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tener el peso de las conclusiones del li-
bro: la sobrevaloracién del Frente Na-
cional como el episodio civil més gran-
de del siglo. Sin ruborizarse, afirma el
autor: “[...] la gran coalicién de los par-
tidos que se inicié en 1957 en Beni-
dorm, no se hizo con el animo de efec-
tuar reformas sociales sino para algo
mucho m4s trascendente, como era pro-
ducir la modificacién estructural en la
manera de pensar y actuar de los co-
lombianos. Fue una accién deliberada
tendiente a cambiar de raiz y definiti-
vamente el agrio enfrentamiento parti-
dista mantenido durante 130 afios de
vida independiente, para lo cual habia
que cambiar al hombre. Y ese proposi-
to se logré a cabalidad” (pag. 330).
(Serd? Queda el lector, méds que con
un amargo sabor, con la duda de saber
si es de Colombia que se esta hablan-
do. ;Que el Frente Nacional cambi6 al
hombre colombiano?, ;que no se tra-
taba de reformas sociales?

Planteada asf la polémica, bien va-
len la pena algunos cuestionamientos
nada nuevos pero necesarios siempre
que de las bondades del Frente Nacio-
nal se hable: 1o. No es tan cierto que el
proyecto frentenacionalista haya incor-
porado a la totalidad de los partidos tra-
dicionales. Se trat6é de resolver las des-
avenencias de sus cdpulas; 20. Con el
triunfo del Frente Nacional se incorpo-
raron al dominio del Estado los secto-
res economicos mas poderosos del pais,
en desmedro de las pequeflas econo-
mias, convirtiéndose la politica en mu-
cho mas oligarquica de lo que fue en
los tiempos de Jorge Eliécer Gaitan; 3o.
Cerr6 los canales de expresién volcan-
do parte de la oposicion a la clandesti-
nidad; 40. Amarr6 el pais al biparti-
dismo. Con pufio firme, Lleras Restrepo
logré reducir el espiritu reformador del
MRL y acabé con una serie de agrupa-
ciones que hubieran permitido la crea-
cién en el pais de un sistema de parti-
dos diversificado; So. Las timidas
reformas de Lleras Restrepo se desarro-
llaron, méas que por vocacién re-
formista, por reaccién al impetu de la
oposicion conciliatoria, la que, sin em-
bargo, fue puesta en cintura con safia.
60. Burocratizé la politica en el pais y
politiz6 la vida nacional en la peor de
sus acepciones, la politiqueria y el
clientelismo impuestos al ciudadano

.

para alcanzar no sélo el ascenso social
sino también la supervivencia; 7o.
Eleccién tras eleccidon, no se recono-
cieron los resultados electorales que
ubicaron a la oposicién como segunda
fuerza en el pais y se lleg6 a la ver-
giienza nacional de desconocer el
favorecimiento popular a Rojas en
1970. Triunfo que simbolizaba, a su
vez, una revancha de los colombianos,
que, a diferencia de Bermudez, creye-
ron que el Frente Nacional era, como
lo habian pregonado sus voceros, para
hacer reformas sociales.

CESAR AUGUSTO AYALA DIAGO

“Un hecho cierto
e inevitable”’

América Latina y el Caribe, politicas
para mejorar la insercion en la
economia mundial

Comisién Econémiica para América
Latina y el Caribe

CEPAL y Fondo de Cultura Econémica,
Santiago, Chile, 1998

De manera simplista, en algunos me-
dios de opinién se ha estigmatizado a
la CEPAL, identificindola con una es-
cuela econémica impulsora del enclaus-
tramiento y el cierre de las economias
de América Latina. Esa visién no sélo
es absolutamente contraria a la posicion
actual de la Comision, sino que es in-
justa incluso con las posiciones que
Raiil Prebisch defendia en los afios se-
senta, cuando este influyente director
de la entidad ya planteaba el desarrollo
exportador como una de las priorida-
des, posiblemente la fundamental, para
el desarrollo de América Latina. En este
contexto me ha parecido particularmen-
te apropiado el titulo del nuevo libro
que publica la CEPAL, en coedicién con
el Fondo de Cultura Econémica: Poli-
ticas para mejorar la insercién en la

