecimiento econémicdes privados pueden poner en duda la sostenibilidad de
e inestabilidad real. Como veremos mas adelante, a las propias reglas y los elevados costos de su ruptura.
largo del ciclo se producen también importantesPor estos motivos, la administracion prudente de la
asimetrias sociales. flexibilidad macroecondmica puede ser, a la larga, un
iii) En materia financiera, los balances son tanmejor camino para construir una mayor credibilidad de
importantes como los flujos. En efecto, las crisis finan-las politicas que la adopcion de reglas excesivamente
cieras se han originado no sélo en déficit en cuentaigidas.
corriente insostenibles, sino también en estructuras  Estas lecciones indican que el concepto de esta-
financieras inadecuadas en el sector publico y, partibilidad macroeconémica debe ampliarse, para incluir
cularmente, en el sector privado, es decir, excesivamemo solo la estabilidad de precios y el mantenimiento
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de déficit fiscales bajos, sino también la estabilidad ddinancieros internacionales generan fuertes incentivos
los ritmos de crecimiento econdmico, del empleo, dea gastar en exceso durante los periodos de euforia fi-
las cuentas externas y de los sistemas financieros naanciera y a ajustarse en exceso durante las crisis. Por
cionales, asi como horizontes plurianuales en el diseello, las politicas macroeconémicas anticiclicas de los
flo de la politica fiscal. Implican también que es necepaises en desarrollo deben estar respaldadas por una
sario reconocer que las autoridades enfrentan disyurinstitucionalidad internacional apropiada. En particu-
tivas complejas para garantizar una estabilidad macrdar, las instituciones financieras internacionales deben
econdmica en este sentido amplio del término, ya quasumir la funciéon esencial de compensar el efecto
no existe una asociacion simple entre sus distintoprociclico de los mercados financieros, suavizando en
componentes. su origen los ciclos financieros mediante una regula-
La linea mas promisoria sugiere que, para lograicion adecuada en los paises industrializados, y también
este resultado, es necesario combinar en forma pragfrecer mayores grados de libertad para que los paises
mética tres conjuntos de politicas. El primero de ellosadopten politicas anticiclicas, tanto mediante una vi-
esta integrado por politicas macroeconémicas —fiscagilancia adecuada e incentivos que disminuyan los ries-
les, monetarias y cambiarias— consistentes y flexiblesgos macroeconémicos y financieros en los periodos de
destinadas tanto a evitar que los agentes publicos euforia, como a través de mecanismos que permitan
privados acumulen deudas cuantiosas o que se produgdavizar los ajustes frente a interrupciones abruptas de
can desequilibrios en los precios macroecondmicosos flujos de capital (Eatwell y Taylor, 2000; Ocampo,
mas relevantes (el tipo de cambio y las tasas de inte2001c).
rés) y en el precio de los activos fijos y bursatiles
durante los periodos de bonanza, como a facilitar Id) Una transformacion productiva dindmica
reactivacion durante las crisis. El segundo es un rigu-  Una mayor estabilidad macroeconémica, aun en
roso sistema de regulacion y supervisién prudencial del sentido amplio en que hemos definido este término,
los sistemas financieros, con una clara orientaciéres condicién necesaria pero no suficiente para garan-
anticiclica, que establezca normas mas estrictas en Idiar un rapido crecimiento econémico. Esto es preci-
periodos de euforia financiera para contrarrestar losamente lo que sefialan las diferentes variantes histo-
riesgos cada vez mayores en que incurren los intermeicas del pensamiento econdémico estructuralista, de las
diarios durante estos periodos. El tercer elemento esuales hace parte Prebisch, al destacar que distintos
una “politica de pasivos” destinada a asegurar que sgectores econémicos tienen una capacidad muy dife-
mantenga un perfil adecuado de vencimientos de lagente de “propagar el progreso técnico” y, por ende,
deudas interna y externa de los sectores publico y pride dinamizar la economia, generando una estrecha
vado €epaL, 2000, cap. 8; Ocampo, 2000). relacion entre dinamica estructural, inversion y cre-
Las regulaciones prudenciales de la cuenta deimiento econdmico. El liderazgo que ejercen algunos
capitales, que se aplican en periodos de euforia parsectores y empresas, que conforman los “nicleos dina-
evitar el endeudamiento excesivo, pueden desempefianicos” en cada momento del tiempo, es, en esta vision,
un papel esencial como “politica de pasivos”, fomen-el elemento esencial del crecimiento econdémico.
tando una estructura de financiamiento externo sesgada Muchas escuelas de pensamiento han analizado
hacia pasivos de largo plazo, pero también, como y#as caracteristicas de esta dinamica estructural. Algu-
lo hemos sefialado, como un instrumento que propomas de ellas han sefialado que, debido a la complemen-
ciona una mayor autonomia a la politica monetaria pargariedad (encadenamientos) entre empresas y sectores
adoptar politicas anticiclicas. A largo plazo, sin embar-productivos, los efectos macroeconémicos y distribu-
go, el instrumento principal para romper las asimetriasivos del crecimiento de un sector pueden provocar una
gue caracterizan el sistema financiero internacional, #rusca aceleracion del proceso de crecimiento o pue-
las cuales esta asociado el comportamiento macroecalen detenerlo (Rosenstein-Rodan, 1943; Taylor, 1991;
némico prociclico de los paises en desarrollo, es uiRos, 2000). Tal dinAmica sectorial puede dar origen a
desarrollo financiero profundo en dichos paises, queucesivas fases de desequilibrio, como lo sefialara
garantice un desarrollo adecuado de los segmentos ddirschman (1961). La dinamica tecnoldgica puede ge-
largo plazo del mercado y también de los mercadoserar, a su vez, procesos de “destruccion creativa”, para
secundarios de los titulos correspondientes. utilizar la terminologia de Schumpeter (1962, cap. VIII).
El manejo de las politicas macroeconémicasDado que el conocimiento técnico, y el conocimiento
anticiclicas no es una tarea facil, ya que los mercadosn general, no se trasmiten por medio de manuales
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detallados, la trayectoria de crecimiento de las empreeién crucial de una estrecha colaboracién entre el Es-
sas pasa por un intenso proceso de adaptacion y apresado y el sector empresarial, y la necesidad de “meca-
dizaje, intrinsecamente vinculado a la experiencia qua@ismos de control reciproco” que establezcan un vin-
se adquiere en el proceso productivo y que determinaulo entre incentivos y resultados, para que la primera
en gran medida la acumulacién de conocimientos técno se traduzca simplemente en una fuente de “capta-
nicos, comerciales y organizacionales (Katz, 1976;,cioén de rentas”.
Amsden, 2001). Esta interpretaciéon pone de relieve una de las

