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I N T R O D U C C I Ó N 

E N C O M P A R A C I Ó N C O N SU P R O P I O PASADO y c o n otras reg iones que tam

b i é n h a n l levado a cabo re fo rmas comercia les , los p a í s e s l a t i n o a m e r i 
canos h a n sido fuertes r e f o r m a d o r e s de sus r e g í m e n e s comerc ia les e n 
a ñ o s recientes . Los a ñ o s o c h e n t a y n o v e n t a constrastan c o n los sesen
ta y setenta p o r los serios esfuerzos realizados para m o d i f i c a r r e g í m e 
nes comercia les e n A m é r i c a L a t i n a y p o r su é x i t o a lcanzado. Las pre
guntas que surgen d e l n u e v o e n t o r n o son las siguientes: ¿ p o r q u é las 
r e f o r m a s f u e r o n posibles e n e l m o m e n t o e n e l que o c u r r i e r o n ? ¿ C u á 
les son las posibi l idades de p e r m a n e n c i a de las reformas dada la hi s tor ia 
de la r e g i ó n c o n respecto a cambios e n r e g í m e n e s comerciales? 

E l presente t raba jo analiza 26 cambios en el r é g i m e n c o m e r c i a l de 
seis p a í s e s l a t inoamer icanos a l o largo de u n p e r i o d o de 30 a ñ o s (1965¬
1994) ' c o n e l fin de captar los e lementos que l l evaron a u n a r e d e f i n i 
c i ó n d e l e q u i l i b r i o existente e n la e c o n o m í a po l í t i c a y de e n t e n d e r p o r 
q u é u n n u e v o e q u i l i b r i o n o fue sostenible y l levó a u n p a t r ó n lat inoa
m e r i c a n o de re formas recurrente s . 2 Los temas de d i s c u s i ó n e n d i c h a re-

* Los autores agradecen a Asad A l a m y Luis Bernades sus comentarios a este tra
bajo. 

1 Los episodios de cambio de r é g i m e n que se analizan en este trabajo se definen 
en Rajapatirana (1995c). 

2 En este art ículo el t é rmino "re forma" se utiliza como s i n ó n i m o de "cambio"; co-
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f o r m a se e j empl i f i can c o n las experiencias de A r g e n t i n a , Brasil , C h i l e , 
C o l o m b i a , Costa Rica y M é x i c o . Estos p a í s e s son l o suf icientemente d i 
versos e n cuanto a t a m a ñ o , esquema de p r o d u c c i ó n , estructura po l í t i ca y 
carac ter í s t i ca s comerciales, y const i tuyen u n a muestra representativa c o n 
la cual es posible analizar las re formas comerciales lat inoamericanas. 

E l p u n t o de p a r t i d a de esta i n v e s t i g a c i ó n es la a p r e c i a c i ó n de que 
l a ex i s tencia de u n r é g i m e n de p o l í t i c a c o m e r c i a l e s p e c í f i c o de f ine u n 
e q u i l i b r i o de e c o n o m í a p o l í t i c a ; as í , los cambios e n este e q u i l i b r i o i n 
d u c e n cambios e n e l r é g i m e n c o m e r c i a l . E l p r o p ó s i t o de este a r t í c u l o 
es anal izar el c a m b i o m i s m o , n o e x p l i c a r la e s t r u c t u r a d e l r é g i m e n co
m e r c i a l e n v igor e n u n m o m e n t o dado . Las pregunta s que p l anteamos 
ana l i zan c u á l e s son las fuerzas d e t r á s d e l c a m b i o e n r e g í m e n e s comer
ciales y q u é clase de in te racc ión lleva al cambio de u n a pol í t ica comerc ia l 
l ibera l a u n a restrictiva y viceversa. E l anál is i s ut i l iza la reciente formal iza-
c i ó n de consideraciones po l í t i ca s ( impac to de grupos de interés , acuer
dos inst i tucionales e i d e o l o g í a ) e n m o d e l o s e c o n ó m i c o s con e l fin de 
p r o p o r c i o n a r u n marco r iguroso para estudiar esta r e fo rma . L a c o m b i 
n a c i ó n de enfoques de e c o n o m í a y c iencia po l í t i c a p e r m i t e fortalecer e l 
anál i s i s , especialmente al estudiar aspectos inst i tucionales . 

E n este t raba jo se a r g u m e n t a que las r e f o r m a s a la p o l í t i c a comer
c i a l h a n s ido mot ivadas p o r c o n d i c i o n e s m a c r o e c o n ó m i c a s i n t e r n a s 
d o n d e e l f ac tor d e t e r m i n a n t e p a r a e l c a m b i o e n t r e las fuerzas de la 
e c o n o m í a p o l í t i c a h a sido la r a m a ejecutiva , sea cua l sea el t i p o de r é 
g i m e n p o l í t i c o v igente . Los cambios de g o b i e r n o se asocian c o n re for
mas comerc ia le s que e s t á n d i r e c t a m e n t e re lac ionadas c o n la convic
c i ó n de sus l í d e r e s c o n re spec to a l p a p e l q u e l a p o l í t i c a c o m e r c i a l 
d e b e j u g a r e n los p r o g r a m a s genera les de ajuste m a c r o e c o n ó m i c o . 
A s i m i s m o , se exp l i ca que u n a p o l í t i c a c o m e r c i a l res tr ict iva h a sido la 
r e spues ta i n m e d i a t a a d e s e q u i l i b r i o s m a c r o e c o n ó m i c o s , y q u e los 
cambios e n p o l í t i c a c o m e r c i a l c o n f r e c u e n c i a h a n sus t i tu ido al esta
b l e c i m i e n t o de p o l í t i c a s m a c r o e c o n ó m i c a s necesarias. Las l ibera l iza-
d o n e s h a n s ido pos ib les c u a n d o los g o b i e r n o s h a n s ido capaces y 
h a n t e n i d o la v o l u n t a d de p o n e r e n p r á c t i c a u n c o n j u n t o de p o l í t i c a s 
m a c r o e c o n ó m i c a s c o n las q u e apoyar u n r é g i m e n c o m e r c i a l l i b e r a l . 
Los e l e m e n t o s clave para m a n t e n e r u n a r e f o r m a se e n c u e n t r a n e n l a 
c apac idad de c o n s t r u i r u n g r u p o l o s u f i c i e n t e m e n t e f u e r t e c o m o pa
r a q u e apoye al n u e v o r é g i m e n , d é c r e d i b i l i d a d y consis tencia a la po

mo tal , re forma comercial impl ica el cambio de una pol í t ica comercial l iberal a una 
restrictiva y viceversa. 
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l í t i ca , y a c t ú e c o m o soporte para la r e f o r m a i n s t i t u c i o n a l y p a r a los 
c o m p r o m i s o s in te rnac iona le s . 

Este t raba jo t i ene la s iguiente e s t ruc tura . L a s e c c i ó n n establece 
los e lementos b á s i c o s de u n e n f o q u e de e c o n o m í a p o l í t i c a , e n t a n t o 
q u e la s e c c i ó n I I I exp l i ca b r e v e m e n t e las p o l í t i c a s comercia les actuales 
e n los p a í s e s de es tudio . L a s e c c i ó n i v es tudia la i n f l u e n c i a de e l e m e n 
tos clave e n la f o r m u l a c i ó n de p o l í t i c a c o m e r c i a l e n L a t i n o a m é r i c a y 
las d i recc iones e n las que é s t o s e m p u j a n e l proceso p o l í t i c o . Se exami
n a el t i p o de r é g i m e n , cons iderac iones ins t i tuc iona le s , e l p a p e l de los 
sectores l a b o r a l , empresar ia l , a g r í c o l a , la b u r o c r a c i a y la tecnocrac ia , 
a s í c o m o la i n f l u e n c i a de las " ideas" e n la f o r m u l a c i ó n de p o l í t i c a co
m e r c i a l . L a s e c c i ó n V analiza los aspectos de t i e m p o , i n t e n s i d a d y d u 
r a c i ó n . Este a r t í c u l o se cent ra e n la r e l a c i ó n e n t r e crisis y r e f o r m a e 
i n t e n t a i n t r o d u c i r f o r m a l i d a d al aná l i s i s . L a ú l t i m a s e c c i ó n presenta 
las conclus iones . 

E N BUSCA D E U N M A R C O I N T E G R A L D E E C O N O M Í A P O L Í T I C A 

E l aná l i s i s de la conducción de la p o l í t i c a c o m e r c i a l nos p r o p o r c i o n a i n 
f o r m a c i ó n re levante para e l d i s e ñ o y puesta e n p r á c t i c a de p o l í t i c a s e 
in s t i tuc iones . E n vez de r e f e r i r n o s so lamente a consideraciones pol í t i 
cas p a r a e x p l i c a r e l a b a n d o n o de las p o l í t i c a s esperadas, e l a n á l i s i s 
e c o n ó m i c o a h o r a i n c o r p o r a e x p l í c i t a m e n t e e n sus mode los , aspectos 
de e c o n o m í a p o l í t i c a . L a l i t e r a t u r a c o n c i b e e l proceso de t o m a de de
cisiones e n la p o l í t i c a c o m e r c i a l c o m o u n fac tor e n d ó g e n o y a r g u m e n 
ta que el a b a n d o n o d e l l i b r e c o m e r c i o t i ene m e n o s que ver c o n argu
m e n t o s r e l a c i o n a d o s c o n t a r i f a s ó p t i m a s , i n d u s t r i a i n f a n t i l y 
c o m p e t e n c i a i m p e r f e c t a , q u e c o n la i n t e r a c c i ó n m e d i a n t e el mecanis
m o p o l í t i c o e n t r e ganadores y p e r d e d o r e s de p o l í t i c a s protecc ionis tas . 
D a d o que la l i t e r a t u r a se basa e n las consecuencias dis tr ibut ivas de la 
p o l í t i c a c o m e r c i a l para e x p l i c a r las pre ferencias p o l í t i c a s ind iv idua le s , 
los m o d e l o s f o r m a l e s g e n e r a l m e n t e i n c o r p o r a n e l m a r c o c l á s i c o de 
H e c k s c h e r - O h i i n ( H - O ) o R i c a r d o - V m e r ( R - V ) . 3 E n e l m o d e l o e s t á n -

3 Los recientes modelos de comercio que se basan en rendimientos crecientes a 
escala (RCE) y competencia imperfecta ( H e l p m a n y Krugman, 1985) generan comercio 
intra industr ia sin diferencias relativas en las dotaciones de factores, y así no se enfren
tan a las r íg idas implicaciones distributivas del comercio interindustr ia . La mayor parte 
d e l comercio m u n d i a l que es intra industr ia hace todo más fácil. Véase Bhagwati y Da-
vis (1994) para concil iar el comercio intra industr ia dentro del mode l H - O . 
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dar H e c k s c h e r - O h l i n de dos bienes y dos factores, las i m p l i c a c i o n e s 
d i s t r ibut ivas se basan e n los factores existentes y se f u n d a m e n t a n e n e l 
t e o r e m a de Sto lper-Samuelson , 4 m i e n t r a s que e n e l m o d e l o R - V de 
dos industr ia s y tres factores, la p r o t e c c i ó n de u n a i n d u s t r i a p r o d u c e 
ganancias para e l f ac tor e s p e c í f i c o a esa i n d u s t r i a y p é r d i d a s p a r a e l 
o t r o f ac tor e s p e c í f i c o . 5 Entonces , e l c a m b i o e n la d o t a c i ó n re la t iva de 
factores afecta al e q u i l i b r i o de la e c o n o m í a p o l í t i c a e n p o l í t i c a comer
c i a l . 6 A m e d i d a que se a c u m u l a e l f ac tor cap i ta l c o n respecto al f ac tor 
t raba jo , las expor tac iones intensivas e n m a n o de o b r a p o d r í a n ser re
emplazadas g r a d u a l m e n t e p o r expor tac iones de bienes intensivos e n 
cap i ta l . D e a h í que aquel los p r o d u c t o r e s que a n t e r i o r m e n t e en f renta 
b a n u n a c o m p e t e n c i a de i m p o r t a c i o n e s p o d r í a n convert i r se e n expor 
tadores y a p o y a r í a n p o l í t i c a s comerc ia les y de o t r o t i p o dist intas a las 
a n t e r i o r m e n t e e n vigor . 

U n m a r c o de e c o n o m í a p o l í t i c a t iene sus bases e n cuestiones m i -
c r o e c o n ó m i c a s e i n c o r p o r a aspectos de o fer ta y d e m a n d a e n e l proceso 
de t o m a de decisiones de p o l í t i c a comerc i a l . E l lado de la ofer ta i n v o l u 
cra las preferencias de quienes hacen la p o l í t i c a ( i d e o l o g í a , p o s i c i ó n 
po l í t i ca ) y la estructura in s t i tuc iona l d e l g o b i e r n o ( d e m o c r á t i c o / a u t o r i -
taro , federal i s ta /centra l i s ta , m u l t i p a r t i d i s t a / b i p a r t i d i s t a / u n i p a r t i d i s t a ) , 
mientras que el lado de la d e m a n d a t ra ta de las preferencias i n d i v i d u a 
les as í c o m o de la m a n e r a e n la que los i n d i v i d u o s se o r g a n i z a n e n 
g r u p o s de i n t e r é s para t ra tar de i n f l u i r y hacer que sus opc iones de 
p o l í t i c a s prevalezcan. Quienes t o m a n las decis iones p o l í t i c a s buscan 
su r e e l e c c i ó n y, p o r l o t a n t o , r e s p o n d e n a las demandas p o l í t i c a s de 
i n d i v i d u o s y empresas que p r o p o r c i o n a n los votos y el financiamiento 
para la c a m p a ñ a , c o n l o que se l o g r a u n e q u i l i b r i o e n la e c o n o m í a po l í 
tica de la p o l í t i c a comerc i a l . L a r e f o r m a puede verse c o m o u n c a m b i o 
e n la c o a l i c i ó n de i d e o l o g í a , intereses y actores i n s t i t u c i o n a l e s , que 
m a n t e n i e n e así e l e q u i l i b r i o (Bhagwat i , 1988) . Los mode los e c o n ó m i -

4 La protecc ión beneficia al factor uti l izado intensivamente en el sector y reduce 
los rendimientos reales del o t ro factor. 

5 El impacto en el sector laboral es ambiguo pues depende de la unidad de medi
ción y su p a t r ó n de consumo. El impacto en el salario real de u n arancel en el sector 
manufacturero que enfrenta la competencia de importaciones p o d r í a ser una reduc
ción en el salario real en términos del bien industr ia l , y u n incremento en términos 
del bien agr ícola . U n a genera l izac ión del modelo H-O se basa en el teorema Hecks-
cher-Ohlin-Vanek. 

6 Como se observa en los t r iángulos de Leamer (1984), que muestran que dota
ciones cambiantes de factores cambian la estructura de p r o d u c c i ó n en una e c o n o m í a 
que aprovecha su ventaja comparativa. 
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eos t i e n d e n a concentrarse e n la figura de u n p o l í t i c o que i n t e n t a ma-
x i m i z a r u n a f u n c i ó n de bienestar sesgada hac ia u n resul tado d i s t r i b u 
t ivo e s p e c í f i c o , en t an to que los g r u p o s de i n t e r é s que buscan i n f l u i r 
t r a t a n de d e f i n i r e n su favor las pre ferencias de quienes t o m a n las de
cisiones. E l p r o b l e m a d e l Jree rider exp l i ca p o r q u é la m a y o r í a de los 
c o n s u m i d o r e s son i n d i v i d u o s que n o se o r g a n i z a n para cabi ldear y l u 
c h a r e n c o n t r a de medidas protecc ionis tas , a u n c u a n d o sus p é r d i d a s 
a c u m u l a d a s e x c e d a n los b e n e f i c i o s o b t e n i d o s p o r los p r o d u c t o r e s . 
H i l l m a n (1989) y R o d r i k (1994a) p r o p o r c i o n a n u n a a m p l i a r ev i s ión 
de esta l i t e r a t u r a . 7 

M i e n t r a s que estos m o d e l o s r e s u l t a n ser h e r r a m i e n t a s a n a l í t i c a s 
ú t i l e s , e s t á n l i m i t a d o s dado que n o c u b r e n de m a n e r a adecuada consi
d e r a c i o n e s i n s t i t u c i o n a l e s , i d e o l ó g i c a s y e s t ruc tura le s . Los m o d e l o s 
g e n e r a l m e n t e se r e f i e r e n a c o n t e x t o s i n s t i t u c i o n a l e s avanzados (de
mocrac ias representativas) que p u e d e n n o ser los m á s apropiados pa
r a la e x p e r i e n c i a l a t i n o a m e r i c a n a y n o c o n s i d e r a n las c o n d i c i o n e s 
e c o n ó m i c a s in te rna s prevalecientes o c o n d i c i o n e s in ic ia les d i ferentes . 
L a ef icacia de g r u p o s de i n t e r é s e s p e c í f i c o s y los m e d i o s que e m p l e a n 
v a r í a n c o n la natura leza de las in s t i tuc iones p o l í t i c a s y e c o n ó m i c a s , as í 
c o m o de las i d e o l o g í a s ex i s tentes ( I k e n b e r r y , L a k e y M a s t a n d u n o , 
1 9 8 8 ) . Aspec tos tales c o m o l a i n d e p e n d e n c i a de la r a m a e jecut iva 
f r e n t e al P o d e r Legis lat ivo son crucia les d a d o que los jefes de gobier
n o t i e n d e n a ser m e n o s sensibles a d e m a n d a s de p r o t e c c i ó n para i n 
dustrias e s p e c í f i c a s e n c o m p a r a c i ó n c o n legis ladores q u e r e s p o n d e n a 
intereses de á r e a s g e o g r á f i c a s d e t e r m i n a d a s . Los g r u p o s industr ia les 
nac iona les d e l sector p r i v a d o p u e d e n e jercer m e n o r i n f l u e n c i a ba jo 
r e g í m e n e s a u t o r i t a r i o s e n c o m p a r a c i ó n c o n empresas estatales u o t ros 
g r u p o s organizados a n ive l r e g i o n a l o de f u n c i o n e s g u b e r n a m e n t a l e s 
(e.g. e j é r c i t o ) . 