- economia mundial. Con este titulo, el

libro desde un comienzo nos presenta
la insercién de América Latina en una
economia globalizada como un hecho
cierto e inevitable, aparte de deseable.
Pero al mismo tiempo, nos muestra que
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hay maneras alternativas de avanzar en
el proceso de insercidn, tanto en térmi-
nos de secuencias y de gradualidad
como en términos de los mejores ins-
trumentos y de las politicas comple-
mentarias necesarias para llevar dicho
proceso a mejor término. Algunas de
las alternativas, como las que en térmi-
nos generales defiende la CEPAL, pue-
den ser mdas pragmaticas que otras y
recoger de mejor forma las especi-
ficidades histdricas e institucionales de
la region.

El libro estd dividido en tres partes
principales referidas respectivamente a
la politica comercial, a las politicas de
desarrollo productivo y a las politicas
financieras y cambiarias, vinculadas
estas ultimas con el dificil equilibrio
que las economias en desarrollo deben
establecer entre el objetivo de estabili-
dad macroeconémica y el aprovecha-
miento éptimo de los flujos internacio-
nales de capitales.

A riesgo de caer en simplificaciones
excesivas, me atreveria a decir que cada
una de estas tres partes del libro refle-
jan de algin modo los distintos cam-
pos en que la CEPAL ha puesto mayor
énfasis en sus andlisis a lo largo de su
historia. Los andlisis sobre la politica
comercial se encuentran, por supuesto,
en la tradicién mas antigua de la
CEPAL. Los temas de desarrollo pro-
ductivo corresponden en lineas gene-
rales a los que la Comisién enfatizo
hacia finales de la década de los ochen-
ta y en los primeros afios noventa y que
se condensaron en la muy conocida pro-
puesta de “transformacién productiva
con equidad”. Y finalmente, los temas
relacionados con la estabilidad macro-
econdmica, las politicas financieras y
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los flujos internacionales de capitales,
coinciden en buena medida con las li-
neas de trabajo que se han desarrollado
por los economistas de la CEPAL en
los afios mds recientes.

Por las limitaciones de espacio, se-
ria imposible entrar aqui a comentar so-
bre temas tan amplios, diversos y com-
plejos como son todos los contenidos
en el libro. Quisiera, sin embargo, ha-
cer algunas referencias puntuales a as-
pectos especificos de cada una de sus
tres principales dreas de andlisis.

En los capitulos iniciales, referidos
a la Politica comercial, el libro presen-
ta abundante informacioén empirica para
ilustrar la rapida evolucién que ha te-
nido el comercio internacional durante
los dltimos cincuenta anos, el cual ha
crecido en forma mucho més acelerada
que el ritmo de producciéon mundial.
Pero también muestra, y quizds esto es
aun mas interesante, que actualmente
el comercio internacional sigue repre-
sentando apenas una quinta parte de la
economia mundial y que, por lo tanto,
existe todavia un gran campo para que
los flujos comerciales sigan creciendo
rapidamente.

En las cifras presentadas con gran
detalle en estos capitulos, el libro sus-
tenta empiricamente resultados en cua-
tro campos que me parecen de especial
relevancia: los dos primeros tienen que
ver con temas que fueron destacados de
manera tradicional por la CEPAL, pero

que habian perdido énfasis en las dis-
cusiones econémicas de América Lati-
na desde la década de los setenta. Me
refiero por un lado a la tendencia secu-
lar al deterioro en los términos de in-
tercambio para América Latina y, por
otro, a la inestabilidad atipicamente alta
de los precios de los productos prima-

rios en los cuales estos paises siguen
teniendo una participaciéon mayor a la
de los paises desarrollados. Sobre este
segundo tema, el libro hace aportes va-
liosos sobre el papel que pueden cum-
plir los mercados de futuros y opcio-
nes para la estabilizacién de precios de
productos basicos y para que los pai-
ses puedan cubrirse al menos parcial-
mente de los riesgos que conlleva su
inestabilidad.