Aunque se podrian emplear otras formulacionescaracteristicas mas importantes de los casos de desa-
una que capta la esencia de la dinamica estructural seollo exitoso del pasado: un fuerte proceso de indus-
centra en dos conceptos fundamentales: ijnlasva-  trializacién basado en una estrecha y firme colabora-
ciones y sus procesos asociados de aprendizaje; gidén entre el Estado y el sector privado. ¢ Seré posible
ii) el desarrollo de encadenamientos productiesa(, que la apertura de los mercados elimine la necesidad
2000, cap. 9; Ocampo, 2001b). En este contexto, debde adoptar politicas activas de desarrollo productivo?
considerarse como “innovacion” toda nueva forma de Los resultados alcanzados hasta el momento en
hacer las cosas: las nuevas tecnologias, pero tambiénAnérica Latina no son alentadores en este sentido. En
desarrollo de nuevos sectores o productos, nuevas esfecto, el mayor dinamismo exportador de la historia
trategias de comercializacién y la apertura de nuevogscondmica de la region estuvo acompafiado, en la ul-
mercados. En los paises en desarrollo, muchas de estama década del siglo XX, de un crecimiento econé-
“innovaciones” estan asociadas a la exitosa adaptaciomico mediocre. Los elementos “destructivos”, deriva-
de tecnologias y actividades desarrolladas anteriormerdos de la desintegracion de los encadenamientos pro-
te en el mundo industrializado, en este Ultimo casaluctivos nacionales y de los sistemas nacionales de
mediante la sustitucién de importaciones, la promociérinnovacién, han sido mas fuertes que las oportunida-
de exportaciones 0 una combinacion de ambas. Todates generadas por la expansion de las empresas
las innovaciones, en este sentido amplio del términotrasnacionales o por patrones de desarrollo exportador
conllevan procesos de aprendizaje y difusion, muchogltamente intensivos en insumos importados o en re-
de los cuales se caracterizan por la generacion de ecodrsos naturalesirat, 2001a). El gréfico 1 sintetiza
nomias de escala dinamicas. Esto se aplica por igual esta realidad, al mostrar que el ritmo de crecimiento
la innovacién tecnolégica y al desarrollo de nuevos sececondémico en los afios noventa fue mas de dos puntos
tores productivos y también de nuevas redes de mercaferior al de los afios cincuenta a setenta, pero gene-
do, donde dichas economias estan asociadas a la redué-un déficit comercial similar al de los afios setenta y
cién de los costos de transaccion a lo largo del tiemposuperior al de las dos décadas anteriores. Mas audn,
El segundo concepto resalta el papel de las externalcomo lo ha sefialado lacTap (1999, cap. 1V), en el
dades que los agentes y sectores econdmicos generarundo en desarrollo este desplazamiento adverso de
entre si (Hirschman, 1961) y que determinan el gradda relacion entre crecimiento econdmico y balanza de
de “competitividad sistémica” de las estructuras produccomercio es virtualmente universal.
tivas pertinentescéral, 1990).