1 E l t r a b a j o que se p re senta a c o n t i n u a c i ó n i n c o r p o r a e l e m e n t o s 
relevantes de los m o d e l o s f o r m a l e s y se apoya e n los aspectos de ins t i 
tuc iones , i d e o l o g í a y c o n d i c i o n e s es t ructura les para exp l i ca r el e q u i l i 
b r i o de la e c o n o m í a p o l í t i c a y las fuerzas d e t r á s de la r e f o r m a comer
c ia l q u e son las de m a y o r i m p o r t a n c i a p a r a sus p r o p ó s i t o s . L e a m e r 
(1984) a f i r m a c o r r e c t a m e n t e q u e " a ú n n o h e m o s d e s a r r o l l a d o u n a 
c u l t u r a i n t e l e c t u a l que p u e d a a b o r d a r la c o m p l e j i d a d y a m b i g ü e d a d 

1 Los trabajos pioneros en esta área incluyen los de H i l l m a n (1982), Van L o n g y Vous-
den (1991),FindlayyWellisz (1982), Magee, B r o c k y Y o u n g (1989), Grossman y Helpman 
(1992)yMayer(1984) . 
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de los f e n ó m e n o s e c o n ó m i c o s reales", y que , "para avanzar, los econo
mistas d e b e n a b a n d o n a r la idea de que los m o d e l o s son verdaderos o 
falsos e n favor de la n o c i ó n de que e n algunas ocasiones son ú t i l e s e n 
t an to que e n otras son f u e n t e de c o n f u s i ó n " . 

R E F O R M A S RECURRENTES: E L C A M I N O A V A N Z A D O 

Los seis p a í s e s que anal izamos e x p e r i m e n t a r o n 26 episodios de c a m b i o 
e n r e g í m e n e s comercia les en t re 1965 y 1994 (véa se e l cuadro 1 ) . D e és
tos, 16 f u e r o n episodios de l i b e r a l i z a c i ó n y diez f u e r o n de p r o t e c c i ó n . 
Nueve de dichas l iberalizaciones o c u r r i e r o n durante 1984-1994, y c inco 
de los episodios restr ict ivos se p r e s e n t a r o n de 1980 a 1983. A excep
c i ó n de Costa Rica, los d e m á s p a í s e s de n u e s t r o es tudio h a n a lcanzado 
u n g r a d o de a p e r t u r a q u e , e n t é r m i n o s absolutos , los c o l o c a e n t r e 
aquel los cuyas p o l í t i c a s comerc ia les p u e d e n calificarse c o m o l iberales . 
Las res tr icc iones comerc ia les f u e r o n m á s c o m u n e s e n las p r i m e r a s dos 
d é c a d a s e n c o m p a r a c i ó n c o n los a ñ o s o c h e n t a y n o v e n t a . E l i n c r e 
m e n t o e n la p r o t e c c i ó n e n 1995, d e s p u é s de la crisis d e l peso mexica
n o , fue m á s u n a d u d o s a respuesta de c o r t o p lazo p a r a m e j o r a r las 
c o n d i c i o n e s fiscales que u n c a m b i o a los f u n d a m e n t o s de u n a estrate
gia c o m e r c i a l . 

L a d i s t r i b u c i ó n p o r p a í s de estas r e fo rmas mues t ra que A r g e n t i n a 
y Bras i l t u v i e r o n e l m a y o r n ú m e r o de episodios de r e f o r m a c o m e r c i a l , 
a l m i s m o t i e m p o q u e ambos e x p e r i m e n t a r o n la m a y o r i n e s t a b i l i d a d 
m a c r o e c o n ó m i c a e n c o m p a r a c i ó n c o n los o t r o s p a í s e s de n u e s t r a 
mues t ra . C o l o m b i a y Costa Rica t u v i e r o n cua t ro episodios de r e f o r m a 
c o n e l m i s m o n ú m e r o de ep i sod ios de l i b e r a l i z a c i ó n y p r o t e c c i ó n , 
m i e n t r a s que C h i l e y M é x i c o e x p e r i m e n t a r o n tres episodios de re for
m a c o m e r c i a l cada u n o . E n 1974 C h i l e r e a l i z ó de m a n e r a t e m p r a n a 
u n o de los cambios m á s radicales hac ia u n a l i b e r a l i z a c i ó n ba jo e l r ég i 
m e n de P i n o c h e t , y se a l e j ó as í de u n o de los r e g í m e n e s comerc ia les 
c o n mayores d i s tors iones e n t r e las que se c o n t a b a n requis i tos de de
p ó s i t o de i m p o r t a c i ó n de hasta diez m i l p o r c i e n t o , m á s de sesenta ca
t e g o r í a s arancelarias y u n sistema m ú l t i p l e de t i p o de c a m b i o c o n u n a 
p r o p o r c i ó n de tasas m á x i m a s a m í n i m a s de 52 a u n o . 

E n u n c o n t e x t o a m p l i o , la p r o t e c c i ó n b e n e f i c i ó a la i n d u s t r i a a 
costa de la a g r i c u l t u r a . Los bienes de c o n s u m o r e c i b i e r o n m a y o r p r o 
t e c c i ó n que los bienes i n t e r m e d i o s y de capital , y la escalada de protec
c i ó n a las d i fe rentes etapas d e l proceso de p r o d u c c i ó n fue c o m ú n . E l 
i n g r e s o l a b o r a l u r b a n o y e l c o n s u m o f u e r o n subs id iados a t r a v é s de 
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Liderazgo 
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comercial Liderazgo 
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Reforma 
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1965 
1966 
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1968 
1969 
1970 
1971 
1972 
1973 
1974 
1975 
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1977 
1978 
1979 
1980 
1981 
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O n g a n í a (mi l i tar ) 

Lanusse (mi l i tar ) 

Videla (mi l i tar ) 

L ibera l izac ión Costa e Silva (mi l i tar ) 

Medic i (mi l i tar ) 
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Acuerdo del 
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Betancourt (c ivi l ) , 
conservador 
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Argentina Brasil Colombia 

Reforma Reforma Reforma 
Liderazgo comercial Liderazgo comercial Liderazgo comercial 

1983 Alfonsín (civil y de 
t rans ic ión) , U n i ó n 
Cívica Radical 

Restricción 
( c o n t i n ú a ) * 

1984 Liberal ización 
1985 Sarney (civil y de 

t rans ic ión) , coal ic ión 
mult ipart idista 
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Partido Liberal 

L ibera l izac ión 
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1988 l i b e r a l i z a c i ó n 
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Partido Peronista 
Libera l izac ión 

1990 Col lor (c ivi l ) , coal ic ión 
mult ipart idis ta 
Partido de Renovac ión 
Nacional 

Libera l izac ión Gaviria (civil) 
Partido Libera l 
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( c o n t i n ú a ) * 
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Costa Rica Chile México 

Reforma Reforma Reforma J ¿ 
Liderazgo comercial Liderazgo comercial Liderazgo comercial <r 

1965 Frei (c ivi l ) , coal ic ión m u l t i -
parüdista , Partido Demócra-
ta Cristiano % 

1966 
1967 & 
1968 Libera l izac ión g 
1969 S 

w 
1970 Al lende (c ivi l ) , coal ic ión pe 

multipartidista de izquierda p U n i d a d Popular 
1971 Restricción £ 
1972 Z 
1973 > 
1974 O d ú b e r (c iv i l ) , sistema Restr icción Pinochet (mi l i tar ) L ibera l izac ión | , 

bipartidista, Partido de 2 
L iberac ión Nacional > 

1975 P 
1976 L ó p e z Port i l lo , sistema H 

de part ido dominante : 
PRI - Partido Revolucio
nario Inst i tucional 
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1978 
1979 
1980 L ó p e z Port i l lo Restr icción os 

os 
1981 
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comercial Liderazgo 
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comercial 
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1 9 8 8 

1 9 8 9 
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1 9 9 3 

1 9 9 4 

Monge (civil) 
Partido de L iberac ión 
Nacional 

Arias (civil) 
Partido de L iberac ión 
Nacional 

C a l d e r ó n Sol (civil) 
Partido U n i d a d 

Restricción De la Madrid-PRI 

Pinochet (mi l i tar ) Restricción * 
temporal 

Liberal ización* 
Libera l izac ión 

Salinas-PRI L i b e r a l i z a c i ó n 

Libera l izac ión 

Aylwin (civil y de 
t rans ic ión) , 
coal ic ión, 
concer tac ión Libera l izac ión : 

S 
Ì 
i 
o 

HÜ 

* No es una reforma comercial según nuestra definición. 
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estructuras de p r o t e c c i ó n y e l t i p o de c a m b i o . Los episodios de refor
m a c o m e r c i a l l i b e r a l de los a ñ o s o c h e n t a y n o v e n t a b u s c a r o n r e d u c i r 
las dis tors iones c o n la a d o p c i ó n de u n a e s t r u c t u r a de incent ivos m á s 
n e u t r a l , consistente e n aranceles u n i f o r m e s y tasas de c a m b i o un i f i ca 
das (Ra japat i rana , 1995a) . S in e m b a r g o , ciertas "bolsas" de p r o t e c c i ó n 
se h a n m a n t e n i d o , l o que i n d i c a e l p o d e r exis tente de a lgunos g r u p o s 
de i n t e r é s . Por e j e m p l o , las i n d u s t r i a s a u t o m o t r i z y t e x t i l a ú n reci
b e n p r o t e c c i ó n e n A r g e n t i n a y Bras i l . C o l o m b i a c o n t i n ú a p r o t e g i e n 
d o los sectores a g r í c o l a y t e x t i l . M é x i c o h a s ido cauteloso e n l i b e r a l i 
zar los sectores a g r í c o l a , b a n c a r i o , b u r s á t i l , a u t o m o t r i z y a lgunas 
ramas d e l sector e n e r g é t i c o , mient ra s que Costa Rica h a c o n t i n u a d o 
p r o t e g i e n d o la p r o d u c c i ó n de manufac tura s , e n g e n e r a l , y e l sector 
t e x t i l , e n par t i cu la r . P o r o t r a par te , C o l o m b i a o t o r g a p r o t e c c i ó n dife
renc iada a la a g r i c u l t u r a , al i g u a l que C h i l e , que m a n t i e n e u n sistema 
de precios de r e f e r e n c i a basado en u n p r e c i o p r o m e d i o m ó v i l v incu la
d o a u t o m á t i c a m e n t e a prec ios in te rnac iona le s . 

L a m i s m a natura leza de los i n s t r u m e n t o s de p o l í t i c a c o m e r c i a l y 
de t i p o de c a m b i o ut i l i zados hace pos ib le la d i s c u s i ó n a priori de sus 
i m p l i c a c i o n e s e n la e c o n o m í a p o l í t i c a . De h e c h o , u n a r a m a de la l i t e 
r a t u r a sobre p r o t e c c i ó n y o b t e n c i ó n de rentas se o r i g i n ó a p a r t i r de la 
natura leza de las res t r icc iones a las i m p o r t a c i o n e s (Krueger , 1974) . L a 
experiencia l a t inoamer icana ha sido u n m o v i m i e n t o hacia la eficiencia; 
pa r t i endo de r e g í m e n e s comerciales basados en cuotas, se ha i d o avan
zando hacia la a d o p c i ó n de medidas basadas e n prec ios . Los p r i m e r o s 
(es decir , los de las cuotas) p e r m i t i e r o n y hasta p r o m o v i e r o n la i n t r o 
m i s i ó n de intereses de sectores e s p e c í f i c o s que o b t u v i e r o n rentas co
m o resul tado de la p r o t e c c i ó n , mient ra s que los r e g í m e n e s basados e n 
aranceles avanzaron hac ia la n e u t r a l i d a d y la c o m p e t e n c i a . L a l ibe ra l i -
z a c i ó n , e n e l s en t ido u t i l i z a d o p o r Bhagwat i y K r u e g e r e n los estudios 
de la O f i c i n a N a c i o n a l de I n v e s t i g a c i ó n E c o n ó m i c a ( N B E R , p o r sus si
glas e n i n g l é s ) , fue d e f i n i d a c o m o el acto de r e e m p l a z a r cuotas a d m i 
nistrativas c o n mecan i smos basados e n precios . Los paquetes e s t á n d a r 
de l i b e r a l i z a c i ó n c o m e r c i a l i n c l u y e r o n e l r e m p l a z o de re s t r icc iones 
cuantitat ivas c o n aranceles, la r e d u c c i ó n d e l n i v e l y v a r i a c i ó n e n aran
celes, y devaluaciones . Se espera que la c o n v e r s i ó n i n i c i a l de cuotas a 
aranceles i n c r e m e n t e los ingresos d e l g o b i e r n o , d a d o que las rentas 
q u e se de s t inaban a los tenedores de l icencias de i m p o r t a c i ó n a h o r a 
c a e r í a n e n sus m a n o s (a m e n o s que las l icencias h u b i e r a n sido subas
tadas p r e v i a m e n t e ) , a u n q u e t a m b i é n existe la p o s i b i l i d a d de que sur
j a n nuevos g r u p o s de i n t e r é s que t a m b i é n b u s q u e n o b t e n e r rentas 
(Krueger , 1974; B h a g w a t i y Sr iniv i san, 1976) . N o obs tante e l proceso 



2 3 6 R A J A P A T I R A N A , D E L A M O R A Y Y A T A W A R A FIXXXV1I-2 

de l i b e r a l i z a c i ó n , se h a n m a n t e n i d o res t r icc iones cuantitativas e n al
gunos sectores e s p e c í f i c o s , c o m o es e l caso de la i n d u s t r i a a u t o m o t r i z 
e n A r g e n t i n a , Bras i l y M é x i c o . 8 L a r e d u c c i ó n de aranceles t a m b i é n 
s igni f ica u n r e t o para e l g o b i e r n o d a d o que , h i s t ó r i c a m e n t e , los i m 
puestos comercia les h a n r e p r e s e n t a d o u n a p r o p o r c i ó n cons iderab le 
d e l ingreso g u b e r n a m e n t a l . 

Los p r i m e r o s r e g í m e n e s m a n t u v i e r o n altas tasas de p r o t e c c i ó n y 
varianza, lo que ref le ja el p o d e r diverso de los g r u p o s que d i s f r u t a r o n 
de ta l p r o t e c c i ó n . E l r e c u r r i r a aranceles u n i f o r m e s h a d i s m i n u i d o e l 
d i f e r e n c i a l e n r e n d i m i e n t o s a act ividades sustitutivas de i m p o r t a c i o 
nes y, p o r l o t a n t o , los b e n e f i c i o s de las ac t iv idades de c a b i l d e o . A 
pesar de a lgunas f l u c t u a c i o n e s e n la tasa a r a n c e l a r i a , p o r c o n d i c i o 
nes e c o n ó m i c a s (e.g. e l i n c r e m e n t o a u n a tasa u n i f o r m e de 3 5 % e n 
1983 ) , C h i l e h a m a n t e n i d o u n i f o r m i d a d de tarifas arancelarias desde 
que a d o p t ó u n arance l de 10% e n 1974. E n contraste , el r a n g o aran
ce la r io de 0 a 1400% e n Costa Rica (1985) y de 0 a 100% e n M é x i c o 
(1985) r e f l e j ó d i ferentes niveles de p o d e r de cab i ldeo ( A l a m y Rajapa
t i r a n a , 1993) . 

Los subsidios a la e x p o r t a c i ó n son o t r a á r e a e n la que se h a c o n 
c e n t r a d o e l esfuerzo de cab i ldeo , p e r o e s t á n sujetos a revisiones p r o 
fundas d a d o que r e p r e s e n t a n u n gasto presupues tar io d i r e c t o . A l g u 
nas m e d i d a s p a r a la p r o m o c i ó n de e x p o r t a c i o n e s e r a n a l t a m e n t e 
e s p e c í f i c a s , s e g ú n e l p r o d u c t o o commodity ( p o r e j e m p l o e x p o r t a c i o 
nes n o t rad ic iona les ) o las zonas ( T i e r r a d e l Fuego e n A r g e n t i n a ) o 
los r e g í m e n e s de e x p o r t a c i ó n ( M é x i c o ) . Estas med idas de p r o m o c i ó n 
a l a e x p o r t a c i ó n e s t á n s i endo e l i m i n a d a s o r e d u c i d a s en su m o n t o . 
Las l ibera l i zac iones d e l t i p o de c a m b i o y las r educc iones e n aranceles 
h a n d i s m i n u i d o la neces idad de p r o p o r c i o n a r subsidios a la expor ta 
c i ó n ; t a l fue e l caso de los r e g í m e n e s comerc ia les proteccionis tas de 
los a ñ o s sesenta y setenta. M á s a ú n , las reglas d e l A c u e r d o G e n e r a l de 
Aranceles y C o m e r c i o / O r g a n i z a c i ó n M u n d i a l de C o m e r c i o ( G A T T / O M C ) 
para impues to s compensa tor io s a la e x p o r t a c i ó n que ap l i can los p a í 
ses i m p o r t a d o r e s h a n sido re s t r ing ida s e n su uso. Los i n s t r u m e n t o s 
para le los a la e x p o r t a c i ó n son duty drawbacks y esquemas a u t o m á t i c o s 
de r eembol so . Estos cambios d e b e n m i n i m i z a r el p o d e r discrecional de 
g r u p o s que buscan o b t e n e r rentas a través de medidas proteccionistas . 