Un tercer campo en el cual los capitu-
los del libro dedicados a politica comer-
cial hacen aportes que quisiera destacar
es el del desarrollo particularmente in-
tenso que en América Latina han tenido
el comercio intrafirma y, en menor gra-
do, los mecanismos de “maquila” o
subcontratacién. Este hecho se ha pre-
sentado también en otras partes del
mundo. En un seminario reciente orga-
nizado en Bogotd por la Universidad de
los Andes, la doctora Nohra Rey de
Marulanda recalcaba este punto y men-
cionaba que en la actualidad una terce-
ra parte del comercio internacional de
mercancias se desplaza entre filiales de
la misma empresa. Por supuesto, esto
puede tener efectos importantes para el
disefio de las politicas comerciales en
la medida en que, por ejemplo, altera
la respuesta tradicional de las exporta-
ciones frente a estimulos como los que
generan las politicas cambiaria, adua-
nera y fiscal.

El cuarto campo en el que se pre-
sentan resultados particularmente inte-
resantes es el de los procesos de inte-
gracion econdémica, cuya importancia
se hace evidente en el hecho de que al-
rededor del 60% del comercio mundial
es de cardcter intrarregional. Para el
caso de los paises de América Latina se
sustentan empiricamente dos argumen-
tos que hacen deseables las politicas de
promocion de procesos de integracion.
El primero de ellos es que el comercio
intrarregional, en Jugar de ser sustitu-
to, es complementario del extrarre-
gional. Asi, los sectores econémicos
que exhiben un alto esfuerzo exportador
hacia la region también lo tienen, en
paralelo o con posterioridad, hacia mer-
cados extrarregionales. El segundo ar-
gumento se refiere al tipo de sectores y
productos en los cuales se concentra el
comercio intrarregional de América
Latina. Estos sectores y productos tie-
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nen caracteristicas tecnolégicas mas
propensas a generar externalidades po-
sitivas que aquellos que se dirigen a
mercados extrarregionales o hacia el
mercado interno. Se trata, ademads, de
sectores como €l de productos quimi-
cos, la maquinaria no eléctrica y el equi-
po de transporte, “en que la demanda
internacional tiende a ser mas dinami-
ca y la evolucion de los precios mas
estable y favorable en el largo plazo”
(pag. 119).

Antes de pasar a comentar sobre las
otras dos partes del libro, quisiera ex-
presar una critica cordial a una de las
conclusiones de los capitulos sobre po-
litica comercial, segin la cual “una re-
gla esencial para la politica comercial
es ser altamente selectiva” (pag. 194).
En un comienzo, es muy vilido el prin-
cipio que se establece sobre “la necesi-
dad de concentrar las acciones piblicas
en pocas dreas o factores estratégicos y
muy bien seleccionados” (ibid.). Sin em-
bargo, este principio se enfrenta a las
grandes deficiencias y restricciones que
tienen en la préactica los gobiernos. Los
intentos de los gobiernos por escoger
sectores para ser apoyados de manera
selectiva introducen peligros burocra-
ticos y riesgos de corrupcion que ha-
cen que a la postre, muy probablemen-
te, los criterios empleados para esa
escogencia terminen estando mas lejos
del 6ptimo que los que conllevaria el
libre funcionamiento del mercado.