Estas ideas han sido utilizadas recientemente por
diferentgs autores para seﬁalar_ la neces?dad d.e urf Balanza comercial y tasa de crecimiento
estrategia de desarrollo productivo como ingrediente del PiB
fundamental de una economia en desarrollo dinamica,
un tema antiguo de la literatura sobre “industrializa-
cion tardia”. Siguiendo una vieja tradicion en politica &
industrial, Chang (1994) ha resaltado la importancia de
reducir los “costos de coordinacién” que caracterizang
el desarrollo de nuevos sectores sujetos a important
complementariedades. Rodrik (1999) ha sefialado |
importancia de una “estrategia nacional de inversiones®
gue permita dar un impulso inicial al crecimiento, en
tanto que laepaL (2000) se ha referido a la necesidad -15%  -1o%  05% = 00%  08% 1% 1s%  20%  25%
de adoptar una estrategia de transformacion estructu- Balanza comecial como porcentaje Al
ral. Amsden (2001) ha destacado, por su parte, la funFuente:cepaL
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Estas consideraciones destacan la importancia dia oferta exportadora, asi como de mecanismos que
combinar la estabilidad macroeconémica, en el sentidpermitan aumentar los contenidos nacionales de las
amplio del término, con una politica activa de desarro-exportaciones (por ejemplo, a través de acuerdos sec-
llo productivo. De acuerdo con las consideraciones antoriales apoyados por convenios de desempefio
teriores, los dos elementos esenciales de la estrategéxportador). Todo esto exige, como es obvio, buscar
son: i) acelerar el ritmo de innovaciones, incluidos lalos instrumentos apropiados, con el fin de evitar que
transferencia de tecnologia, el desarrollo de nuevos seestos mecanismos generen entre los paises una com-
tores productivos y la conquista de nuevos mercados, getencia estéril por atraer industrias susceptibles de
apoyar los procesos de aprendizaje que caracterizarlocalizacion.
todos estos procesos; y ii) ayudar a reducir los costos
de coordinacion para explotar las sinergias entre empres) Los efectos de las transformaciones econdémicas
sas y sectores productivos que contribuyen a generar sobre la equidad
“competitividad sistémica”. Esta politica requiere un La contundencia de la observacion de Prebisch
importante esfuerzo institucional y organizacional, consobre las dificultades que ha enfrentado histéricamen-
miras a desarrollar los instrumentos adecuados para lds la industrializacion en los paises en desarrollo, y en
economias abiertas de hoy y, por ende, con un sesg@mérica Latina en particular, para absorber mano de
hacia la insercion activa en los mercados internacionaebra se resume en el grafico 2. Tanto al comienzo
les. Estos esfuerzos son tanto mas significativos cuant1950) como al final (1980) de su fase de industriali-
gue los viejos aparatos de intervencion fueron desmareacion mas acelerada, la participacion del empleo in-
telados o se debilitaron significativamente durante la faséustrial en el empleo total fue inferior en América
de liberalizacién de las economias. Latina en cerca de diez puntos porcentuales a lo que