L a a d m i n i s t r a c i ó n de c o n t r o l e s necesarios e n e l caso de t ipos de 
c a m b i o aprec i ados p r o p o r c i o n ó o p o r t u n i d a d e s pern ic io sa s p a r a e l 

8 Las restricciones cuantitativas n o revelan el grado de varianza de protecc ión. 
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cab i ldeo y a b r i ó u n a ventana para establecer medidas proteccionistas fa
vorables a aquellos que buscan o b t e n e r rentas. Las colocaciones de t i p o 
d e c a m b i o , u s u a l m e n t e admini s t radas p o r bancos centrales , t e n d i e r o n 
a favorecer a empresas estatales sobre empresas pr ivadas . Se le d i o 
p r e f e r e n c i a a aquel los que r e c i b i e r o n p r i m e r o las co locac iones y se 
p e r p e t u ó as í e l p o d e r de cab i ldeo de g rupos e s p e c í f i c o s . D e h e c h o , el 
B a n c o d o Bras i l ( u n banco c o m e r c i a l p r o p i e d a d d e l Estado) que ma
n e j ó las colocaciones de t i p o de c a m b i o a d q u i r ó m a y o r p o d e r que el 
m i s m o Banco C e n t r a l . 

Los SOSPECHOSOS A C O S T U M B R A D O S . D E S E N M A S C A R A N D O LAS FUERZAS 

P O L Í T I C A S E N E L PROCESO D E F O R M U L A C I Ó N DE L A P O L Í T I C A C O M E R C I A L 

C o n el fin de d e s e n t r a ñ a r la d i m e n s i ó n p o l í t i c a de los cambios de po
l í t i ca c o m e r c i a l , anal izamos la i n t e r a c c i ó n de los actores de la o fe r ta y 
l a d e m a n d a , y establecemos la m a g n i t u d de sus i m p a c t o s y la d irec
c i ó n e n la que é s t o s e m p u j a n e l proceso p o l í t i c o . A u n q u e para p r o p ó 
sitos a n a l í t i c o s cons ideramos de m a n e r a i n d e p e n d i e n t e e l p a p e l de las 
e s t ruc tura s i n s t i t u c i o n a l e s , g r u p o s de i n t e r é s e i d e o l o g í a , estos tres 
factores se e n c u e n t r a n c l a r a m e n t e i n t e r r e l a c i o n a d o s y se r e f u e r z a n 
m u t u a m e n t e . A c o n t i n u a c i ó n exp l i camos que , n o obstante e l t i p o de 
r é g i m e n p o l í t i c o y d e b i d o a la c e n t r a l i z a c i ó n y c o n c e n t r a c i ó n d e l po
d e r en A m é r i c a L a t i n a , las capacidades de la d i r i g e n c i a de u n p a í s , as í 
c o m o sus conv icc iones para l levar a cabo la r e f o r m a c o m e r c i a l , son 
d e t e r m i n a n t e s para exp l i ca r cambios e n p o l í t i c a c o m e r c i a l . 

El régimen político 

E l t i p o de r é g i m e n p o l í t i c o n o exp l i ca cambios e n p o l í t i c a c o m e r c i a l . 
P o r e j e m p l o , las r e f o r m a s q u e se h a n d a d o desde m e d i a d o s de los 
a ñ o s o c h e n t a f u e r o n in ic iadas ba jo u n r é g i m e n m i l i t a r y u n sistema de 
p a r t i d o d o m i n a n t e e n C h i l e y M é x i c o , re spec t ivamente , m i e n t r a s que 
e n los otros c u a t r o p a í s e s f u e r o n llevadas a cabo p o r g o b i e r n o s d e m o 
c r á t i c o s . A u n q u e L a t i n o a m é r i c a se h a caracter izado p o r u n a t r a d i c i ó n 
pres idenc ia l i s ta , 9 o f rece u n p a n o r a m a p o l í t i c o diverso . Bras i l se i d e n t i -

9 U n a característ ica clave es el hecho de que se lleven a cabo elecciones para los 
poderes Ejecutivo y Legislativo de manera independiente. 
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fíca p o r su f r a g m e n t a d o sistema de p a r t i d o s ( u n elevado n ú m e r o de 
p a r t i d o s ) , c o n u n a d i s c i p l i n a p a r t i d a r i a d é b i l , e n t a n t o que A r g e n t i n a 
t a m b i é n parece e n c a m i n a r s e h a c i a u n e fec t ivo sistema de p a r t i d o s 
m ú l t i p l e . E n contraste , M é x i c o c u e n t a c o n u n sistema de p a r t i d o do
m i n a n t e que , s in e m b a r g o , cada vez e n f r e n t a m a y o r c o m p e t e n c i a . 
C o l o m b i a y Costa Rica se d i s t i n g u e n p o r su t r a d i c i o n a l d e m o c r a c i a 
b i p a r t i d i s t a estable, m i e n t r a s que C h i l e parece e v o l u c i o n a r de u n sis
t e m a m u l t i p a r t i d i s t a c o n u n elevado n ú m e r o de p a r t i d o s efectivos ha
cia u n sistema b i p a r t i d i s t a . 

Bates y K r u e g e r (1993) e n c u e n t r a n que n o existe u n a causa l idad 
e n t r e e l t i p o de r é g i m e n p o l í t i c o y e l re su l tado o la natura leza de las 
r e f o r m a s e c o n ó m i c a s , e n t a n t o q u e L a l (1995) a r g u m e n t a q u e n o 
existe u n a r e l a c i ó n e n t r e la exis tencia de u n g o b i e r n o d e m o c r á t i c o o 
a u t o r i t a r i o y el g r a d o de a p e r t u r a d e l r é g i m e n c o m e r c i a l de u n p a í s . 
A l g u n o s sostienen que la e x p e r i e n c i a de A m é r i c a L a t i n a mues t ra q u e 
los r e g í m e n e s conso l idados h a n t e n d i d o hac ia re formas comerc ia les 
o r t o d o x a s , mient ra s que los r e g í m e n e s transic ionales se i n c l i n a n m á s 
a a d o p t a r p o l í t i c a s m a c r o e c o n ó m i c a s he te rodoxa s y a i n t r o d u c i r me
didas comercia les protecc ioni s ta s ( A c u ñ a y S m i t h , 1994) . L a d e m o c r a 
cia h a f ac i l i t ado la l i b e r a l i z a c i ó n de p o l í t i c a s (e.g. A r g e n t i n a e n 1989) , 
as í c o m o e l r e t o r n o a p r á c t i c a s protecc ionis tas (Costa Rica e n 1974 y 
1982) . A s i m i s m o , g o b i e r n o s a u t o r i t a r i o s h a n sido t a n t o pro tecc ion i s 
tas (Bras i l e n 1973) c o m o l ibera l i zadores (Bras i l 1967, C h i l e 1974) de 
sus r e g í m e n e s comerc ia les ( v é a s e e l c u a d r o 1 ) . 

Estructuras institucionales 

Las in s t i tu c io nes p r o p o r c i o n a n e l m a r c o e n e l que la p o l í t i c a se l leva a 
cabo, e n t a n t o que sus es tructuras i n f l u y e n e n las opc iones de p o l í t i c a 
y d e t e r m i n a n e l g r a d o de i n f l u e n c i a de c iertos actores e n el proceso 
p o l í t i c o de t o m a de dec i s iones . H a g g a r d (1995) a r g u m e n t a q u e e l 
c o n t e x t o i n s t i t u c i o n a l p a r a las r e f o r m a s a la p o l í t i c a e c o n ó m i c a e n 
A m é r i c a L a t i n a h a s ido d e t e r m i n a d o p o r e l p re s idenc ia l i smo , d o n d e 
e l p o d e r d e l E jecut ivo h a s ido f u n c i ó n d e l p o d e r p o l í t i c o d e l Legis lat i 
vo ( e l C o n g r e s o ) . Las fuertes t r ad ic iones presidencial istas e n estos p a í 
ses h a n p e r m i t i d o al E j e c u t i v o la a p r o b a c i ó n de re formas , p e r o t am
b i é n h a n h e c h o q u e e l p r o c e s o se c o n d u z c a p o r c a r a c t e r í s t i c a s 
a t r i b u i b l e s a la p e r s o n a l i d a d y a convicc iones personales, as í c o m o a la 
capac idad de l iderazgo d e l p re s idente e n c u e s t i ó n . Esta c e n t r a l i z a c i ó n 
d e l proceso de t o m a de decis iones e n la r a m a Ejecut iva , n o obstante 
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e l t i p o de r é g i m e n p o l í t i c o , h a l i m i t a d o la capacidad de g r u p o s de i n 
t e r é s e s p e c í f i c o s para m o l d e a r la r e f o r m a . 

L a p a r t i c i p a c i ó n e n e l proceso de f o r m u l a c i ó n de la p o l í t i c a y su 
a p l i c a c i ó n final e s t á n e n manos de consejos y organizac iones cuyas es
t ruc tura s d e f i n e n actores clave, a s í c o m o la o r i e n t a c i ó n de la r e f o r m a . 
E n la m a y o r í a de los casos, las decis iones h a n estado res t r ing idas a los 
responsables de la t o m a de decis iones p o l í t i c a s e n los m i n i s t e r i o s de 
E c o n o m í a , Finanzas o C o m e r c i o . E n A r g e n t i n a , la p o l í t i c a c o m e r c i a l 
h a estado e n m a n o s d e l M i n i s t e r i o de E c o n o m í a y la m a y o r í a de las re
f o r m a s h a s ido a p r o b a d a p o r m e d i o de ó r d e n e s Ejecutivas. E n Bras i l , 
l a e l a b o r a c i ó n de la p o l í t i c a c o m e r c i a l h a sido r e s p o n s i b i l i d a d d e l M i 
n i s t e r i o de Finanzas, y " e n p r i n c i p i o " las decisiones las t o m a e l Conse
j o N a c i o n a l de C o m e r c i o Exter ior , a u n q u e e n la p r á c t i c a h a n e m a n a d o 
de las of icinas d e l E jecut ivo y de sus asesores m á s cercanos ( K e n n e d y y 
G i a n n e t t i da Fonseca, 1989: 4 1 ) . E n M é x i c o , las s e c r e t a r í a s de C o m e r 
c io y de H a c i e n d a , a s í c o m o e l Banco C e n t r a l (Banco de M é x i c o ) , h a n 
s ido las agencias clave para d e f i n i r las p o l í t i c a s comercia les , y h a n en
t r a d o e n p u g n a b u r o c r á t i c a e n t o r n o a opc iones de p o l í t i c a ( R u b i o , 
R o d r í g u e z y B l u m , 1989: 170) . A u n q u e e l sector p r i v a d o h a t e n i d o ac
ceso a los f o r m a d o r e s de p o l í t i c a s , las decisiones h a n sido de f in ida s 
p o r f u n c i o n a r i o s d e l m á s a l to r a n g o d e n t r o de la r a m a E jecut iva e n 
M é x i c o . D u r a n t e e l r é g i m e n m i l i t a r c h i l e n o e l proceso de f o r m u l a 
c i ó n de la p o l í t i c a c o m e r c i a l estuvo a l t a m e n t e cent ra l i zado e n la o f i c i 
n a d e l E jecut ivo , y si b i e n P i n o c h e t d e j ó e l p o d e r e n 1992, las e n m i e n 
d a s c o n s t i t u c i o n a l e s a p r o b a d a s p r e v i a m e n t e a l m a n d a t o d e l 
p re s idente Pa t r i c io A y l w i n i m p o s i b i l i t a n dar m a r c h a a t r á s a las re for
mas l ibera l izadoras . A d e m á s , e l e j é r c i t o m a n t i e n e e l c o n t r o l sobre e l 
Congreso y, p o r l o t a n t o , p u e d e vetar c u a l q u i e r l e g i s l a c i ó n i n c o m p a 
t i b l e c o n su p r o p i a agenda e c o n ó m i c a . E n Costa Rica , la ex i s tenc ia 
de la C o r p o r a c i ó n de Desarro l lo (Codesa) h a m a n t e n i d o la p r i o r i d a d de 
los intereses intervencioni s ta s de p o l í t i c o s - e m p r e s a r i o s y de los p r o m o 
tores d e l i n t e r v e n c i o n i s m o estatal . 1 0 E l r é g i m e n c o m e r c i a l c r e ó in tere
ses concretos y alianzas p o l í t i c a s c o m o resultado de la r e d de conex io
nes personales e n t r e p o l í t i c o s , burocracias e n empresas paraestatales y 
e l sector empresar ia l . E n C o l o m b i a la p l a n e a c i ó n e c o n ó m i c a se consol i
d ó d e n t r o de la o f i c i n a d e l E jecut ivo c o n las e n m i e n d a s c o n s t i t u c i o n a -

1 0 La Cámara de la Industria que se ha beneficiado de la sustitución de importacio
nes apoyó fuertemente las operaciones de Codesa, pues se a rgumentó que ésta comple
mentaba las actividades del sector privado. González-Vega y Céspedes (1993), p. 120. 
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les llevadas a cabo ba jo e l A c u e r d o d e l Frente N a c i o n a l ( A F N ) de 1957, 
el cua l le o t o r g ó m a y o r p o d e r d i sc rec iona l . 

Ba jo r e g í m e n e s a u t o r i t a r i o s y d e m o c r á t i c o s , la r a m a E jecut iva h a 
d e s e m p e ñ a d o u n p a p e l p r e p o n d e r a n t e e n la o r q u e s t a c i ó n de las re
formas . E n r e g í m e n e s m i l i t a r e s o a u t o r i t a r i o s el E jecut ivo se ha m a n 
t e n i d o m á s aislado de las pres iones de g r u p o s de i n t e r é s , que de o t r o 
m o d o se p o d r í a n h a b e r canal izado a través de p la ta formas de pa r t idos 
p o l í t i c o s , de o p o s i c i ó n legislativa o a u n de los m e d i o s de c o m u n i c a 
c i ó n . L a p r o s c r i p c i ó n de p a r t i d o s p o l í t i c o s y la d i s o l u c i ó n de congre
sos t a m b i é n d e b i l i t ó las es tructuras ins t i tuc iona les que p o d í a n servir 
de contrapeso . Esta fuerza de la i n s t i t u c i ó n d e l E jecut ivo para i m p u l 
sar r e f o r m a s fue c r u c i a l para las l ibera l izac iones establecidas p o r la 
j u n t a m i l i t a r e n A r g e n t i n a (1967) ba jo O n g a n í a , e n C h i l e ba jo Pino¬
che t (1974) y en Bras i l ( 1967 ) , d o n d e Costa e Silva c o n t i n u ó la re for
m a i n i c i a d a p o r Castel lo B r a n c o . 

E n u n a d e m o c r a c i a , e l s istema de p a r t i d o s d e t e r m i n a e l c o n t e x 
t o i n s t i t u c i o n a l p a r a la r e f o r m a a l p r o p o r c i o n a r e l espacio p a r a la 
o r g a n i z a c i ó n de g r u p o s que apoyan o se o p o n e n a la m i s m a . C u a n 
d o u n a c o a l i c i ó n h a estado al f r e n t e d e l g o b i e r n o , la f r a g m e n t a c i ó n 
de pa r t idos h a h e c h o que la c o o r d i n a c i ó n ent re e l E j ecu t ivo y e l Le
gislativo sea e x t r e m a d a m e n t e di f íc i l , e n t a n t o que e n sistemas pres i-
dencial istas d i c h a f r a g m e n t a c i ó n i n c r e m e n t a la p r o b a b i l i d a d d e l es-
t r a n g u l a m i e n t o d e l p o d e r d e l E jecut ivo e n su i n t e n t o p o r i m p u l s a r la 
r e f o r m a . Por e j e m p l o , la l i b e r a l i z a c i ó n c o m e r c i a l de 1989 e n A r g e n t i 
n a fue p o s i b l e p o r e l a p o y o q u e t u v o e l p r e s i d e n t e M e n e m d e n t r o 
de la l eg i s l a tura . M e n e m se a p r o v e c h ó de la c o h e s i ó n y de la d i sc i 
p l i n a de p a r t i d o de la m a y o r í a p e r o n i s t a e n ambas c á m a r a s d e l C o n 
greso, ya q u e d e p e n d í a de su apoyo p a r a i n t r o d u c i r la r e f o r m a . S in 
e m b a r g o , su c o m p r o m i s o de l levar a cabo mayores ajustes le p e r m i 
t ió c o n s t r u i r c o a l i c i o n e s e n u n c o n t e x t o i n s t i t u c i o n a l d e m o c r á t i c o . 
M á s a ú n , e l d i n a m i s m o d e l p r e s i d e n t e G a v i r i a , c o m b i n a d o c o n la 
i n s t i t u c i o n a l i z a d ó n de la l i b e r a l i z a c i ó n c o m e r c i a l e n la agenda d e l 
P a r t i d o L i b e r a l de C o l o m b i a , i m p u l s ó a su p a í s e n 1991 a u n a de las 
l i b e r a l i z a c i o n e s m á s audaces e n l a r e g i ó n . P o r o t r a p a r t e , e n 1967 
F r e i i n s t a u r ó u n a l i b e r a l i z a c i ó n c o m e r c i a l e n C h i l e s in c o n t a r c o n e l 
apoyo de la c o a l i c i ó n e l e c t o r a l de p e q u e ñ o s p a r t i d o s de d e r e c h a q u e 
l o l l e v a r o n a l a p r e s i d e n c i a e n 1964; la f o r t a l e z a de la i n s t i t u c i ó n 
p r e s i d e n c i a l p r e v a l e c i ó sobre e l f r a g m e n t a d o sistema m u l t i p a r t i d i s t a 
y u n C o n g r e s o d é b i l . 