Los problemas que conlleva la
escogencia de sectores y productos para
ser apoyados de manera especial por el
gobierno podrian reducirse en alguna
medida si se usaran lo que en el libro
denominan “politicas de graduacién
automatica”. A través de esas politicas,
el gobierno otorgaria apoyos relativa-
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mente generales, no escogiendo secto-
res, sino definiendo los criterios que
deban cumplir sus beneficiarios y sus-
pendiendo esos apoyos para cada sec-
tor o producto una vez alcanzados los
objetivos que se busquen. Asi, por ejem-
plo, el gobierno podria ofrecer apoyos
especiales a sectores que se encuentren
en la fase de penetracién de nuevos
mercados internacionales con criterios
que impliquen la suspension de esos
apoyos inmediatamente se halla conso-
lidado esa penetracion. Debo decir, sin
embargo, que aunque este tipo de ideas
me parece muy atractiva desde un pun-
to de vista conceptual, seria necesario
desarrollarlas y hacerlas mucho maés
operativas antes de poder evaluar sus
costos y beneficios. A pesar de su atrac-
tivo tedrico, en principio creo que los
problemas tanto econémicos como de
economia politica que podria generar
su aplicacion practica son superiores a
los beneficios que pudieran obtenerse.

Este tema me permite pasar a un bre-
ve comentario sobre la parte del libro
dedicada a las Politicas de desarrollo
productivo. El resultado mas interesante
de los capitulos dedicados a este tema
es quiza que “las diferencias de produc-
tividad total de los factores entre distin-
tos paises no se deben tanto a la
concentracién en sectores de baja
productividad (como se argumentaba
hasta hace algunos afios) como a que
se trabaja muy por debajo de las mejo-
res préacticas en casi todos los sub-
sectores industriales, incluso en los sec-
tores de bienes intermedios y de bienes
de capital” (pag. 216). Lo anterior a mi
juicio refuerza la idea de que el Estado
no debe escoger sectores, productos o tec-
nologias que ameriten ser apoyados mas
que otros, ya que seria demasiado dificil
encontrar criterios técnicos para ello.

A este respecto considero muy nitil
la distincién que el libro plantea de
manera muy clara entre, por un lado,
las “politicas microeconémicas”, que
apoyan directamente las operaciones de
empresas o sectores particulares, asi
como el desarrollo de tecnologias es-
pecificas, y, por otro lado, las politicas
“horizontales” o “mesoeconémicas”,
que apoyan la competitividad sistémica
del entorno en que estdn insertas las
empresas. Mas especificamente, las
politicas mesoeconémicas son aquellas

NN

“centradas en llenar los vacios y supe-
rar los cuellos de botella mas criticos
de los mercados de factores, como son
las politicas de innovacion y difusion
de tecnologia, capacitacién, promocién
de exportaciones, financiamiento y de-
sarrollo de infraestructura” (pag. 237).

Personalmente considero mucho
mds claro el papel del Estado en las lla-
madas politicas mesoeconémicas que
en las microeconémicas. Pese a los ar-
gumentos tedricos que pueda haber
también a favor de las segundas, en la
practica los gobiernos carecen de ca-
pacidad técnica para escoger los pro-
ductos y las tecnologias especificas que
ameritan ser apoyadas en lo micro-
econémico. Los gobiernos, ademas, son
demasiado propensos a la corrupcion,
la cual se promueve facilmente cuando
en el suministro de apoyos especificos
debe entrarse a escoger entre empresas
particulares.

Para terminar este comentario refi-
riéndome a la tercera parte del libro,
sobre Estabilidad macroeconémica y
flujos financieros internacionales, qui-
siera decir que posiblemente es en este
campo donde la nueva publicacién con-

tiene aportes mas novedosos por parte
de la CEPAL.

Ar}u 1 H( &AI

Aunque pueda sonar paradéjico, en-
contré particularmente interesante el
hecho de que el libro haya sido escrito
con anterioridad a la gran crisis finan-
ciera que se ha desatado entre 1997 y
1998, después de las devaluaciones
masivas de los paises asidticos y del
desplome maés reciente de la moneda
rusa. Y digo que lo encontré particular-
mente interesante por cuanto estos he-
chos recientes, mas que dejar al libro
desactualizado, lo que muestran es la
trascendencia de las precauciones que
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alli se sugieren acerca del proceso de
globalizacion financiera mundial.