Una politica de este tipo requiere también que lahabia sido tipico en los paises de la Organizacion de
comunidad internacional reconozca dichas estrategia€ooperacion y Desarrollo Econémicesgife) cuando,
como un componente esencial de un crecimiento dialrededor de medio siglo antes, habian alcanzado los
namico de los paises en desarrollo. A la luz de losnismos niveles de producto interno bruto por habitan-
problemas que enfrentan actualmente dichos paisés. El excedente de mano de obra fue absorbido pri-
para garantizar una transformacién productiva dinamimero por el sector rural, pero ya para 1980 estaba
ca, esto implica un “trato especial y diferenciado” enmayoritariamente empleado en servicios urbanos. Dada
tres areas: i) esquemas de proteccion a la propieddd forma de absorcién del excedente de fuerza de tra-
intelectual que ayuden a fomentar la transferencia déajo caracteristica de mediados del siglo XX, Prebisch
tecnologia; ii) fomento temporal a industrias de susti-(1951) asocié dicho fendmeno con el deterioro de los
tucién de importaciones; vy iii) especialmente en lasprecios de las materias primas. Tres décadas mas tar-
condiciones actuales, fomento temporal de nuevasle, éste se habia convertido en América Latina en una
exportaciones (“industrias incipientes de exportacién”),fuente de presion sobre la distribucién del ingreso a
a través del uso de incentivos orientados a diversificanivel urbano.

GRAFICO 2
Estructura sectorial del empleo: América Latina 1950-1980 y OCDE 1870-1950
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El concepto de “heterogeneidad estructural”, queincidencia de la pobreza; cuando se retorna al nivel del
desarroll6 Pinto (1970) para captar este fendbmeno, ess por habitante anterior a la crisis, no necesariamen-
ciertamente preferible al tradicional de “dualismo”, te se regresa a los mismos niveles de desempleo ni de
porque la heterogeneidad que caracteriza a los paisgebreza. Esto es lo que indica ciertamente la historia
y las sociedades en desarrollo no puede describirse datinoamericana de las dos Ultimas décadas: pese a que
términos del contraste entre un “sector moderno” y urel pis por habitante retorné a mediados del decenio de
“sector tradicional”, y porque los sectores de baja pro-1990 a los niveles anteriores a la crisis de la deuda,
ductividad se crean y transforman constantemente yodavia a fines de la década no se habia llegado a los
s6lo unos pocos segmentos que van quedando rezagaiveles de pobreza de entonces. Cabe agregar que a
dos pueden definirse como “tradicionales”. Esto fue lonivel individual, el desempleo afecta las trayectorias
gue sucedié en América Latina en los afios noventdaborales en forma permanente: se pierde experiencia,
la region generd mas empresas de “clase mundialeputacion y conexiones laborales de tal forma que,
capaces de integrarse exitosamente a la economfando los trabajadores regresan al mundo laboral,
mundial, muchas de ellas filiales de empresasobtienen remuneraciones significativamente mas bajas
trasnacionales; al mismo tiempo aumentaron las actie sélo logran reengancharse en el mercado a través de
vidades de baja productividad, que absorbieron a sieteabajos por cuenta propieefaL, 2001d). Los proble-
de cada diez trabajadores urbanose4L, 2001a y mas son obviamente mas criticos cuando la necesidad
2001d). de complementar los ingresos familiares obliga a los

La heterogeneidad estructural implica la inexis- hijos a abandonar el estudio, con lo cual se afectan per-
tencia de mecanismos automaticos que garanticen gueanentemente sus propias trayectorias laborales. Por
la rapida innovacion tecnoldgica en sectores dinamiio demas, en ausencia de instituciones que protejan a
cos fomente un crecimiento econémico general. Eros trabajadores contra el desempleo, la inestabilidad
ausencia de encadenamientos internos adecuadosen la demanda de mano de obra es, en si misma, cos-
cuando predominan los efectos “destructivos” de latosa en términos sociales.
reestructuracion productiva y las estrategias micro- Estas interconexiones de los patrones de creci-
econOmicas defensivas que los acompafan, la hetermiento econémico con la equidad resaltan un hecho
geneidad estructural puede incluso acentuarse. Si estiasico: la equidad descansa, sin duda, sobre una poli-
acontece, los efectos sobre el crecimiento econémictica social muy activa, pero no Unicamente sobre ella.
seran débiles y se experimentaran presiones adicion&-0s ritmos y la estabilidad del crecimiento econémico
les sobre el empleo y la equidad (véase, por ejempldambién importan y, muy especialmente, la forma
Taylor y Vos, 2001). como los patrones de transformacion productiva con-