De i g u a l m a n e r a , e l "elevado n i v e l de l e g i t i m i d a d d e l Es tado" e n 
Costa Rica p e r m i t i ó al p re s idente M o n g e i n t r o d u c i r med ida s res t r ic t i -
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vas en e l r é g i m e n comerc ia l e n 1982, a pesar de la o p o s i c i ó n d e l sector 
p r o d u c t o r de manufac tura s o r i e n t a d o a la e x p o r t a c i ó n ( C h u d y , 1993: 
121 ) . Pero , de todos los sistemas presidencial istas considerados , e l de 
Costa Rica es el que m u e s t r a m a y o r d e b i l i d a d . Esto se exp l i ca p o r las 
d ispos ic iones const i tuc iona les que l i m i t a n los poderes de la p re s iden
c ia ; n i e l p r e s i d e n t e n i los congresistas p u e d e n ree leg irse p a r a pe
r i o d o s consecut ivos , l o q u e h a h e c h o m á s d i f í c i l la c o n t i n u i d a d e 
i n t e n s i d a d e n la r e f o r m a de la p o l í t i c a c o m e r c i a l . E n C o l o m b i a , e l 
cons iderab le p o d e r o t o r g a d o a l E jecut ivo a t ravés de las inic iat ivas de 
1967 y 1982, fac i l i tó a los pres identes Lleras Restrepo y Bel i sar io Be-
t a n c o u r t , respect ivamente , e l e s t ab lec imiento de medidas comerc ia les 
protecc ioni s ta s . 

L a l i b e r a l i z a c i ó n d e l r é g i m e n c o m e r c i a l de M é x i c o e n 1977 y su 
a b a n d o n o e n 1980 ba jo e l p r e s i d e n t e L ó p e z P o r t i l l o m u e s t r a n e l po
d e r decis ivo d e l E j e c u t i v o p a r a a p r o b a r r e fo rmas , p e r o t a m b i é n i lus
t r a n que , c u a n d o los cambios comerc ia le s d e p e n d e n e n g r a n m e d i d a 
d e la v o l u n t a d p e r s o n a l y e l n i v e l de c o m p r o m i s o d e l p r e s i d e n t e , e l 
r e c o m p o n e r e l m a r c o de p o l í t i c a y su o r i e n t a c i ó n n o es u n a tarea 
q u e represente g r a n d i f i c u l t a d . E n u n i n t e n t o p o r r e v e r t i r los galo
pantes dé f i c i t fiscales de la é p o c a de E c h e v e r r í a (1970-1976) , L ó p e z 
P o r t i l l o firmó e n 1977 u n a car ta de i n t e n c i ó n c o n e l F M I , l o q u e l l evó 
a la a p e r t u r a de la e c o n o m í a . S in e m b a r g o , l a l i b e r a l i z a c i ó n y l a c o n 
t r a c c i ó n fiscal se r e v i r t i e r o n d e b i d o al d e s c u b r i m i e n t o de p e t r ó l e o y a 
su uso c o l a t e r a l p a r a a d q u i r i r p r é s t a m o s e n e l m e r c a d o i n t e r n a c i o 
n a l . A u n q u e e l boom p e t r o l e r o a g r a v ó las d iv i s iones p o l í t i c a s y b u r o 
c r á t i c a s d e n t r o d e l g o b i e r n o c o n respecto al e m p l e o q u e se le debe
r í a dar a los ingresos der ivados d e l p e t r ó l e o ( i n c l u y e n d o e l p r é s t a m o 
d e 500 m i l l o n e s de d ó l a r e s o t o r g a d o e n 1981 al G r u p o A l f a , u n o de 
los consorcios empresar ia les p r ivados m á s i m p o r t a n t e s ) , e l E j e c u t i v o 
t u v o la ú l t i m a p a l a b r a e n 1980 c u a n d o se r e g r e s ó a p o l í t i c a s p ro tec 
cionistas . D a d o que e l p r e s i d e n t e L ó p e z P o r t i l l o d e c i d i ó a d o p t a r po
l í t i c a s m a c r o e c o n ó m i c a s h e t e r o d o x a s , la p o l í t i c a c o m e r c i a l fue u t i l i 
zada c o m o u n sus t i tuto de los ajustes necesarios e n las p o l í t i c a s fiscal 
y m o n e t a r i a . 

L a i n s t i t u c i ó n d e l E j e c u t i v o e n L a t i n o a m é r i c a h a s ido , s in d u d a , 
u n f a c t o r d o m i n a n t e p a r a p r o p i c i a r r e f o r m a s . E l c o m p r o m i s o y la 
v o l u n t a d d e l E j e c u t i v o h a s ido c r u c i a l p a r a p r o m o v e r r e f o r m a s ex
tensivas, y e n d o n d e e l l i d e r a z g o h a s ido d é b i l , la r e f o r m a se h a pa
r a l i z a d o . L a i n s t i t u c i o n a l i z a c i ó n d e l p r o c e s o de f o r m u l a c i ó n de p o 
l í t i c a , s i n e m b a r g o , p o d r í a i n c r e m e n t a r l a t r a n s p a r e n c i a e n e l 
p r o c e s o . 
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Grupos de interés 

A u n q u e e l Ejecutivo ha sido la "fuerza m o t r i z " d e t r á s de la r e fo rma , és ta 
no se h a l levado a cabo aislada de las necesidades e intereses de g r u 
pos de p r e s i ó n i n t e r n o s . Los intereses d e l sector l a b o r a l , empresar ia l , 
a g r í c o l a , b u r o c r á t i c o y t e c n ó c r a t a h a n sido i n c o r p o r a d o s e n d i f e r e n 
tes grados e n las r e f o r m a s a la p o l í t i c a c o m e r c i a l . S in e m b a r g o , hay 
poca "ev idencia de que g r u p o s que se h a n b e n e f i c i a d o de la l iberal iza-
c ión u o t ros cambios mayores e n la estrategia e c o n ó m i c a t r a b a j a r o n 
para e l l o " (Geddes, 1995: 196) . E n e l proceso de r e f o r m a , los g rupos 
de i n t e r é s h a n s ido i n e s p e r a d a m e n t e d é b i l e s e incapaces de fo rzar 
cambios de p o l í t i c a ba jo r e g í m e n e s t a n t o a u t o r i t a r i o s c o m o d e m o c r á 
ticos. S in e m b a r g o , estos g r u p o s h a n t e n i d o acceso al proceso de for
m u l a c i ó n de la p o l í t i c a c o m e r c i a l en d i f e r e n t e g r a d o y p u e d e n haber 
t raba jado para b loquear , retrasar o a t e m p e r a r los cambios ( N e l s o n , 
1992) . Los l í d e r e s p o l í t i c o s c o n f recuenc ia h a n neces i tado c o n s t r u i r 
coal ic iones e n t r e estos g r u p o s para m a n t e n e r y conso l ida r la r e f o r m a , 
pero u n a c o a l i c i ó n p o l í t i c a n o puede considerarse la fuerza m o t r i z de
trás de la r e f o r m a c o m e r c i a l e n los casos cons iderados e n este t raba jo . 

Las alianzas e n t r e los g r u p o s t r a d i c i o n a l m e n t e antagonistas se h a n 
dado c u a n d o la e c o n o m í a h a pasado p o r u n a crisis m a c r o e c o n ó m i c a y 
la r e f o r m a c o m e r c i a l h a s ido e l ú n i c o c o m p o n e n t e de u n p l a n m á s 
a m p l i o c o n consecuencias r e d i s t r i b u t i v a s m e n o s r í g i d a s . P o r e jem
p l o , las alianzas o r i e n t a d a s a sostener la r e f o r m a se h a n es tablec ido 
en g o b i e r n o s d e m o c r á t i c o s c o m o Costa Rica y A r g e n t i n a , a s í c o m o 
bajo g o b i e r n o s a u t o r i t a r i o s c o m o h a sido e l caso de M é x i c o . L a l ibera-
l i zac ión de A r g e n t i n a e n 1989 (y su p r o f u n d i z a c i ó n e n 1991) fue i m 
pulsada, c o m o par te de u n paquete que p a r e c í a ser la ú n i c a s o l u c i ó n 
a la h i p e r i n f l a c i ó n de 1989, c o n el apoyo de u n a c o a l i c i ó n nac iona l de 
grupos t r a d i c i o n a l m e n t e antagonistas: t e r r a t en ien te , empresar ia l e i n 
dustr ia l , l abora l y las clases medias. De ah í que el pres idente M e n e m ha
ya sido capaz de hacerse d e l apoyo de diversos sectores que n o h a b í a n si
d o las fuentes t r a d i c i o n a l e s de sustento d e l P a r t i d o Peroni s t a n i de 
pol í t icas comerciales liberales. 

De i g u a l m a n e r a , e l t i p o de " c o r p o r a t i v i s m o estatal" desarro l l ado 
en M é x i c o p e r m i t i ó u n a al ianza en t re los sectores l a b o r a l , campes ino 
y b u r o c r á t i c o , y las organizac iones empresaria les cupulares c o n lazos 
g u b e r n a m e n t a l e s . Esta a l ianza fue u t i l i z a d a p a r a apoyar los tres episo
dios de r e f o r m a c o m e r c i a l e n M é x i c o (1977 , 1980, 1985) , p e r o los 
g rupos sectoriales y p o l í t i c o s n o h a n t e n i d o u n a p a r t i c i p a c i ó n s ignif i 
cativa e n la f o r m u l a c i ó n de p o l í t i c a (Levy, 1990: 141) . C u a n d o M é x i c o 
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b u s c ó su acceso al G A T T e n 1986, d i c h a p r o p u e s t a tuvo e l apoyo de los 
m i e m b r o s m á s reformistas d e l PRI , la C o n f e d e r a c i ó n de C á m a r a s I n 
dustr ia les ( C o n c a m i n ) , asociaciones empresaria les or ientadas a la ex
p o r t a c i ó n c o m o la C o n f e d e r a c i ó n P a t r o n a l de la R e p ú b l i c a M e x i c a n a 
( C o p a r m e x ) y e l Consejo C o o r d i n a d o r Empresa r i a l ( C C E ) , y d e l dere
chista P a r t i d o A c c i ó n N a c i o n a l ( P A N ) . L a fuer te o p o s i c i ó n v i n o de sin
dicatos y empresas agrupadas e n la C á m a r a N a c i o n a l de la I n d u s t r i a 
de la T r a n s f o r m a c i ó n ( C a n a c i n t r a ) , que h a b í a n d i s f ru tado de los be
nef ic ios de la p r o t e c c i ó n . 1 1 

E l sector l abora l 

H a d e s e m p e ñ a d o t r a d i c i o n a l m e n t e u n p a p e l i m p o r t a n t e en r e g í m e 
nes popul is tas . A s i m i s m o , su i n f l u e n c i a ba jo g o b i e r n o s c o n tendencias 
e c o n ó m i c a s m á s o r todoxas se h a sent ido p e r o a t ravés de canales dis
t in to s . H o y e n d í a p u e d e ident i f i car se su i n f l u e n c i a e n A r g e n t i n a y, e n 
m e n o r m e d i d a , e n Brasi l . E l p a p e l d e l sector l a b o r a l e n las r e fo rmas 
h a d e p e n d i d o d e l t i p o de r e l a c i ó n que los s indicatos desar ro l l an c o n 
e l g o b i e r n o y los pa r t idos p o l í t i c o s , as í c o m o de su g r a d o de represen-
t a t i v i d a d e n el proceso de f o r m u l a c i ó n de p o l í t i c a . Los intereses labo
rales t u v i e r o n p r i o r i d a d e n t r e los r e g í m e n e s popul i s tas que a p o y a r o n 
p o l í t i c a s comercia les protecc ioni s ta s y u n a estrategia i n d u s t r i a l i z a d o r a 
o r i e n t a d a al i n t e r i o r , y o t o r g a r o n p r o t e c c i ó n a aquel los sectores susti-
tut ivos de i m p o r t a c i o n e s d o n d e la m a y o r í a de los trabajadores urba
nos s indical izados eran ocupados . D a d o que las expor tac iones de com
modities se e n c u e n t r a n e n m a n o s de g r u p o s p e q u e ñ o s , los g o b i e r n o s 
que d e p e n d í a n d e l apoyo p o p u l a r i n s t r u m e n t a r o n p o l í t i c a s que trans
firieron ingresos d e l sector e x p o r t a b l e al sector c o m p e t i d o r de i m p o r 
taciones. A s í , e n el C h i l e de A l l e n d e 1 2 y e n la A r g e n t i n a peronis ta , el 
sector l a b o r a l p a r t i c i p ó c o m o u n a fuente de apoyo y l e g i t i m i d a d d e l 

1 1 La Canacintra se identifica con el crecimiento del sector públ ico y con la susti
tución de importaciones. El l íder laboral Fidel Velázquez se opuso a la adhes ión de 
Méx ico al GATT y dec laró que era necesario retirarse del Acuerdo porque era una fuen
te de "práct icas desleales de comercio [y] l ibre impor tac ión de ciertos productos [...] 
bancarrota, desempleo y [...] aún mayor concentrac ión de la riqueza". Citado en Rus¬
sell (1994), pp. 181-182. 

1 2 Durante la adminis trac ión del presidente Freí (1964-1970) el nivel de sindicali-
zación entre los obreros y los oficinistas, así como entre los campesinos, creció en casi 
100% (Larra ín y Meller , 1991: 177). 
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g o b i e r n o . Los golpes mi l i t a re s que s i g u i e r o n a la c a í d a de los r e g í m e 
nes popul i s ta s l l evaron al e s t r a n g u l a m i e n t o de las voces d e l m o v i m i e n 
to l a b o r a l , ta l c o m o s u c e d i ó d u r a n t e e l g o b i e r n o de P i n o c h e t e n C h i 
le. A s i m i s m o , la l i b e r a l i z a c i ó n en A r g e n t i n a e n 1967 ba jo e l g o b i e r n o 
d e l g e n e r a l O n g a n í a fue a c o m p a ñ a d o p o r u n a f u e r t e r e p r e s i ó n d e l 
m o v i m i e n t o l a b o r a l y la p r o s c r i p c i ó n d e l P a r t i d o Peronista . 

M á s r e c i e n t e m e n t e , e l m o v i m i e n t o o b r e r o su f r ió u n a d iv i s ión e n 
A r g e n t i n a c o m o resul tado d e l p r o g r a m a de l i b e r a l i z a c i ó n de M e n e m 
de 1989, e l cua l i n c l u y ó medidas de aus ter idad y planes de privatiza
c i ó n q u e amenazaban c o n t e n e r consecuencias adversas i n m e d i a t a s 
sobre e l e m p l e o . S a ú l U b a l d i n i , u n o de los l í d e r e s laborales clave, se 
opuso a la r e f o r m a c o m e r c i a l p e r o M e n e m c o n t ó c o n e l apoyo de la 
o r g a n i z a c i ó n cordobesa , F u n d a c i ó n M e d i t e r r á n e a , que a y u d ó a cons
t r u i r el consenso e n t o r n o a la r e f o r m a a la p o l í t i c a c o m e r c i a l e n e l se
n o d e l P a r t i d o Peroni s ta . 1 3 C o m o resu l tado de la e s t ruc tura c o r p o r a t i -
vista d e l P R I , M é x i c o n o e n f r e n t ó este t i p o de r e s i s t enc i a c u a n d o 
o c u r r i ó la l i b e r a l i z a c i ó n de la p o l í t i c a c o m e r c i a l y la i n t r o d u c c i ó n de 
u n a m p l i o paquete de re formas d u r a n t e e l p e r i o d o 1985-1987. Las or
ganizaciones laborales per tenec ientes a la C o n f e d e r a c i ó n de Trabaja
dores de M é x i c o ( C T M ) a p o y a r o n e l Pacto de S o l i d a r i d a d E c o n ó m i c a 
(e l Pacto) que l levó a la c o n t r a c c i ó n d e l gasto d e l g o b i e r n o , e s t a b l e c i ó 
cont ro le s salariales y a b r i ó la e c o n o m í a . 

E l sector empresar ia l 

E l pape l de las é l i tes empresariales l o analiza F r i e d e n (1991) , q u i e n ar
g u m e n t a que , e n ausencia de confl ictos de clase d e n t r o d e l sector em
presar ia l , é l i te s e c o n ó m i c a s poderosas d e t e r m i n a r á n e l resul tado po l í 
t i co , en t a n t o que d o n d e el c o n f l i c t o de clase prevalece la é l i te estatal 
s e r á responsable de d e f i n i r el r e s u l t a d o . 1 4 E n C o l o m b i a y Costa Rica, 
las d e m o c r a c i a s de m a y o r t r a d i c i ó n , e l c o n f l i c t o de clase se h a m a n 
t e n i d o e n niveles m u y bajos m i e n t r a s q u e las r e f o r m a s comerc ia les 
h a n sido i n f l u i d a s p o r é l i te s e c o n ó m i c a s poderosas . E n C o l o m b i a , las 
é l i te s e c o n ó m i c a s h a n estado e s t rechamente asociadas a los par t idos 
C o n s e r v a d o r y L i b e r a l . E l A c u e r d o d e l F r e n t e N a c i o n a l ( A E N ) de 1957 

1 3 Este grupo ha proporc ionado la plataforma intelectual e ideológica para las re
formas pol í t icas de Menem. 