De hecho, pese a estar escrito antes
de que se manifestaran los primeros sin-
tomas de la crisis financiera actual, en
la tercera y dltima parte del libro se
plantean y se prevén muchos de los pro-
blemas que hoy son absolutamente evi-
dentes. En esa parte del libro se muestra
la relevancia de definir una secuencia
apropiada para la liberalizacién financie-
ra y se destacan los peligros de no aten-
derla con suficiente gradualidad y
pragmatismo. Se ilustra alli la forma
como la liberalizacién financiera en los
paises desarrollados se hizo a lo largo de
muchos afios y con gran cautela. Se hace
ademas una detallada discusién, tanto
conceptual como empirica, sobre los in-
convenientes y peligros que pueden sur-
gir de una apertura indiscriminada a los
flujos de capital internacionales y en par-
ticular a los de corto plazo.

Sin desconocer los grandes benefi-
ci0s que estan asociados con un proce-
so de apertura y globalizacién en el
frente financiero, la CEPAL avanza en
varias propuestas para regular ese pro-
ceso de manera apropiada y hace una
defensa de esquemas como los que vie-
nen aplicando de tiempo atrds paises
como Chile y Colombia para deses-
timular los ingresos de capitales de cor-
to plazo y excesivamente volatiles.
Debe destacarse que con la evolucién
de los acontecimientos recientes, este
tipo de posiciones viene ganando rapi-
damente apoyo, incluso de parte de en-
tidades que en el pasado no las com-
partian. Este es el caso del Banco
Mundial y del BID y en menor grado
del Fondo Monetario Internacional.

Algunas de las propuestas esboza-
das en esta parte del libro, ademas, han
tenido desarrollos recientes por parte de
la propia CEPAL que las complemen-
tan y las hacen mds operativas. Asi, por
ejemplo, en un foro reciente sobre la
crisis asidtica organizado en Bogot4 por
la Contraloria General de la Repuibli-
ca, el actual Secretario General de la
CEPAL, doctor José Antonio Ocampo,
avanzaba en una interesante propuesta
de regulacién consistente en el estable-
cimiento de requisitos variables de li-
quidez a los fondos extranjeros que ha-
cen inversion de cartera en las llamadas
economias emergentes, de tal forma que
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esa inversiéon se vea relativamente
desestimulada cuando se empiezan a
generar desequilibrios macroecono-
micos como consecuencia de grandes
entradas de capitales.

De manera mds general, el doctor
Ocampo insistia en dicho foro en un
punto que surge claramente de los ana-
lisis del libro que estamos comentan-
do. Decia textualmente que “el centro
de atencién debe ser el manejo de las
bonanzas en flujos de capitales y no las
crisis, ya que estas son, en muchos sen-
tidos, el resultado inevitable de bonan-
zas mal manejadas” (revista Economia
Colombiana, Contraloria General de la
Repiiblica, agosto de 1998, pag. 5).

Por supuesto, cada uno de los mu-
chos temas tratados en el nuevo libro
de la CEPAL justificaria comentarios y
debates en mayor detalle. Precisamen-
te por ello, creo que el libro constituye
un gran aporte a la discusién economi-
ca actual en América Latina.

LEONARDO VILLAR GOMEZ
Codirector del Banco de la Repiiblica

Las opiniones aqui expresadas son de respon-
sabilidad exclusiva del autor y no comprome-
ten la opinién de la Junta Directiva del Banco
de la Repiblica.

.Un libro
por accidente?

La guerra con el Peru

Alberto Donadio

Planeta Colombiana Editorial, Santafé de
Bogotéd, 1995, 306 pégs.

Es cierto: el tema de la guerra con el
Pert, en 1932, no ha sido debidamente
estudiado; por eso este libro llena en
buena medida un inmenso vacio. Pue-
de preguntarse uno qué han estado ha-
ciendo en la maestria del Instituto de
Altos Estudios para el Desarrollo, ads-
crito al Ministerio de Relaciones Exte-
riores, en las carreras de ciencias poli-
ticas y de historia. Este libro no es el
resultado de la formacién de lineas de
investigacién en torno a historia com-
parada de América Latina, historia di-
plomatica o algo semejante. Este libro