Los encadenamientos entre la modernizacién ddribuyen a reducir o a ampliar la “heterogeneidad es-
los sectores dinamicos y el resto de la economia somructural”. Por este motivo, aun esfuerzos ambiciosos
por lo tanto, importantes, no sélo para el crecimientoen materia educativa se veran frustrados si no hay una
sino también para la equidad. Las estrategias de desgeneracién dindmica de empleos de calidad. En tales
rrollo productivo pueden desempefiar un papel trascereondiciones, las conexiones hipotéticas entre acumu-
dental en fomentar tales encadenamientos. Asimismdacion de capital humano y crecimiento no se materia-
la evidencia demuestra que una buena distribucién dizan y se genera simplemente una mayor “devaluacion
activos, que genere un universo de empresas pequefieducativa” (ocupaciéon de los mismos puestos de tra-
sélidas, esta asociada con una mejor distribucién ddbajo por personas de mayor nivel educativo) o emigra-
ingreso y una menor concentracion del poder en genesién de mano de obra educada hacia el exterior.
ral. Por lo tanto, las politicas destinadas a democratizar Por lo demas, la persistente e incluso creciente
el acceso a los activos productivos —capital, tecnoloinformalidad urbana y el aumento de la inestabilidad
gia, capacitacion y tierras— de los pequefios productdaboral hacen evidente la importancia de politicas de
res rurales y urbanos tienen trascendental importancigeguridad social universales, solidarias e integrales, que
tanto en términos de crecimiento como de equidad. incluyan mecanismos orientados a incorporar a los tra-

A estos encadenamientos de caracter estructurddajadores informales y, de acuerdo con el grado de
se agregan otros asociados a la volatilidad macroecadesarrollo de los paises, constituyan gradualmente se-
ndémica: las importantes asimetrias en los efectos sguros de desempleo. También es importante poner en
ciales que genera el ciclo econémico. En efecto, en lasarcha mecanismos que promuevan una mayor adap-
fases descendentes se destruyen empleos y aumentadaion de la fuerza de trabajo al cambio tecnoldgico y
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al ciclo econémico, que evite que el desempleo sea &l. La integracion regional

mecanismo basico de ajuste; en particular, mecanismos

gue combinen politicas agresivas de capacitacion labPesde el punto de vista de las visiones clasicas de la
boral con el “didlogo social” a nivel de pais, sector yintegracion, asociadas al pensamiento de Prebisch, la
empresa para reestructurar los sectores productivdystoria de la integracion latinoamericana contiene una

en un marco de estabilidad del empleeriL, 2000,  doble paradoja. Por una parte, las fuerzas proteccionis-
cap. 5). Las redes de proteccion social y los esquemd@s que predominaron en la region en los afios sesenta
permanentes que permitan poner en marcha con opoy-setenta generaron procesos de integracion que, en lo
tunidad programas de generacion de empleos de emdfindamental, restringieron su alcance a sectores no

gencia deben visualizarse, en este contexto, como in§ompetitivos. De esta manera, una de las virtudes fun-

trumentos intermedios, que deben evolucionar en el lard@mentales de la integracion, la racionalizacion de la

go plazo hacia sistemas integrales de seguridad socigiustitucion de importacionesepa, 1959), sélo se
Las interconexiones descritas muestran, ademadicanzo en forma muy limitada. Ademas, durante la

la importancia de disefiar marcos integrados de politi€SiS de la deuda de los afios ochenta, los esquemas

ca. Uno de los puntos mas débiles en esta esfera es§ intégracion regional estuvieron a punto de sucum-
falta de instituciones que lo faciliten e incluso la ten-blr ante el uso generalizado de la proteccion y de las

dencia que ha prevalecido en las dos dltimas décadégevaluauones competitivas como instrumentos de ajus-

a reforzar asimétricamente las instituciones macro—te de Ia; economias. . i
El vigor que caracteriz6 el proceso de integracion

econdmicas, por encima no solo de las sociales, sing . i N .
regional desde fines de los afios ochenta fue igualmente

también de las responsables de las politicas de desa- Iy .
: . . paraddjico. En efecto, en las visiones mas ortodoxas
rrollo productivo. Es necesario, por ello, reorientar

radicalmente los esquemas institucionales para cons gue dominaban entonces las concepciones del desarro-
lidar sistemas que Zrmitan una coordinacign entre Ia?IO’ la integracion era vista como una fuente de distor-
que p 3i6n en los flujos de comercio. La coincidencia de los