1 1 El equi l ibr io en e c o n o m í a polít ica estaría determinado por la concentrac ión y 
especificidad de los activos de cada grupo y las relaciones entre grupos. 
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g a r a n t i z ó la a l t e rnanc ia e n e l p o d e r e n t r e tales pa r t idos y d i o a la co
m u n i d a d empresar ia l acceso p e r m a n e n t e a la él i te p o l í t i c a c o l o m b i a n a 
a l a b r i r canales inst i tucionales para que m i e m b r o s de los sectores indus
t r i a l , bancar io y a g r í c o l a p a r t i c i p a r a n e n agencias gubernamenta le s co
m o e l Conse jo N a c i o n a l para l a P o l í t i c a Social y E c o n ó m i c a que def i 
n i ó l a p o l í t i c a c o m e r c i a l . L a a l i a n z a e n t r e e m p r e s a r i o s y a m b o s 
p a r t i d o s p o l í t i c o s fue ev idente c o n e l n o m b r a m i e n t o de representan
tes de d i c h o s pa r t idos e n e l consejo d i r e c t i v o de las p r inc ipa le s e m p r e 
sas co lombianas . De h e c h o , los p r o d u c t o r e s de c a f é y las é l i tes finan
cieras d i s u a d i e r o n e n 1982 al p re s idente B e t a n c o u r t de i n c r e m e n t a r 
d e m a n e r a sustancial la p r o t e c c i ó n c o m e r c i a l , e n t a n t o que e l fuer te 
apoyo de los exportadores a g r í c o l a s ( ca fé y flores) c o n t r i b u y ó a la aper
t u r a d e l r é g i m e n comerc ia l e n 1984. 

E n Costa Rica, la c o m u n i d a d e m p r e s a r i a l m a n t u v o fuertes v íncu
los c o n ambos par t idos p o l í t i c o s nac ionales , U n i d a d y L i b e r a c i ó n Na
c i o n a l ( P L N ) , y se b e n e f i c i ó de las p o l í t i c a s or ientadas hac ia el i n t e r i o r , 
m i e n t r a s q u e los e m p r e s a r i o s - p o l í t i c o s o c u p a r o n pos ic iones clave a la 
cabeza de las empresas estatales m á s i m p o r t a n t e s . E l P L N m a n t u v o po
l í t i ca s or ientadas hac ia e l i n t e r i o r al crear u n p a t r ó n d i screc iona l de 
p r o t e c c i ó n , d o n d e e l apoyo p o l í t i c o se r e c o m p e n s ó c o n la admini s t ra
c i ó n de permisos de i m p o r t a c i ó n y l icencias . D u r a n t e 1986, la C á m a r a 
de C o m e r c i o que r e ú n e a g r u p o s empresar ia les opos i tores a la i n t e r 
v e n c i ó n estatal r e c u p e r ó su fuerza y a p o y ó las r e f o r m a s l ibera l izadoras 
d e l p re s idente Oscar A r i a s . 1 5 

C u a n d o la re forma comercial ha sido parte de u n paquete m á s ampl io , 
los grupos empresariales h a n o torgado su apoyo dado que las reformas 
p r o m e t e n la estabilidad necesaria para realizar negocios. L a estabilidad 
po l í t i c a y e c o n ó m i c a h a sido u n a p r i o r i d a d para el sector empresarial . Por 
e j emplo , e n 1976 la élite e c o n ó m i c a y po l í t i ca argentina, f o r m a d a p o r te
rratenientes e industriales, así c o m o los g rupos de derecha de la U n i ó n 
de C e n t r o D e m o c r á t i c a ( U C D ) , apoyaron las reformas de l iberal ización co
merc ia l d e l general V ide la a cambio de promesas de privilegios especiales, 
la g a r a n t í a de u n ambiente e c o n ó m i c o estable (dada la histor ia argent ina 
de alta in f lac ión) y la comple ta e l i m i n a c i ó n d e l m o v i m i e n t o g u e r r i l l e r o . 1 6 

1 5 Durante la adminis trac ión de Carazo (1978-1982), el sector manufacturero se 
movilizó a través de su c á m a r a para evitar la ap l icac ión de costosas restricciones a las 
importac iones debido a su dependencia de insumos importados . Sin embargo, este 
sector n o l o g r ó mucho ya que la ideo log ía sustitutiva de importaciones era inherente a 
la i d e o l o g í a de las agencias públ icas y sus funcionarios. 

1 6 Sin embargo en 1981, cuando el general Videla fue remplazado por el general 
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E l sector a g r í c o l a 

E n g e n e r a l , la a g r i c u l t u r a h a s ido sacrif icada e n favor de intereses ur
banos y manufac tureros , d a d o q u e su i n f l u e n c i a p o l í t i c a ha sido me
nor . Las estrategias de u n a i n d u s t r i a l i z a c i ó n o r i e n t a d a al i n t e r i o r se
g u i d a s d u r a n t e los a ñ o s se senta y s e t e n t a n o p e r m i t i e r o n a l o s 
p r o d u c t o r e s a g r í c o l a s o a los campesinos i n f l u i r e n la p o l í t i c a comer
cia l . L a a g r i c u l t u r a o r i e n t a d a a la e x p o r t a c i ó n fue tasada c o n e l fin de 
apoyar e l sector m a n u f a c t u r e r o , m i e n t r a s que los aranceles a las i m 
p o r t a c i o n e s de manufac turas sesgaron los t é r m i n o s de c o m e r c i o in te r 
nos e n favor de las á r e a s urbanas- industr ia les . E n A r g e n t i n a , la p a r t i c i 
p a c i ó n de los terra tenientes estuvo l i m i t a d a a apoyar los episodios de 
l i b e r a l i z a c i ó n (1967, 1976) ba jo los r e g í m e n e s mi l i t a re s . D u r a n t e los 
a ñ o s n o v e n t a , los intereses d e l sector a g r í c o l a h a n a d q u i r i d o m a y o r 
i m p o r t a n c i a e n A r g e n t i n a y C o l o m b i a , ya que las expor tac iones agr í 
colas (e.g. granos e n A r g e n t i n a ) o los nuevos p r o d u c t o s especializados 
(e.g. f lores e n C o l o m b i a ) se h a n c o n v e r t i d o e n u n a i m p o r t a n t e fuente 
de divisas. E l pres idente M e n e m d i o n o m b r a m i e n t o s clave a aquel los 
v i n c u l a d o s al sector a g r o e x p o r t a d o r . Sus p r i m e r o s dos m i n i s t r o s de 
e c o n o m í a , N é s t o r R a p a n e l l i y E r m a n G o n z á l e z , h a b í a n sido ejecutivos 
d e l g r u p o comerc i a l i z ador de granos B u n g e y B o r n e . 1 7 E n C o l o m b i a , 
los expor tadore s de c a f é y flores h a n apoyado al P a r t i d o L i b e r a l y su 
agenda c o m e r c i a l l i b e r a l . E l sector t r a d i c i o n a l campes ino h a t e n i d o 
m u y p o c o que dec i r e n cuanto a p o l í t i c a comerc i a l . E n M é x i c o , la C o n 
f e d e r a c i ó n N a c i o n a l Campes ina (CNC) h a sido par te de la e s t ruc tura 
corpora t iv i s t a d e l PRI y n o h a cues t ionado de m a n e r a f u n d a m e n t a l las 
estrategias part idar ias . D u r a n t e las negociac iones d e l T L C , la CNC, j u n t o 
c o n a g r i c u l t o r e s r e u n i d o s e n e l Conse jo A g r a r i o P e r m a n e n t e ( C A P ) , 
d i o su apoyo a las p o l í t i c a s l ibera l izadoras d e l pres idente Salinas. 

E l sector b u r o c r á t i c o y el sector t e c n o c r à t i c o 

Estos g r u p o s h a n i n f l u i d o la r e f o r m a c o m e r c i a l , y, e n e l p r i m e r caso, 
n o s ó l o c o m o f o r m u l a d o r e s de p o l í t i c a s s ino t a m b i é n c o m o g r u p o 

Viola , los industriales que habían sufrido bajo la apertura solicitaron la renuncia del 
mini s t ro de E c o n o m í a , J o s é Mart ínez de Hoz, qu ien hab ía sido responsable de la libe
ral ización comercial en 1976. Latín American Monitor (1990), p. 8. 

1 7 M e n e m también estableció vínculos con la o l i garqu ía terrateniente representa
da en el part ido conservador U n i ó n de Centro D e m o c r á t i c a ( U C D ) . 
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sector ia l q u e p a r t i c i p a act ivamente e n empresas paraestatales c o n u n 
c l a r o i n t e r é s e n d e f i n i r la d i r e c c i ó n de las r e fo rmas . Burocracias an
q u i l o s a d a s a d m i n i s t r a r o n empresas paraestata les y e j e r c i e r o n u n a 
g r a n i n f l u e n c i a para m a n t e n e r la i n t e r v e n c i ó n d e l Estado y p o l í t i c a s 
comerc ia le s proteccionistas ; ta l fue e l caso de los r e g í m e n e s mi l i t a re s 
e n Brasi l , A r g e n t i n a y C h i l e . Se h a a r g u m e n t a d o que e l é x i t o de la l i -
b e r a l i z a c i ó n ch i l ena se d e b i ó a que el e jérc i to n o t e n í a intereses fijos en 
l a p e r m a n e n c i a de empresas paraestatales. S in e m b a r g o , en Bras i l y 
A r g e n t i n a los intereses de los m i l i t a r e s e n este t i p o de empresas cuyo 
sus tento era la s u s t i t u c i ó n de i m p o r t a c i o n e s se c o n s t i t u y e r o n e n u n 
f u e r t e o b s t á c u l o p a r a la l i b e r a l i z a c i ó n . Las p o l í t i c a s comerc ia les res
t r i c t iva s i n t r o d u c i d a s e n Bras i l e n 1973 p o r e l e n t o n c e s p re s idente 
M e d i c i f u e r o n i n f l u i d a s p o r b u r ó c r a t a s q u e estaban a cargo de corpo
rac iones estatales c o m o la c o m p a ñ í a de a v i a c i ó n E m b r a e r y la e m p r e 
sa p e t r o l e r a Petrobas . 1 8 De i g u a l m a n e r a los i n t e n t o s de l ibera l iza
c i ó n e n 1979 d e l g e n e r a l F i g u e i r e d o f u e r o n r e s t r i n g i d o s p o r los 
intereses d e la b u r o c r a c i a , que s i n t i ó q u e su p a p e l c o m o u n ac tor 
e c o n ó m i c o estaba e n p e l i g r o y q u e se amenazaba c o n e ros ionar su 
p o d e r p o l í t i c o d e r i v a d o d e l m a n e j o de i m p o r t a n t e s recursos e c o n ó ¬
m i c o s . 

A d i f e renc ia de la burocrac ia , se espera que la tecnocracia cuente 
c o n los c o n o c i m i e n t o s para d i s e ñ a r re formas y c o n la capacidad para 
actuar al m a r g e n de presiones sociales y de ganancias financieras perso
nales. L a existencia de u n a tecnocracia i n c r e m e n t a la p r o b a b i l i d a d de 
t e n e r u n a i n f l u e n c i a de largo plazo e n los resultados de la po l í t i ca inter
n a , pero su capacidad de m a n i o b r a e n t é r m i n o s p o l í t i c o s e s tá en f u n 
c i ó n de la in ic ia t iva d e l Ejecutivo y la a u t o r i d a d que é s t e le delega. E n 
r e g í m e n e s t a n t o a u t o r i t a r i o s c o m o d e m o c r á t i c o s , l í d e r e s p o l í t i c o s se 
h a n a p o y a d o e n tecnocrac ias civiles p a r a d i s e ñ a r p lanes de p o l í t i c a 
e c o n ó m i c a . E l c l á s i c o p a p e l p r e p o n d e r a n t e de l a t e c n o c r a c i a fue 
a p a r e n t e e n C h i l e , d o n d e P i n o c h e t se a p o y ó e n u n g r u p o n e u t r a l de 
t e c n ó c r a t a s ( los famosos " C h i c a g o B o y s " ) , 1 9 encabezado p o r Sergio 
de Castro de la U n i v e r s i d a d C a t ó l i c a . Esta tecnocrac ia n o t e n í a bases de 
a p o y o leales, a c t u ó ba jo e l escudo m i l i t a r y t u v o u n a m p l i o m a r g e n 

1 8 Las corporaciones s iderúrgicas y mineras, l íneas aéreas y plantas químicas estu
v ieron entre las principales empresas paraestatales, las cuales sumaban 560 en 1979 y 
empleaban a 1.3 mil lones de trabajadores (Wynia, 1991: 228). 

1 9 El t é rmino fue usado por la prensa como u n epí teto para aquellos que llevaron 
a cabo estudios de posgrado en la Universidad de Chicago, famosa por su elevado nú
m e r o de premios Nobe l de e c o n o m í a y por su i d e o l o g í a de l ibre mercado. 
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p a r a o p e r a r sin e n f r e n t a r u n a seria o p o s i c i ó n , d a d o el c laro o b j e t i v o 
de P i n o c h e t de establecer p o l í t i c a s l ibera les y su recurso a la r e p r e s i ó n 
l a b o r a l . 2 0 

A s i m i s m o , los g o b i e r n o s m i l i t a r e s e n A r g e n t i n a y Bras i l d i e r o n a 
la t e c n o c r a c i a c o n s i d e r a b l e p o d e r d i s c r e c i o n a l para i n s t r u m e n t a r e l 
p roceso de l i b e r a l i z a c i ó n . E n A r g e n t i n a , los m i n i s t r o s de E c o n o m í a 
A d a l b e r t o K r i e g e r Vasena y J o s é M a r t í n e z de H o z f u e r o n clave e n las 
a p e r t u r a s de 1967 y 1976, r e s p e c t i v a m e n t e . M a r t í n e z de H o z t a m 
b i é n c o n t ó c o n e l r e spa ldo de la c o m u n i d a d e m p r e s a r i a l e s t aduni 
dense y e l D e p a r t a m e n t o d e l Tesoro de Estados U n i d o s , l o q u e au
m e n t ó la p r o b a b i l i d a d de é x i t o de las r e f o r m a s d a d o que A r g e n t i n a 
p u d o ga rant i za r su acceso a c r é d i t o s y a seguros de apoyo a la inver 
s i ó n ( E s c u d é , 1 9 9 1 : 20-22) . E n B r a s i l , los m i n i s t r o s de P l a n e a c i ó n 
R o b e r t o C a m p o s y A n t o n i o D e l f í m N e t t o i m p u l s a r o n los paquetes 
de l i b e r a l i z a c i ó n de 1967 y 1979, r e s p e c t i v a m e n t e , apoyados p o r la 
t e c n o c r a c i a que encabezaba e l Conse jo N a c i o n a l de C o m e r c i o Exte
r i o r ( C N C E ) . 

E n M é x i c o , ba jo u n r é g i m e n a u t o r i t a r i o , la l i b e r a l i z a c i ó n comer
cia l de 1985 fue m o l d e a d a p o r u n g r u p o de economistas capacitados 
e n Estados U n i d o s y E u r o p a . Para m e d i a d o s de l a d é c a d a de los 
o c h e n t a , la S e c r e t a r í a de P r o g r a m a c i ó n y Presupuesto , e l B a n c o de 
M é x i c o y la S e c r e t a r í a de H a c i e n d a estaban d o m i n a d o s p o r u n a tec
n o c r a c i a educada e n e l e x t r a n j e r o . E l p re s idente De la M a d r i d se apo
yó e n su secretario de P r o g r a m a c i ó n y Presupuesto, Carlos Salinas, pa
ra l l evar a cabo u n i m p o r t a n t e p r o g r a m a de ajuste e s t r u c t u r a l q u e 
c o m p r e n d í a u n a l i b e r a l i z a c i ó n c o m e r c i a l . 

A u n ba jo r e g í m e n e s d e m o c r á t i c o s , la t ecnocrac i a h a j u g a d o u n 
p a p e l f u n d a m e n t a l . L a p r o f u n d i z a c i ó n de las r e fo rmas comercia les e n 
A r g e n t i n a en 1991 fue r e s p o n s i b i l i d a d de D o m i n g o Cavarlo, asociado 
c o n la F u n d a c i ó n M e d i t e r r á n e a , y q u i e n c o n su e q u i p o d i s e ñ ó u n p r o 
g r a m a e c o n ó m i c o que i n v o l u c r ó u n a r e f o r m a fiscal r ad ica l , u n a l ibe
ra l i zac ión comerc ia l sustancial, u n a d e s r e g u l a c i ó n e c o n ó m i c a general i
zada y la pr ivat izac ión de u n b u e n n ú m e r o de empresas paraestatales. L a 
r e p u t a c i ó n de l m i n i s t r o Cavallo o t o r g ó c r e d i b i l i d a d a la p e r m a n e n c i a de 
la r e f o r m a , ya que é s te se h izo d e l apoyo de g rupos de i n t e r é s firme
m e n t e establecidos. 