eacionss rERacioviLes [

parece haber nacido, mds bien, de la
iniciativa individual y no de un plan
investigativo de algin departamento
universitario. Ain mds: parece ser el
resultado de esos hallazgos documen-
tales permitidos por el azar y no por
previas preocupaciones investigativas
que definan prioridades. “Este libro se
inicié por accidente”, es la frase entre
absolutoria y condenatoria que coloca
el autor en el prélogo. De la esponta-
neidad suelen surgir cosas maravillo-
sas, pero también es buen indicio de la
pobreza de nuestra cultura académica
universitaria, que no sabe organizar gru-
pos de investigacién en torno a proble-
mas fundamentales.

Tener la oportunidad de consultar un
archivo inexplorado es una experien-
cia apasionante que merece ser apro-
vechada en todo su rigor. Ese fue acaso
el principal logro de Alberto Donadio;
sin duda hay una intensa y exhaustiva
labor documentaria que precede su li-
bro y un aporte a un tema sepultado por
el olvido, aunque los hechos pertenez-
can a la historia colombiana y latinoa-
mericana de este siglo. Pero, eso si,
podemos relativizar su aporte en el tra-
tamiento interpretativo de todo ese
material documental, de las preguntas
que orientaron el trabajo, de los énfasis
en la reconstrucciéon histérica, de la
sistematicidad de su libro, del examen
de las causas y de las consecuencias de
aquel conflicto.

En general, es un libro bien escrito,
aunque hay algunas comas atravesadas
o ausentes. Por momentos se vuelve
apasionante, a pesar del desorden ge-
neral de la exposicién: es un sintoma
grave encontrar capitulos de mas de
veinte paginas al lado de otros que no
superan las tres. Eso suele decir que la

RESENAS

materia del libro no corresponde a un
orden jerdarquico claro, a un plan tema-
tico que corresponda con la solucién de
determinados interrogantes. En el libro
de Donadio hay una propension al re-
trato de los pringipales protagonistas del
conflicto, como si retornaramos a la
versién romdntica de las personalida-
des determinantes en 10s procesos.

Ahora bien, hay algo mas inquietante
que merece discutirse ante este y otros
posibles trabajos investigativos de in-
dole semejante, y tiene que ver con la
perspectiva que debe asumir el investi-
gador. La historiografia sobre el con-
flicto colombo-peruano esta plagada de
versiones nacionalistas y patrioteras, de
protagonistas de la contienda que infor-
man sobre sus particulares odios con las
debidas exageraciones. El libro de
Donadio estd exento de esas pequeiie-
ces, pero no aborda el andlisis del con-
flicto desde una perspectiva global re-
lacionada con los apetitos mercantiles
de un capitalismo en época de crisis,
desde la secular subordinacién de nues-
tros paises a la diplomacia agresiva de
Europa y de Estados Unidos. Es decir,
el andlisis se estanca en el esquema de
nuestros parroquianos dirigentes poli-
ticos que improvisaban férmulas de
solucién al litigio.

Para el autor, el conflicto fue *“un
subproducto de la explotacién cau-
chera”; por eso inicia su libro con un
capitulo dedicado a establecer las ten-
siones que habia generado la casaArana
en la regi6n del litigio fronterizo. En
cuanto a antecedentes de la guerra con
el Perd, no va mads all4, y ese es un des-
acierto rotundo. De hecho, los contlic-
tos entre Peri y Colombia tienen un
historial que no se escapa al complejo,
tortuoso e incompleto proceso de la
formacioén de las naciones latinoameri-
canas. Forma parte, ademas, de la his-
toria de subordinacién y dependencia
con respecto, primero, a las potencias
europeas del siglo XIX y, después, a las
ambiciones expansionistas de Estados
Unidos. De tal modo que, en rigor, la
presentacion de los antecedentes debi6
cubrir un trecho mfrs amplio en que
encontrarfamos una tradicién diploma-
tica en cada pais con unos rasgos noto-
rios de sumisién o de independencia con
respecto a las ambiciones de las gran-
des potencias econémicas.
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