autoridades econdémicas y sociales, en los que las pri%’rocesos de apertura comercial unilateral con la

ridades s:qmales se, mcorporerl en e.I. cen"tro del dlsenrcévitalizacién de la integracion regional fue, por lo
de la politica economica, y se “visibilicen” 10s efectos (544 yna concesion histérica a las visiones que ha-
sociales de las politicas economicas, tanto coyunturasian servido para justificar la integracién regional en
les como estructurales. _ _ _ épocas anteriores y, en particular, a la idea de que la
Cabe anotar que las consideraciones anteriores NAtegracion era una fuente de creacion mas que de
agotan ciertamente los nexos positivos que puedagesyiacion de comercio y, mas adn, una fuente de flu-
existir entre equidad y desarrollo, que aparte lagos de comercio con mayores contenidos tecnologicos
interacciones entre capital humano y empleo de caliyye |os que resultan de la apertura unilateral.
dad, y los efectos beneficiosos de una mejor distribu-  Estas virtudes se han materializado en la practi-
cion de los activos productivos, pueden incluir enca-ca. En efecto, el crecimiento del comercio intrarregio-
denamientos favorables de economia politica, efectoga| fue extremadamente dinamico entre 1990 y 1997,
positivos en el mercado de capitales y nexos entren particular en los dos acuerdos de integracién sud-
cohesion social, inversion y productividad. Las rela-americanos, el Mercosur y la Comunidad Andina,
ciones entre equidad y desarrollo constituyeron uno dgonde se multiplicé por 5 y por 4.2 veces, respectiva-
los temas favoritos de la literatura sobre desarrollo dgnente, durante estos afios. Como resultado de ello,
los afios sesenta; afortunadamente, han vuelto a ocademas, se revirtio la relacion historica segin la cual
par un primer plano en el debate econémico recient¢a intensidad del comercio intrarregional era mayor
(véase, por ejemplo, Ros, 2000, cap. 10). Debe angara las economias mas pequefias. Hacia 1997, los
tarse, sin embargo, que no todas las conexiones son parayores flujos relativos de comercio intrarregional se
sitivas. De hecho, la obra tardia de Prebisch (1976¢concentraban, de hecho, en el Mercosur. En todos los
1981 y 1987) esta imbuida de consideraciones, basacuerdos regionales de integracién existe, sin embar-
das en la experiencia latinoamericana de aquellos afiogp, un largo camino por recorrer si el punto de refe-
sobre la forma como la presion sobre los niveles salarencia es la Unién Europea, donde el comercio
riales y el gasto publico puede generar formas de ineshtrarregional ha representado en torno al 60% del
tabilidad macroeconémica que terminan por interrum-comercio total durante las ultimas décadas. Cabe ano-
pir el crecimiento econémico. tar, por otra parte, que el comercio intrarregional ex-
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perimentd una caida pronunciada con la crisis asiati-  Mas alla del comercio, es evidente que el futuro
ca. Los mas afectados fueron los flujos entre paisede la integracion regional depende de la “profundidad”
sudamericanos, que se recuperaron, sin embargo, €ue alcancen los acuerdos correspondientes. En efec-
forma vigorosa en el 2000. Esto implica, por lo tanto,to, el espacio para instancias regionales, en la era de
gue las elasticidades de dicho comercio a la actividatkh globalizacion, depende de dos fuerzas diferentes. La
econémica son hoy en dia muy elevadass{, 2001c).  primera de ellas es el debilitamiento de la autonomia
Por otra parte, los flujos comerciales intrarre- nacional, que implica que la eficacia de las politicas
gionales se concentran en bienes industriales, especiale traslada a instancias regionales o globales. La se-
mente aquellos con mayor contenido tecnolégico. Estgunda es el peso relativo que tienen, dentro de este
patrén es particularmente evidente cuando se excluyroceso, dos factores: i) el alcance regional —en opo-
México, cuyas ventas de productos manufacturados 8icion al global— de los “bienes publicos” que se busca
Estados Unidos han crecido rapidamente a partir de I[Rromover; si su alcance no es estrictamente global, el
suscripcion del Tratado de Libre Comercio de Améri-Principio de subsidiariedad indica que deben ser asu-
ca del Norte. En 1999, por ejemplo, el 81% de lagmidos por instancias intermedias, de caracter regional;
exportaciones intrarregionales correspondia a produdi) 12 capacidad de las distintas instituciones de gene-
tos manufactureros, en comparacion con el 65% en dfr “sentido de pertenenciabWnership; desde este
conjunto de las ventas externas (excluyendo a MéxiPunto d.e vista, exi.ste una nitide} ventaja en favor de las
co). El contraste es mayor cuando sélo se incluyednstancias subregionales y regionales.
productos no tradicionales. Como resultado, el comer- ~ EN materia macroeconémica y financiera, queda
cio intrarregional absorbia entonces el 35% de la$laro que la pérdida de autonomia es creciente, requi-