2 0 La l iberalización fue d i s e ñ a d a por Sergio de la Cuadra, quien encabezó al equi
po e c o n ó m i c o de Chile en los a ñ o s ochenta. 
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Ideas 

A u n q u e las ideas son f u n d a m e n t a l e s , t o m a t i e m p o m o d i f i c a r l a s , ya 
q u e se i m p l a n t a n e n ins t i tuc iones p o l í t i c a s y d e f i n e n su o r i e n t a c i ó n 
i d e o l ó g i c a . A c o n t i n u a c i ó n i n t e n t a m o s captar los cambios en e l pensa
m i e n t o e c o n ó m i c o e n la r e g i ó n y e l contex to e c o n ó m i c o m u n d i a l . Dada 
la i m p o r t a n c i a d e l j e f e d e l E jecut ivo e n la f o r m u l a c i ó n de p o l í t i c a , las 
i d e o l o g í a s e ideas conten idas e n su agenda (o e n las de l a tecnocrac ia 
designada) d e f i n e n la d i r e c c i ó n y opc iones de p o l í t i c a . E n u n sent ido 
a m p l i o , e l p a n o r a m a i d e o l ó g i c o e n los a ñ o s sesenta y setenta estuvo 
d o m i n a d o p o r las ideas d e l e s t r u c t u r a l i s m o , la i n d u s t r i a l i z a c i ó n p o r 
s u s t i t u c i ó n de i m p o r t a c i o n e s ( i s i ) , e l p o p u l i s m o y e l m o n e t a r i s m o . 
Los p r i m e r o s tres se v i e r o n asociados c o n u n a p r o t e c c i ó n c o m e r c i a l y 
u n a p r o f u n d a i n t e r v e n c i ó n d e l Estado, e n t a n t o q u e e l ú l t i m o caso 
i m p l i c ó l i b e r a l i z a c i ó n c o m e r c i a l . A p a r t i r de m e d i a d o s de los a ñ o s 
o c h e n t a y e n los a ñ o s n o v e n t a se o b s e r v ó u n consenso en t o r n o a l 
r e s u r g i m i e n t o d e l p a r a d i g m a n e o c l á s i c o , d a d o e l fracaso de los p r o 
gramas basados e n l a i s i y los e x p e r i m e n t o s h e t e r o d o x o s . Las ideas 
a d q u i r i e r o n fuerza a m e d i d a que se i n s t i t u c i o n a l i z a r o n a n i v e l i n t e r 
n a c i o n a l ; p o r e j e m p l o , las ideas de I S I , e n los a ñ o s c i n c u e n t a y sesen¬
ta, e n la C o m i s i ó n E c o n ó m i c a para A m é r i c a L a t i n a de Naciones U n i 
das ( C E P A L ) ; y h o y e n d í a e l é n f a s i s n e o c l á s i c o e n p r e c i o s y a juste 
e s t r u c t u r a l d e l Banco e l n i v e l n a c i o n a l , c o m o las 

ideas de is i e n la Codesa de Costa Rica. 
L a i d e o l o g í a h a sido u n e lemento i m p o r t a n t e de po l í t i c a e n la re

g i ó n , a d i f e renc ia de los p a í s e s m á s p r a g m á t i c o s de l este as iá t ico . Ales ina 
y T a b e l l i n i (1988) e n c u e n t r a n evidencia de que la p o l a r i z a c i ó n ideo lóg i 
ca e s t á asociada c o n la p o l a r i z a c i ó n de p o l í t i c a s comerc ia les y red i s t r i -
butivas . C i t a n los casos de A r g e n t i n a , d o n d e la p r o p o r c i ó n de l ingreso 
que rec ibe e l sector l abora l cayó de 44% d u r a n t e la era popul i s ta pero
nista e n 1973-1975 ( p r o t e c c i ó n c o m e r c i a l ) , a 3 1 % d u r a n t e 1976-1983. 
De i gua l f o r m a , e n C h i l e , bajo u n g o b i e r n o izquierd i s ta (1971-1973), la 
p r o p o r c i ó n d e l ingreso para el sector l a b o r a l fue de 4 5 % , pero cayó a 
39% ba jo e l g o b i e r n o de P i n o c h e t d u r a n t e I974-1984. 2 1 

L a o r i e n t a c i ó n a l m e r c a d o i n t e r n o y las p o l í t i c a s proteccionistas de 
los a ñ o s sesenta y setenta se basaron e n las ideas e c o n ó m i c a s estructura-
listas de R a ú l Prebisch, q u i e n a r g u m e n t ó que los t é r m i n o s de c o m e r c i o 

2 1 Sachs (1989) encuentra que desigualdades crecientes en el ingreso aumentan 
la tendencia a llevar a cabo polít icas populistas que resultan contraproducentes. 
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t i e n d e n a cambiar e n d o n d e los p roduc tos p r imar io s e s t án en desventa
j a , p o r l o que era d e l in te ré s de los p a í s e s e n desarrol lo apoyar u n a i n 
dus t r i a l i zac ión p o r m e d i o de elevados aranceles proteccionistas . C o m b i 
nada c o n nociones de mayor i n d e p e n d e n c i a nac iona l , la desconfianza 
e n los i n s t r u m e n t o s d e l mercado y las v ir tudes de la p a r t i c i p a c i ó n d e l 
g o b i e r n o e n el proceso de p r o d u c c i ó n , r e s u l t ó en u n Estado " g u a r d i á n 
benevolente" . L a i d e o l o g í a popul i s ta a d o p t ó po l í t i ca s comerciales p r o 
teccionistas en la A r g e n t i n a peroni s ta d u r a n t e 1971-1973 y e n el C h i l e 
de A l l e n d e . Los r e g í m e n e s populistas m o v i l i z a r o n el apoyo d e l sector la
b o r a l organizado y de las clases medias bajas, j u n t o c o n empresarios na
cionales o r i e n t a d o s a satisfacer e l m e r c a d o i n t e r n o , m i e n t r a s que se 
a l i enaron el apoyo de la o l i g a r q u í a r u r a l , las corporaciones m u l t i n a c i o 
nales y las grandes él ites industriales nacionales. A l l e n d e i n t e n t ó estable
cer medidas redistributivas y u n Estado intervencionis ta para preparar e l 
p a í s para u n a f u t u r a t rans ic ión al socialismo, fuer temente i n f l u i d o p o r la 
i d e o l o g í a de la alianza de U n i d a d Popular f o r m a d a p o r part idos de iz
quierda , as í c o m o p o r el éx i to de la R e v o l u c i ó n cubana de 1959. 

E l fracaso de ambas inic iat ivas popul i s tas (y sus resultantes crisis 
m a c r o e c o n ó m i c a s ) l levó a l p o d e r a sus an t í t e s i s i d e o l ó g i c a s y a u n a 
d r á s t i c a r e o r i e n t a c i ó n de la p o l í t i c a . E l g o l p e m i l i t a r e n C h i l e de 1973 
c o m b i n ó la d o c t r i n a de segur idad m i l i t a r c o n la escuela de l i b r e mer
cado de los "Chicago Boys" y puso al p a í s e n el c a m i n o a la l iberaliza-
c i ó n comerc ia l . As imi smo , el golpe de 1976 en A r g e n t i n a re su l tó en la l i -
b e r a l i z a c i ó n , d o n d e la d o c t r i n a de s e g u r i d a d n a c i o n a l j u n t o c o n l a 
i d e o l o g í a d e l g u a r d i á n d i o al e j é r c i t o la j u s t i f i c a c i ó n para las r e fo rmas 
( H u n t i n g t o n , 1968) . S in e m b a r g o , en 1983 e l entonces r e c i e n t e m e n t e 
e l e g i d o g o b i e r n o t r a n s i c i o n a l de A l f o n s í n q u e r í a p o n e r e n p r á c t i c a 
p o l í t i c a s comerc ia le s t o t a l m e n t e dis t intas a las seguidas p o r la j u n t a 
m i l i t a r , y p o r e l lo c o n c i b i ó u n Estado i n t e r v e n c i o n i s t a y p o l í t i c a s p r o 
teccionistas . A p r i n c i p i o s de 1984, e l m i n i s t r o de E c o n o m í a J u a n V . 
S o u r o u i l l e j u s t i f i c ó m e d i d a s protecc ion i s ta s a r g u m e n t a n d o q u e " la l i -
b e r a l i z a c i ó n c o m e r c i a l ya h a s ido i n t e n t a d a . N o h a f u n c i o n a d o . Es 
pe l igrosa . Es i n ú t i l " ( c i t a d o e n N o g u é s y G u l h a t i , 1992) . 

M á s rec ientemente , los episodios de l ibera l izac ión comerc ia l de fina
les de los a ñ o s ochenta y p r i n c i p i o s de los noventa h a n sido u n a r e a c c i ó n 
a la c a í d a d e l m o d e l o de isi . Las d r a m á t i c a s condic iones e c o n ó m i c a s de 
la m a y o r í a de los p a í s e s de A m é r i c a L a t i n a desde la crisis de la deuda 
o b l i g a r o n a u n a r e e v a l u a c i ó n de po l í t i cas m a c r o e c o n ó m i c a s , y el discurso 
de la e c o n o m í a po l í t i c a c a m b i ó rad ica lmente e n favor d e l parad igma ne
oc l á s i co (en m e n o r m e d i d a e n Costa Rica y Brasi l ) , al enfatizarse la i m 
por tanc ia de los precios, ajuste es tructural y l ibera l izac ión comerc ia l . 
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E n r e s u m e n , nues t ro a r g u m e n t o es que u n r é g i m e n e s p e c í f i c o de 
p o l í t i c a c o m e r c i a l es el resu l tado de las fuerzas de e c o n o m í a p o l í t i c a 
que l o sost ienen, en t an to que los cambios e n e l á m b i t o p o l í t i c o e s t á n 
asociados c o n cambios e n las fuerzas de e c o n o m í a p o l í t i c a existentes 
(estructuras ins t i tuc iona le s , g r u p o s de i n t e r é s e ideas) . Ya sea que la 
r e f o r m a c o m e r c i a l se lleve a cabo bajo u n r é g i m e n a u t o r i t a r i o o de
m o c r á t i c o , el acceso que los d i ferentes g r u p o s sectoriales h a n t e n i d o 
al proceso de f o r m u l a c i ó n de p o l í t i c a h a sido d e t e r m i n a d o p o r las ca
pacidades d e l E jecut ivo y p o r el c a r á c t e r exc luyente d e l proceso pol í t i 
co en genera l . S e ñ a l a m o s que e l proceso de f o r m u l a c i ó n de p o l í t i c a 
c o m e r c i a l es u n proceso a l t amente exclusivo y que el e q u i l i b r i o de la 
e c o n o m í a p o l í t i c a e s t á d e f i n i d o desde a r r i b a . Los g r u p o s de i n t e r é s 
h a n t e n i d o u n a p a r t i c i p a c i ó n m u y l i m i t a d a e n las r e f o r m a s a l a pol í t i 
ca c o m e r c i a l e n A m é r i c a L a t i n a , a u n c u a n d o la c rec iente d e m o c r a t i 
z a c i ó n y s o f i s t i c a c i ó n de las estructuras ins t i tuc iona le s (y m a y o r trans
parenc ia ) sugiera que su i n f l u e n c i a se i n c r e m e n t a r á . 

R E T R O S P E C T I V A SOBRE L A REFORMA: L O S T E M A S D E T I E M P O , 

I N T E N S I D A D Y D U R A C I Ó N 

Tiempo 

L a p r e g u n t a i n i c i a l que surge es p o r q u é u n a a c c i ó n q u e l leva a u n a 
r e f o r m a e n p a r t i c u l a r o la i m p r i m e o c u r r e e n u n m o m e n t o dado . E n 
esta s e c c i ó n c e n t r a m o s e l a n á l i s i s e n e l aspecto de la t e m p o r a l i d a d , el 
cua l es e l m á s t r a n s p a r e n t e , y exp l i camos que los cambios e n e l go
b i e r n o y la p re senc ia de u n a crisis m a c r o e c o n ó m i c a , a s í c o m o su i n t e 
r a c c i ó n , p r e c i p i t a n la r e f o r m a . H a b i e n d o e s t ab lec ido la n a t u r a l e z a 
e x c l u y e n t e d e l proceso de f o r m u l a c i ó n de la p o l í t i c a c o m e r c i a l y e l 
p a p e l f u n d a m e n t a l d e l E j e c u t i v o , resul ta cons i s tente e n c o n t r a r que 
los cambios e n el r é g i m e n c o m e r c i a l e s t á n f u e r t e m e n t e asociados c o n 
cambios de g o b i e r n o . E l n u e v o l iderazgo t a m b i é n p u e d e ref le jar nue
vas conceptua l i zac iones acerca de la r e l a c i ó n e n t r e p o l í t i c a c o m e r c i a l 
y c r e c i m i e n t o e c o n ó m i c o . L a r e f o r m a desde a r r i b a es c o m ú n p o r q u e , 
si b i e n las p o l í t i c a s q u e f u n c i o n a n se v u e l v e n p o p u l a r e s , e l retraso 
p u e d e ser l o s u f i c i e n t e m e n t e l a rgo c o m o p a r a q u e d i c h a r e l a c i ó n n o 
sea e x p l o t a d a p o r r e f o r m a d o r e s potencia les . E l caso de C h i l e mues t ra 
que las r e f o r m a s radicales i n t r o d u c i d a s p o r r e g í m e n e s a u t o c r á t i c o s n o 
h a n colapsado (y se h a n v u e l t o populare s ) a u n c u a n d o , al i n i c i o , é s t a s 
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p u d i e r a n h a b e r t e n i d o p o c o apoyo . M á s a ú n , la c o m u n i d a d empresa
r i a l p u e d e sacar venta j a de las r e f o r m a s de u n a m a n e r a i m p r e d e c i b l e 
y convert i r se e n u n o de los soportes m á s fuertes , t a l c o m o e l é x i t o 
ine sperado que e x p e r i m e n t a r o n los e x p o r t a d o r e s de flores e n Co
l o m b i a . 2 2 

E l a r g u m e n t o de que u n a crisis m a c r o e c o n ó m i c a acelera y de he
c h o trae cons igo u n c a m b i o e n e l curso de la p o l í t i c a c o m e r c i a l re f le ja 
la idea de que u n a " m e n t a l i d a d de crisis" e n la e c o n o m í a es suf ic iente 
para relegar los intereses sectoriales d e l e q u i l i b r i o preva lec iente e n l a 
e c o n o m í a p o l í t i c a , a favor de u n c a m b i o que se p e r c i b e que e s t á e n e l 
i n t e r é s nacional. E n ta l a t m ó s f e r a , los f o r m u l a d o r e s de p o l í t i c a t i e n e n 
la o p o r t u n i d a d de i n t r o d u c i r n o s ó l o re formas m a c r o e c o n ó m i c a s c o n 
que hacer f r e n t e a la i n e s t a b i l i d a d existente, s ino t a m b i é n mayores re
formas m i c r o e c o n ó m i c a s a la p o l í t i c a c o m e r c i a l e i n d u s t r i a l que p u 
d i e r a n afectar nega t ivamente a poderosos g r u p o s de i n t e r é s . U n e jem
p l o rec iente de ta l escenario fue la h a b i l i d a d d e l m i n i s t r o de Finanzas 
de A r g e n t i n a D o m i n g o Caval lo para pasar r e f o r m a s laborales , a pen
siones y a bancos prov inc ia le s que n o r e s u l t a r o n p o p u l a r e s p e r o que 
se a p r o b a r o n ante la amenaza d e l colapso financiero (e l efecto T e q u i 
l a ) , c o m o consecuencia de la crisis m e x i c a n a de 1994 ( c i t ado e n To¬
massi y Velasco, 1995) . 

U n a crisis p r e c i p i t a u n a r e f o r m a p o r q u e los costos de mantener se 
e n u n a m b i e n t e s in cambios se vue lven exces ivamente a l tos . 2 3 L a l i m i 
t a c i ó n a la h i p ó t e s i s de la crisis, s in e m b a r g o , es que si vemos é s t a co
m o u n fracaso e x t r e m o de p o l í t i c a , n o s o r p r e n d e que se asocie c o n 
u n a r e f o r m a . A s i m i s m o , la i n h a b i l i d a d para d e f i n i r u n " u m b r a l de c r i 
sis" abso luto , m á s a l l á d e l cua l se e s p e r a r í a que o c u r r i e r a u n a re for
ma , hace de é s t e u n c o n c e p t o de m e n o r u t i l i d a d ( R o d r i k , 1994b) . 

N u e s t r o t r a b a j o i n t e n t a r e f i n a r e l a n á l i s i s de la crisis. P r i m e r o , 
i n t e n t a m o s c u a n t i f i c a r u n u m b r a l de crisis luego de estandarizar la i n 
f o r m a c i ó n y u sando u n p r o m e d i o m ó v i l de tres a ñ o s ; a s í d e f i n i m o s la 
crisis de a c u e r d o c o n e l pasado rec iente de u n p a í s d e t e r m i n a d o . Esto 
evita e l p r o b l e m á t i c o i n t e n t o de d e f i n i r u n u m b r a l de crisis para cada 

2 2 Formalizado en F e n á n d e z y Rodr ik (1991), donde la incer t idumbre ex ante con 
respecto a la ident idad de los ganadores y perdedores potenciales de la reforma lleva a 
u n sesgo en favor de u n statu quo ineficiente. 

^ D r a z e n y G r i l l i (1990) usan el marco de la "güera de f r icc ión" (de Alessina y 
Drazen, 1991), donde los retrasos en la reforma ocurren como resultado de la existen
cia de grupos s o c i o e c o n ó m i c o s que esperan a que otros asuman los mayores costos de 
la reforma. 
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a ñ o y v á l i d o para todos los p a í s e s . Nues t ra idea es que , p o r e j e m p l o , 
u n a i n f l a c i ó n de 2 5 % , c u a n d o e n los a ñ o s previos era de 4 % y 5%, 
p u e d e considerarse u n a crisis; n o as í c u a n d o se t i ene u n a i n f l a c i ó n de 
5 0 % , y sus niveles anter iores e r a n de 2000 y 400%. Las variables e s t á n 
def in idas de ta l m o d o q u e u n a d e s v i a c i ó n e s t á n d a r pos i t iva d e l p ro
m e d i o cero i n d i c a que e s t á n e n cris is . 2 4 

T a m b i é n d i f e r e n c i a m o s e n t r e crisis e x t e r n a e i n t e r n a , d o n d e la 
p r i m e r a se re f iere a choques e n los t é r m i n o s de i n t e r c a m b i o y las ta
sas de i n t e r é s i n t e r n a c i o n a l e s , m i e n t r a s que la segunda se re f i e re al 
d e t e r i o r o de los i n d i c a d o r e s m a c r o e c o n ó m i c o s nac ionales (e l dé f i c i t 
de la c u e n t a c o r r i e n t e , dé f i c i t fiscal, i n f l a c i ó n , c r e c i m i e n t o , reservas, 
carga de la d e u d a y a p r e c i a c i ó n rea l d e l t i p o de c a m b i o ) . Las crisis do
m é s t i c a s p u e d e n i n d u c i r s e i n t e r n a m e n t e a t r avés de ma lo s mane jo s 
m a c r o e c o n ó m i c o s o c o m o resu l tado de choques e x t e r n o s o de ambos. 
S in e m b a r g o , n o todos los choques negativos ex te rnos l l evan a crisis 
in ternas . U n f o r m u l a d o r de p o l í t i c a puede escoger ajustarse a u n cho
que o retrasar e l ajuste a t ravés de u n crec iente e n d e u d a m i e n t o exter
n o cuyo o b j e t i v o sea r e d u c i r e l efecto de ta l c h o q u e . D e m a n e r a alter
n a t i v a , e l n o a d o p t a r u n a j u s t e p u e d e l l e v a r a l d e t e r i o r o e n l a 
e s tab i l idad m a c r o e c o n ó m i c a y p u e d e resu l tar e n u n a s i t u a c i ó n de c r i 
sis. E l estado de la e c o n o m í a n a c i o n a l e n e l m o m e n t o de u n c h o q u e 
(es decir , las c o n d i c i o n e s in ic ia le s ) t a m b i é n es i m p o r t a n t e a l t r a t a r 
de e n t e n d e r la c a í d a e n u n a crisis. Por e j e m p l o ( m a n t e n i e n d o cons
tante la m a g n i t u d de los c h o q u e s ) , la p r o b a b i l i d a d de que las econo
m í a s cayeran e n u n a crisis c o m o consecuencia d e l c h o q u e p e t r o l e r o 
fue m u c h o m a y o r e n 1 9 7 9 q u e e n 1 9 7 3 , dada la v u l n e r a b i l i d a d resul-

2 4 Para la variable x ( t ) ; 
observación estandarizada (t) = x ( t ) - promedióte( t -2) , x ( t - l ) , x ( t ) I 

desviación es tándar 

Uti l izando el déficit en cuenta corriente en vez del saldo en cuenta corriente, po
demos de f in i r una desviación e s t ándar positiva del p r o m e d i o cero para que resulte 
una situación de crisis adversa. Las variables macro utilizadas son: déficit Í i scal /PIB, tasa 
de inflación del IPC, déficit en cuenta corr iente/pm, tasa de crecimiento (inversa), deu-
da/PlB, reservas internacionales (inversa, excluyendo o r o ) / p m , aprec iac ión real del t i 
po de cambio. U n a crisis m a c r o e c o n ó m i c a está def inida como aquella en la que tres o 
m á s variables m a c r o e c o n ó m i c a s se encuentran en crisis en u n a ñ o . Util izamos u n défi
cit en cuenta corr iente con u n retraso de u n año , con el fin de de sent rañar la causa y 
el efecto, dado que la crisis al t iempo de la liberalización muy probablemente reflejará el 
final de la escasez de importaciones -grandes déficit comerciales son el resultado i n 
mediato de la l iberal ización, n o su causa. La in formación para variables individuales la 
pueden proporc ionar los autores. 
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tante d e l c r e c i e n t e e n d e u d a m i e n t o e x t e r n o p a r a finales de esa d é 
cada. 

Para exp l i ca r los 26 episodios de c a m b i o e n p o l í t i c a comerc ia l para 
los seis p a í s e s , d i s t i n g u i m o s en t re episodios de p o l í t i c a s comerc ia les 
restrictivas y l iberales . M u c h o s episodios de p r o t e c c i ó n comerc i a l e s t á n 
asociados c o n crisis m a c r o e c o n ó m i c a s i n t e r n a s ( m ) , e spec ia lmente 
d e s p u é s de los dos choques pe t ro le ros y la crisis de la d e u d a (50% de 
los episodios de p r o t e c c i ó n se l levó a cabo e n 17% d e l p e r i o d o de 30 
a ñ o s ) , c o m o se observa e n la grá f ica 1. A u n e l ajuste e x p e r i m e n t a d o p o r 
C h i l e e n 1983, hac ia u n alza de su a r ance l u n i f o r m e , fue m o t i v a d o 
p o r dos a ñ o s de crisis. Las crisis externas , c o m o las or ig inadas p o r las 
tasas i n t e r n a c i o n a l e s de i n t e r é s d u r a n t e 1978-1981 c o n t r i b u y e r o n a re
ver t i r p o l í t i c a s l iberales y a establecer p o l í t i c a s restrictivas, p e r o las c r i 
sis o r ig inadas p o r las tasas de i n t e r é s d u r a n t e 1965-1966 y 1968-1969 
n o t u v i e r o n e l m i s m o efecto, d e b i d o al ba jo n i v e l de e n d e u d a m i e n t o 
e x t e r n o e n esos m o m e n t o s . Las crisis e n los t é r m i n o s de i n t e r c a m b i o 
t a m b i é n h a n sido i m p o r t a n t e s , p e r o la r e l a c i ó n n o h a sido par t i cu la r 
m e n t e consis tente , l o que i n d i c a que es la respuesta i n t e r n a a estos 
choques l o que d e t e r m i n a que la e c o n o m í a e n t r e e n u n a crisis. Los 
episodios de p o l í t i c a c o m e r c i a l res tr ict iva e n Bras i l (1973-1974) y Cos
ta Rica (1974) e s tuv ieron re lac ionados c o n e l p r i m e r c h o q u e pet ro le
r o , e n t a n t o que los de A r g e n t i n a (1982) , Bras i l (1981-1984) y C o l o m 
bia (1982) f u e r o n prec ip i t ados p o r e l s egundo c h o q u e p e t r o l e r o . E l 
c h o q u e de la d e u d a d e s a t ó restr icciones comerc ia les e n Bras i l (1981¬
1984) , Costa Rica (1982-1984) y M é x i c o (1980-1982) . L a p r o x i m i d a d 
de este ú l t i m o c o n ambos choques y la a d o p c i ó n de tasas de i n t e r é s 
variables al final de los a ñ o s setenta, expuso desequi l ibr io s es tructura
les existentes e n estas e c o n o m í a s c o n casi c u a t r o d é c a d a s de protec
c i ó n e i n t e r v e n c i ó n estatal, c o m b i n a d a c o n u n r e l a j a m i e n t o fiscal. E l 
creciente t a m a ñ o d e l Estado h a b í a creado grandes sectores de empre
sas p ú b l i c a s que d e p e n d í a n de subsidios estatales otorgados p o r m e d i o 
de d é f i c i t fiscales financiados c o n recursos e x t e r n o s . L a crisis de la 
d e u d a t e r m i n ó c o n este m é t o d o de financiamiento, y A r g e n t i n a , Bra
sil, Costa Rica y M é x i c o pasaron a ser p a í s e s a l t a m e n t e endeudados . 
C h i l e y C o l o m b i a que se e n d e u d a r o n menos , f u e r o n capaces de con
t r o l a r sus cuentas fiscales e n los a ñ o s n o v e n t a . 

L a m a y o r í a de los episodios de p o l í t i c a c o m e r c i a l res tr ict iva estuvo 
asociada c o n crisis de i n f l a c i ó n que i m p u l s a r o n las crisis de c o m p e t i t i -
v i d a d ( a p r e c i a c i ó n p o r v ía d e l t i p o de c a m b i o r e a l ) , que f u e r o n mane
jadas e n la a rena c o m e r c i a l e n vez de realizarse ajustes m a c r o e c o n ó -
micos . Costa Rica , que t e n í a u n a h i s t o r i a de e s t ab i l idad de prec ios 
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i n t e r n a , a l c a n z ó u n a tasa de i n f l a c i ó n de 9 0 % e n 1982 c u a n d o r e s t r i n 
g i ó su r é g i m e n c o m e r c i a l . L a tasa de i n f l a c i ó n de Bras i l fue de 106% 
e n 1981 , la de A r g e n t i n a de 165% e n 1982 y la de M é x i c o de 26% e n 
1980. E x c e p t o Bras i l , que t e n í a u n sistema de t i p o de c a m b i o crawling 
peg, todos estos p a í s e s e x p e r i m e n t a r o n aprec iac iones significativas d e l 
t i p o de c a m b i o rea l . Esto fue a c o m p a ñ a d o p o r crisis e n la cuenta co
r r i e n t e que c o n f recuenc ia t u v i e r o n su o r i g e n e n d é f i c i t fiscales. E n t r e 
las crisis de c u e n t a c o r r i e n t e q u e destacan e s t u v i e r o n los d r á s t i c o s 
saltos e n los d é f i c i t de 1974 de 8 .7% d e l P I B e n Costa Rica y de 4 .5% 
d e l P I B e n Bras i l . D e i g u a l m a n e r a , d e s p u é s de l a segunda crisis pe
t r o l e r a , e l d é f i c i t de c u e n t a c o r r i e n t e de A r g e n t i n a c r e c i ó e n 1980 
e n 5 .6% d e l PIB, e l de Costa Rica se i n c r e m e n t ó e n 1979 en 3.5% y e l 
dé f i c i t de C o l o m b i a a u m e n t ó e n 1981 e n 4.8% d e l P I B . C u a n d o A r g e n 
t i n a r e s t r i n g i ó su p o l í t i c a c o m e r c i a l e n 1982 su d é f i c i t fiscal era de 
15% d e l p r o d u c t o i n t e r n o b r u t o . 

Las excepciones al a r g u m e n t o de la crisis son episodios e n los que 
se regresa a u n a p o l í t i c a c o m e r c i a l res tr ic t iva , c o m o o c u r r i ó a p r i n c i 
pios de los a ñ o s setenta e n A r g e n t i n a y C h i l e . D i c h o s episodios estu
v i e r o n f u e r t e m e n t e asociados c o n la c o n f o r m a c i ó n de los r e g í m e n e s 
popul i s tas de los peronistas y de A l l e n d e , que t e n í a n claras mot ivac io 
nes i d e o l ó g i c a s para u t i l i z a r la p o l í t i c a c o m e r c i a l c o m o u n m e c a n i s m o 
r e d i s t r i b u t i v o . 

M i e n t r a s que los episodios de p o l í t i c a c o m e r c i a l restr ict iva estuvie
r o n f r e c u e n t e m e n t e asociados a crisis m a c r o e c o n ó m i c a s , el m o m e n t o 
de las l ibera l izac iones i n v o l u c r ó u n a i n t r i c a d a i n t e r a c c i ó n en t re la c r i 
sis y e l s u r g i m i e n t o de u n nuevo l iderazgo c o m p r o m e t i d o a l levar a ca
b o ampl i a s re formas e c o n ó m i c a s , i n c l u y e n d o u n a d e v a l u a c i ó n . L a jus
t i f i c a c i ó n t e ó r i c a p a r a c o n f o r m a r u n p a q u e t e q u e i n c l u y a t a n t o 
r e f o r m a s comerc ia les c o m o m a c r o e c o n ó m i c a s e s t á e n que la i n s t r u 
m e n t a c i ó n de la r e f o r m a p u e d e darse e n u n m o m e n t o que n o es e l i n 
d i c a d o , 2 5 m i e n t r a s que las r e fo rmas m a c r o e c o n ó m i c a s p u e d e n actuar 
c o m o u n m e c a n i s m o de c o m p e n s a c i ó n para aquel los que re su l ta ran 
afectados p o r la r e f o r m a c o m e r c i a l . 2 6 Por e j e m p l o , los efectos adver
sos de la e l i m i n a c i ó n de la p r o t e c c i ó n para los sectores que c o m p i t e n 

2 5 La idea es que aquellos que ganan en las reformas iniciales, pero que también 
pueden resultar d a ñ a d o s en la siguiente etapa de la reforma, tratarán de in f lu i r para 
prevenir el avance de la misma. Mar t ine l l i y Tornassi (1993). 

2 6 Alternativamente, la c o m p e n s a c i ó n directa a través de redes de seguridad social 
necesita estar bien orientada para garantizar su éx i to , a d e m á s de que a ñ a d e pres ión 
fiscal a los reformadores. 
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c o n i m p o r t a c i o n e s p u e d e n ser co r reg idos c o n u n a d e v a l u a c i ó n . Los 
i n s t r u m e n t o s de p o l í t i c a c o m e r c i a l s ó l o afectan d i r e c t a m e n t e el pre
c i o re lat ivo de los bienes expor tab les c o n respecto a los i m p o r t a b l e s 
( s i empre que los salarios e s t é n d e t e r m i n a d o s p o r c o n d i c i o n e s e n e l 
sector n o c o m e r c i a b l e ) . Por o t r o l ado , u n a d e v a l u a c i ó n d e l t i p o de 
c a m b i o n o m i n a l i n c r e m e n t a la c o m p e t i t i v i d a d al a u m e n t a r e l p r e c i o 
d e los bienes comerc iab les (exportab les m á s i m p o r t a b l e s ) vis-à-vis los 
n o comerciables ( s i empre y c u a n d o e l p r e c i o de estos ú l t i m o s n o crez
ca p r o p o r c i o n a l m e n t e ) , y as í r educe e l salario rea l e n t é r m i n o s de los 
b ienes comerc iab les . Por e j e m p l o , C h i l e e n 1975-1978 y M é x i c o d u 
r a n t e 1985-1987 l l e v a r o n a cabo l ibera l izac iones e n ambientes de t ipos 
d e c a m b i o deprec iados . E n 1988, c u a n d o e l peso m e x i c a n o fue estabi
l i z a d o y la l i b e r a l i z a c i ó n se a c e l e r ó , e l i m p a c t o adverso e n e l sector 
q u e c o m p i t e c o n i m p o r t a c i o n e s (y que p o r l o t a n t o se o p o n e a la re
f o r m a ) fue m á s f u e r t e . 

De a h í que m u c h a s de las l ibera l izac iones a c o m p a ñ a r a n planes de 
e s t a b i l i z a c i ó n , a u n q u e su natura leza h a c a m b i a d o . E n los a ñ o s sesenta 
y setenta, las l ibera l izac iones comercia les e s tuv ieron re lac ionadas c o n 
m a y o r d i s p o n i b i l i d a d de reservas o acceso a ellas a t ravés d e l endeuda
m i e n t o , c o m o f u e r o n los casos de A r g e n t i n a , Brasi l y C h i l e e n los a ñ o s 
sesenta y el de M é x i c o e n 1977 c o n e l d e s c u b r i m i e n t o d e l p e t r ó l e o . L a 
l i b e r a l i z a c i ó n t a m b i é n fue i n c o r p o r a d a e n la i d e o l o g í a e c o n ó m i c a de 
m u c h o s g o b i e r n o s m i l i t a r e s . 

Las l i b e r a l i z a c i o n e s de A r g e n t i n a , Bra s i l y C h i l e de m e d i a d o s de 
los setenta p r e c e d i e r o n crisis m a c r o e c o n ó m i c a s ( t ab l a 2 ) . Estos i n 
t en to s de r e f o r m a n o f u e r o n su f i c i en temente a m p l i o s y se p a r a l i z a r o n 
p o r el alza e n e l p r e c i o d e l p e t r ó l e o y la debacle de la d e u d a , l o que 
o b l i g ó a u n regreso i n m e d i a t o a p o l í t i c a s comercia les restrictivas. Por 
e j e m p l o las f amosas r e f o r m a s de M a r t í n e z de H o z e n A r g e n t i n a 
(1976 ) , que l l e v a r o n a u n sistema de t i p o de c a m b i o de crawling peg, 
d e m o s t r a r o n ser incons i s tentes c o n e l m e c a n i s m o de salarios indexa¬
dos de m a n e r a inversa y, c o m b i n a d a s c o n u n a c u e n t a de cap i t a l abier
ta, p r o p i c i a r o n u n a crisis de c u e n t a c o r r i e n t e . De i g u a l m a n e r a , C h i l e 
( a s í c o m o A r g e n t i n a y Bras i l ) d u r a n t e 1979-1982 ut i l i zó u n ancla no
m i n a l c o m o m e c a n i s m o p a r a la e s t a b i l i z a c i ó n , p e r o e l t i p o de c a m b i o 
f i j o c o m b i n a d o c o n la i n d e x a c i ó n inversa de salarios casi l levó al fraca
so de su l i b e r a l i z a c i ó n . 