exportaciones manufactureras, concentrado en los prgi€ndo, segiin hemos sefialado, espacios para acciones
ductos de mayor contenido tecnoldgico de caracter global, pero también para instancias regio-

La visién segtn la cual existe una complemen-”ales' La posible coordinacién de las politicas macro-
tariedad entre los procesos generales de apertura ngo_qomli/clgs cpnslntléye ”ns primera area gosmtle t‘?'e
mercial y la integracién fue bautizada porckpaL accion. vias aun, la demanda por acciones de este tpo
(1994) con el nombre de “regionalismo abierto”. EstaS€ ha visto acrecentada por la gran vulnerabilidad del

complementariedad indica que, pese a los avances qumermo intrarregional a los ciclos econémicos recien-

. . L L tes. No obstante, las dificultades que involucra este
materia de informacién y comunicaciones, las econo- 4

. ) . ias droceso quedaron claramente reveladas en tres déca-
mias externas y de escala (incluidas las economias

o . . deas de experiencias acumuladas por los paises euro-
especializacién) y los costos de transaccién asociados

. o . . - eos. Por este motivo, es evidente que los objetivos
a la distancia siguen siendo importantes. Estos ultimo
incluyen no solo los costos de transporte, sino '[ambiénGben ser modestos en el corto plazo.

y . L porte, . Una medida altamente complementaria con las
aquellos asociados a la creacion de redes comerualegme

ol vol - riores seria el establecimiento de mecanismos para
€n especial las que involucran a empresas pequenas.y, qinay |as politicas de regulacién y supervision

medianas. Ademas, los procesos regionales permitéf),jencial de los sistemas financieros. Lo deseable en
profundizar la armonizacion de las normas que afeCqgia materia seria el desarrollo de mecanismos de vi-
tan la actividad econémica y promueven relaciones;ijancia mutua de dichas politicas y, eventualmente, el
economicas mas profundas que tambien tienen efeGyisefio de estandares minimos mas especificos que los
tos sobre el comercio. Por este motivo, las redes rege Basilea. El hecho de que algunos de los principales
gionales crean comercio en forma adicional al que s@ancos internacionales operen en varios paises de la
logra con la apertura comercial unilateral. region resalta atin mas la importancia de la coordina-
Cabe anotar, sin embargo, que el nuevo regionacjon en esta area, para brindar una regulacion y super-
lismo difiere de sus homologos del pasado por el auyision mas adecuada y evitar el arbitraje por parte de
mento en el nimero de ambitos involucrados y el alestos bancos entre distintos sistemas regulatorios.
cance de la liberalizacion arancelaria. Sin embargo, la  Como lo ha resaltado t&raL (2001b), igual aten-
convergencia de los acuerdos existentes para confotion debe prestarse al desarrollo de instituciones finan-
mar areas de mayor tamafio relativo, asi como la coreieras regionales y subregionales. En esta materia,
solidacién de uniones aduaneras, siguen siendo tare@gnérica Latina y el Caribe tienen ya activos importan-
pendientes. La institucionalidad existente continUates en términos de una red de bancos multilaterales de
siendo, ademas, fragil. desarrollo, constituida por el Banco Interamericano de
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Desarrollo, la Corporaciéon Andina de Fomento, eltructura con esta vision llama, ademas, la atencion
Banco Centroamericano de Integracién Econémica ysobre la necesidad de visualizar los espacios como
el Banco de Desarrollo del Caribe. Por otra parte, lacomunes, mas que como nacionales. Un caso intere-
experiencia ya acumulada por el Fondo Latinoameri-sante en tal sentido fue la constitucién, en 1994, de la
cano de ReservasLAr, antiguamente Fondo Andino Asociacién de Estados del Caribe, para promover una
de Reservas) permite pensar en la posibilidad de apanayor cooperacion en dicha cuenca. En el caso del
yar con recursos excepcionales, de origen regional, desarrollo sostenible se han venido dando igualmente
los paises en crisis, ya sea mediante una expansig@asos para una vision de este tipo, en este caso de eco-
significativa de los miembros y recursos delr, o sistemas comunes (el amazédnico, el andino, el corre-
mediante acuerdos de apoyo mutuo (mediswep3 dor mesoamericano) o de cuencas hidrogréaficas com-
de los bancos centrales. partidas. También el surgimiento de distintos planes de
El avance mismo del comercio crea, ademas, lalesarrollo fronterizo es otro ejemplo de este cambio en
demanda de armonizacién de los distintos esquemada visién del espacio que genera la integracion.
regulatorios. Entre ellos se cuentan la armonizacion de  Mas alla de ello, existen, ademas, las inmensas
normas técnicas, incluyendo las fitosanitarias, los coposibilidades que abre la integracion en el campo so-
digos aduaneros, las normas de compras gubernameaial y politico. Los acuerdos en materia cultural y edu-
tales y las que regulan la prestacién de servicios. Epativa, algunos de ellos asociados a la primera etapa
algunos de estos campos ya hay alglin avance en & la integracion, son apenas el primer e incipiente paso
regiéon. Es importante progresar complementariament&acia una agenda de integracidn que tenga en su cen-
en otros, especialmente en materia de normas de cortro el desarrollo social. A su vez, las “clausulas demo-
petencia y de regulacion de los servicios publicoscraticas” de los acuerdos de integracion y los diversos
Sobre las primeras cabe mencionar que hay razondsros que sirven hoy de marco al encuentro de los je-
para pensar, con base en la experiencia europea, qudes de Estado de la region, asi como los incipientes
medida que se consoliden mercados comunes y uparlamentos subregionales y latinoamericano, son se-
proceso activo de inversion intrarregional, los acuermillas de la amplia agenda de integracién politica.
dos regionales en materia de competencia y, eventual- Estas consideraciones demuestran que la integra-
mente, la adopcién de una politica de competenci@ién regional, sustentada en los principios del regio-
comun, tienen ventajas evidentes sobre las normas delismo abierto, tiene un futuro promisorio, cuya ma-
competencia desleal que regulan exclusivamente derializacion dependera de la voluntad politica de las
comercio exterior. Un marco de esta naturaleza permipartes. Mas aun, su capacidad de sobrevivir en el con-
tird, entre otras cosas, manejar mas eficazmente lasxto de un area de libre comercio hemisférica o del
eventuales practicas anticompetitivas de grandes enproceso de globalizacion dependera de su capacidad
presas trasnacionales. para profundizarse, desarrollando la agenda que hemos
Por otra parte, el elevado peso de los productoslelineado.
con mayor contenido tecnolégico en el comercio En cualquier caso, la categérica admonicion de
intrarregional llama la atencién sobre la posibilidad dePrebisch sigue sonando con fuerza, y no Unicamente
acciones conjuntas para desarrollar los sectores corresn relacion con el comercio sino con el conjunto del
pondientes, obviamente sin las rigideces de los viejosistema econémico (y politico) internacional. “Hay un
(y, en gran medida, fallidos) acuerdos de complemenaspecto de importancia fundamental al que no han
tacion sectorial. Mas aun, ellos deben hacer parte dprestado atencion suficiente los gobiernos de los pai-
esquemas mas amplios de complementacion de loses en desarrollo. AUn no hemos podido romper el
esfuerzos de investigacion y desarrollo tecnoldgicoaislamiento que heredaron estos paises del antiguo
gue sirvan igualmente como mecanismo de transfererpatron de la divisién internacional del trabajo. En efec-
cia de tecnologia hacia los paises de menor desarrolto, la mayor parte del comercio mundial se ha realiza-
relativo. do entre los propios centros. El comercio de los pai-
En el area de la infraestructura fisica, ademas detes en desarrollo ha convergido en los centros, pasan-
desarrollo de normativas armonizadas en transportejo por alto la potencialidad enorme del comercio re-
energia y telecomunicaciones, resulta trascendental €iproco. Por cierto, debo recordar que desde los pri-
desarrollo de redes de infraestructura concebidas emeros dias de leepaL he predicado vigorosamente la
funcién de la integracién regional, y no exclusivamentenecesidad de esta reforma estructural del comercio
de la integracion nacional. El desarrollo de la infraes-mundial” (Prebisch, 1987, p. 29).
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