Para mediados de los a ñ o s ochenta , ex i s t ía la idea de que las restric
ciones comerciales n o p o d í a n resolver los crecientes desequi l ibr ios ma-
c r o e c o n ó m i c o s . L a crisis i n d u j o las l ibera l izac iones comerc ia les , t am
b i é n conocidas c o m o las nuevas l iberalizaciones ( L i t t l e , Cooper, C o r d e n 
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y Rajapatirana, 1 9 9 3 ) . E l efecto d e l éx i to de Chi le y los pa í s e s d e l este 
as iá t ico que h a b í a n l ibera l izado sus r e g í m e n e s comerciales, y e l apoyo 
in te l ec tua l d e l nuevo g r u p o de t e c n ó c r a t a s que a d q u i r i e r o n p o d e r des
p u é s de la crisis de la deuda, c o n t r i b u y e r o n al c a m b i o de pol í t ica . En
tonces, las l iberalizaciones de A r g e n t i n a ( 1 9 8 9 ) y Brasi l ( 1 9 9 0 ) siguie
r o n a s i tuac iones de h i p e r i n f l a c i ó n ( c o n tasas de 3 0 8 0 % y 2 9 3 8 % 
respect ivamente) , y en el caso de Brasi l , impres ionantes déf ici t fiscales. 
L a m á s reciente exper ienc ia de A r g e n t i n a , basada e n la e s t ab i l i zac ión 
de l t i p o de cambio , ha cobrado fuerza p o r la h a b i l i d a d de l g o b i e r n o pa
ra r e s t r ing i r la po l í t i ca fiscal, para establecer u n a p o l í t i c a m o n e t a r i a a 
través de u n consejo de divisas y otras re formas de po l í t i ca , c o m o am
plias privatizaciones, que l l evaron a i n c r e m e n t o s de p r o d u c t i v i d a d y a 
u n e q u i l i b r i o parc ia l de la a p r e c i a c i ó n d e l t i p o de cambio . 

A s i m i s m o , M é x i c o l i b e r a l i z ó e n 1 9 8 5 d e s p u é s de pres iones i n f l a 
c ionar i a s , fiscales y de e n d e u d a m i e n t o . E l c o n t e x t o m e x i c a n o i l u s t r a 
la m a n e r a e n que u n a crisis m a c r o e c o n ó m i c a p u e d e hacer ó p t i m o , 
p a r a g r u p o s de i n t e r é s que c o m p i t e n p o r recursos fiscales, e l i n c u 
r r i r e n u n costo, si esto garant iza d e b i l i t a r a o t ro s g rupos , l o que faci
l i t a a l g o b i e r n o pasar las r e f o r m a s . E l sector p r i v a d o que e n f r e n t a b a 
la c o m p e t e n c i a de i m p o r t a c i o n e s y las empresa s paraes tata les se 
o p u s i e r o n c o n j u n t a m e n t e a la l i b e r a l i z a c i ó n . A m b o s g r u p o s d i s f ru ta 
b a n de acceso a ingresos fiscales p o r v í a de i n s u m o s subsidiados, pe
r o e l colapso e n e l ingre so fiscal d e b i d o a la c a í d a e n los prec ios d e l 
p e t r ó l e o d e s p u é s de la escalada i n i c i a l e n 1 9 7 9 , o b l i g ó a d i c h o s g r u 
pos a r e p l a n t e a r sus estrategias. L a é l i t e paraestata l a c t u ó , p r i m e r o , 
e x p r o p i a n d o los bancos p r i v a d o s q u e h a b í a n s ido u n canal de apoyo 
fiscal p a r a e l sector p r i v a d o ( p o r m e d i o de c r é d i t o s subsidiados y ga
r a n t í a s i m p l í c i t a s e n c r é d i t o s e x t e r n o s ) y, l u e g o , i m p u l s a n d o a é s t e a 
apoyar l a l i b e r a l i z a c i ó n e n u n i n t e n t o p o r p r e v e n i r mayores e x p r o 
p i a c i o n e s . 

C o l o m b i a y Costa Rica n o h a n e n f r e n t a d o crisis m a c r o e c o n ó m i -
cas t a n fuertes c o m o los o t r o s c u a t r o p a í s e s . A u n q u e Costa Rica su
f r i ó d e s e q u i l i b r i o s m a c r o e c o n ó m i c o s e n r e l a c i ó n c o n su f l e x i b i l i d a d 
fiscal y sus grandes p r o b l e m a s de e n d e u d a m i e n t o e x t e r n o , la m a g n i 
t u d d e l caso n o fue t a n g r a n d e . C o m o re su l t ado , sus i n t e n t o s de re
f o r m a h a n sido i n f r u c t u o s o s , y su r é g i m e n c o m e r c i a l sigue s iendo e l 
m e n o s l i b e r a l e n nues t ra m u e s t r a . C o l o m b i a es ú n i c o e n e l s en t ido 
de que l i b e r a l i z ó su r é g i m e n c o m e r c i a l e n 1 9 8 4 - 1 9 8 7 y en 1 9 9 1 cuan
d o la e c o n o m í a era estable; u n a c lara e x c e p c i ó n a la h i p ó t e s i s de la 
crisis. D e h e c h o , la l i b e r a l i z a c i ó n c o m e r c i a l de 1 9 9 1 , u n a de las m á s 
p r o f u n d a s p a r a c u a l q u i e r a de los p a í s e s e n e l h e m i s f e r i o , se l levó a 
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cabo e n u n m o m e n t o de r e l a t i v a m e n t e baja i n f l a c i ó n y c o n s o l i d a c i ó n 
d e reservas. 

C o m o l o i lus t ra e l caso de C o l o m b i a , e n 1991 e l c o m p r o m i s o d e l 
l i d e r a z g o fue c r u c i a l . E l n u e v o l iderazgo h a sido i m p o r t a n t e p a r a ex
p l i c a r e l m o m e n t o e n que se d i e r o n m u c h a s de las l ibera l i zac iones 
( tab la 2 ) , e n la m e d i d a e n que los n o m b r e s de los r e f o r m a d o r e s n o 
p u e d e n disociarse de las p o l í t i c a s de a p e r t u r a , e.g. M e n e m e n A r g e n 
t i n a , Gav i r i a e n C o l o m b i a y P i n o c h e t e n C h i l e . E l lapso t r a n s c u r r i d o 
e n t r e la crisis y la r e f o r m a p u e d e di latarse d e b i d o al d i f e r e n c i a l de 
t i e m p o necesar io p a r a r o m p e r e l e q u i l i b r i o de e c o n o m í a p o l í t i c a 
ex i s tente . Esto p u e d e o c u r r i r m e d i a n t e la r e s t r u c t u r a c i ó n d e n t r o d e l 
m i s m o o r d e n p o l í t i c o , o de u n c a m b i o e n e l g o b i e r n o (ya sea a t r avés 
de u n g o l p e , c o m o fue e l caso de P i n o c h e t , o de e lecc iones ) . 

Intensidad 

L a e x p e r i e n c i a l a t i n o a m e r i c a n a i n d i c a q u e las r e f o r m a s m á s i n t e n 
sas h a n s ido las m á s exitosas, y la i n t e n s i d a d h a s ido u n a s e ñ a l d e l 
c o m p r o m i s o i d e o l ó g i c o de los l í d e r e s p a r a r e f o r m a r . 2 7 L a ex i tosa l i -
b e r a l i z a c i ó n de C h i l e e n t r e 1974 y 1979 fue u n a de las m á s p r o f u n d a s 
e n la r e g i ó n , al desvanecer las severas restr icciones de la a d m i n i s t r a 
c i ó n de A l l e n d e . Las tasas arancelarias que se u b i c a b a n e n u n r a n g o 
d e 250-750% f u e r o n reduc idas a u n arance l u n i f o r m e de 10% e n t r e 
m a r z o y j u n i o de 1974. Las res tr icc iones cuantitat ivas f u e r o n v i r t u a l ¬
m e n t e e l iminadas , excep to p o r las aplicadas a a u t o m ó v i l e s que t e n í a n 
c o n t r a t o s de l a rgo p lazo y que e l g o b i e r n o n o p o d í a r e s c i n d i r uni la te¬
r a l m e n t e . 

A s i m i s m o , las exitosas l ibera l izac iones comercia les de C o l o m b i a y 
A r g e n t i n a e n 1991 y M é x i c o e n 1985 t a m b i é n f u e r o n intensas. Los co
l o m b i a n o s c o m p r i m i e r o n u n c a l e n d a r i o de l i b e r a l i z a c i ó n de c u a t r o 
a ñ o s e n u n o solo, e n el que los aranceles se r e d u j e r o n a cuatro c a t e g o r í a s 
e n u n r a n g o de 5 a 2 0 % , p a r t i e n d o de u n r a n g o de 0-200% prev io a la 

2 7 Esto conf i rma argumentos teór icos como el de Mussa(1979), que sugiere que 
entre reformas profundas o superficiales, en ausencia de distorsiones, la terapia de 
choque es la opc ión m á s eficiente. Si se a c o m p a ñ a de polít icas apropiadas, t ambién 
puede actuar como una señal del compromiso de los reformadores con su programa. 
U n procedimiento gradual ha presentado una tendencia a crear demasiadas opor tun i 
dades para el cabildeo y ha estancado la reforma, aunque China resulta u n interesante 
caso en sentido contrar io . 



260 R A J A P A T I R A N A , D E L A M O R A Y YATAWARA FIXXXVII-2 

r e f o r m a , y las restr icciones cuanti tat ivas f u e r o n v i r t u a l m e n t e e l i m i n a 
das. C i e r t a p r o t e c c i ó n a la a g r i c u l t u r a p r e v a l e c i ó c o n precios m í n i m o s 
p e r o s in restr icciones cuanti tat ivas . E n A r g e n t i n a , u n arance l p r o m e 
d i o de 3 8 % en 1988 se r e d u j o a 12% c o n u n r a n g o de tres c a t e o g r í a s : 
0, 1 1 % y 2 2 % , y la varianza se r e d u j o de 50% a 20% entre 1988 y 1993. 
E l p r o g r a m a de M é x i c o t a m b i é n fue acelerado s igu iendo la firma d e l 
Pacto y c o m p l e t a n d o en 18 meses la m e t a p lanteada para u n p e r i o d o 
de c i n c o a ñ o s . L a tasa arance lar ia m á x i m a se r e d u j o de 100% a 2 0 % , 
e l a r ance l p r o m e d i o cayó a 10%, las res tr icc iones cuantitat ivas f u e r o n 
casi t o t a l m e n t e e l iminadas y los prec ios oficiales de re fe renc ia desapa
r e c i e r o n . 

Las experiencias de Brasi l y Costa Rica se para l izaron d e b i d o a que 
los in tentos de l ibera l i zac ión se l l evaron a cabo de u n a m a n e r a g radua l . 
E n el caso costarricense, l o m o d e r a d o de las re formas n o ha sido t an to 
par te de u n a estrategia gradual i s ta c u a n t o resu l tado de u n a f a l t a de 
c o m p r o m i s o c o n u n a i d e o l o g í a de c o m e r c i o l i b e r a l y de las ob l igac io
nes a d q u i r i d a s c o n la m e m b r e s í a e n e l M e r c a d o C o m ú n C e n t r o a m e r i 
cano ( M C C A ) . E l ep i sodio de l i b e r a l i z a c i ó n de Bras i l e n 1990-1993 ba jo 
C o l l o r de M e l ó h a s ido e l m á s p r o f u n d o e n r e l a c i ó n c o n los i n t e n t o s 
anter iore s de ese p a í s , d o n d e la r e d u c c i ó n e n el ingreso fiscal p o r co
m e r c i o asociado c o n las l ibera l i zac iones exp l i ca e l i m p e d i m e n t o de 
r e f o r m a r . 

L a i n t e n s i d a d de las res t r icc iones comercia les parece d e p e n d e r de 
la i n t e n s i d a d de la crisis q u e los p a í s e s e n f r e n t a n . C h i l e d u r a n t e 1971¬
1973, M é x i c o e n 1980 y Bras i l e n 1982 e s tuv ieron e n t r e los episodios 
restr ict ivos m á s fuertes , l o que fue u n re f l e jo de la desastrosa s i t u a c i ó n 
m a c r o e c o n ó m i c a . H u b o i n c r e m e n t o s sustanciales e n c o n t r o l e s de 
c a m b i o , la c o b e r t u r a de res tr icc iones cuantitat ivas s u b i ó a 100% y al
g u n o s subsidios a la e x p o r t a c i ó n se i n t r o d u j e r o n para ba lancear e l 
c rec iente sesgo a n t i e x p o r t a d o r creado p o r las fuertes res tr icc iones . 

Duración 

D a d a la t e n d e n c i a g e n e r a l h a c i a r e g í m e n e s c o m e r c i a l e s l i b e r a l e s , 
e l t e m a de la p e r m a n e n c i a es f u n d a m e n t a l . E l aná l i s i s p r e v i o sugiere 
que u n m a n e j o m a c r o e c o n ó m i c o efect ivo es c r u c i a l c o m o l o es la esta
b i l i d a d p o l í t i c a ( m e d i d a c o m o e l p r o m e d i o e n la p e r m a n e n c i a d e l l i -
d e r a z g o ) . F recuente s c a m b i o s de l i d e r a z g o h a n s ido asociados c o n 
epi sodios de r e f o r m a s comerc ia le s m á s breves. M á s a ú n , c u a n d o las 
r e f o r m a s n o h a n s ido intensas (e.g. Bras i l y A r g e n t i n a hasta e l final de 
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los a ñ o s o c h e n t a ) , se h a n d a d o m á s cambios e n e l r é g i m e n c o m e r c i a l . 
U t i l i z a n d o la exper i enc i a de los cambios e n r e g í m e n e s comercia les y 
las s i tuaciones d o n d e las crisis m a c r o e c o n ó m i c a s n o p r o v o c a r o n u n a 
r e f o r m a comerc ia l , ident i f icamos e lementos i n t e r n o s y externos adicio
nales que i n f l u y e n la sus tentabi l idad . Estos i n c l u y e n mayor apoyo de 
g r u p o s de i n t e r é s , e s t ab lec imiento de u n p r o g r a m a c o n c r e d i b i l i d a d 
q u e cuente c o n u n apoyo t é c n i c o constante, r e d i s e ñ o ins t i tuc iona l para 
p r o m o v e r cambios, compromisos externos a ttavés de acuerdos comer
ciales regionales y mult i laterales c o m o el G A T T / O M C y ayuda m u l t i l a t e r a l . 

I n f l u e n c i a s in te rna s 

E n la m e d i d a e n que u n a l i b e r a l i z a c i ó n c o m e r c i a l l leva a u n rea l inea
m i e n t o de los factores de la e c o n o m í a p o l í t i c a que sus tentaron e l ré
g i m e n c o m e r c i a l p r e v i o , la p e r m a n e n c i a de la r e f o r m a r e q u i e r e que 
e l n u e v o e q u i l i b r i o e n la e c o n o m í a p o l í t i c a c o n t i n ú e d o m i n a n d o y 
a p o y a n d o e l r é g i m e n c o m e r c i a l l ibera l i zado . U n é x i t o t e m p r a n o c o n 
e x p o r t a c i o n e s crecientes , p a r t i c u l a r m e n t e manufac tura s , i n c r e m e n t a 
l a p o s i b i l i d a d de d u r a c i ó n de u n r é g i m e n l i b e r a l y crea u n nuevo g r u 
p o que cab i ldea para fo r t a l ecer las fuerzas or ig ina le s que a p o y a r o n la 
l i b e r a l i z a c i ó n (Rajapat irana, 1995a) . E n par t i cu la r , e l d i n á m i c o creci
m i e n t o de las exportac iones e n C h i l e y C o l o m b i a h a i n c r e m e n t a d o la 
p r o b a b i l i d a d de la d u r a c i ó n de sus r e g í m e n e s comerciales liberales. M á s 
r e c i e n t e m e n t e , el fuerte c r e c i m i e n t o de exportac iones en A r g e n t i n a y 
Bras i l h a p r o m o v i d o u n c o m p r o m i s o c o n t i n u o c o n po l í t i ca s comerciales 
l ibera les , 2 8 a pesar d e l i m p a c t o contagioso d e l "efecto T e q u i l a " e n el p r i 
m e r o , y d e l c o n t i n u o desequi l ibr io m a c r o e c o n ó m i c o de Brasil . 

L a c r e d i b i l i d a d d e l paquete de cambios que presenta u n re fo rma
d o r es c ruc i a l . C u a n d o la l i be ra l i z ac ión de i m p o r t a c i o n e s se considera 
t e m p o r a l , los i m p o r t a d o r e s se exceden e n su e n d e u d a m i e n t o e x t e r n o e 
i n c r e m e n t a n las i m p o r t a c i o n e s e n espera de que se r e i n t r o d u z c a n los 
contro les , c o n l o que crean as í dé f ic i t inmanejables en cuenta c o r r i e n 
t e . 2 9 L a p o s i b i l i d a d t é c n i c a de u n p r o g r a m a de r e f o r m a es u n a c o n d i 
c i ó n necesaria p e r o n o suf iciente para el é x i t o , c o m o lo revela e l fracaso 
de programas que aparentaban ser t é c n i c a m e n t e astutos. Los progra-

2 8 Los bras i leños sí h ic ieron algunas modificaciones. 
2 9 Calvo (1989) lo demuestra al modelar la falta de credibi l idad como una distor

s ión inter tempora l . 
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mas que resultan exitosos o que fracasan c o n f recuencia t i e n e n caracte
ríst icas similares ex ante ( D o r n b u s c h , 1988). Sin embargo , u n paquete 
inconsistente de po l í t i ca se puede deshacer f á c i l m e n t e , c o m o se ref le ja 
en las fallidas re formas de A r g e n t i n a a mediados de los a ñ o s setenta, el 
Plan Cruzado de Brasi l en 1986 y la reciente exper ienc ia de M é x i c o . L a 
inconsistencia en p o l í t i c a ha sido c o n frecuencia resul tado de acuerdos 
de t i p o de c a m b i o que a c o m p a ñ a n el paquete o de u n a cuenta de capi
tal abierta que ha l levado a f lujos de capital y a p r e c i a c i ó n d e l t i p o de 
cambio que o p e r a r o n e n c o n t r a de las l iberalizaciones. 

E l c o m p r o m i s o que se alcanza a p e r c i b i r p o r par te d e l f o r m u l a d o r 
de p o l í t i c a y la conf ianza e n su h a b i l i d a d para l levar a cabo la r e f o r m a 
t a m b i é n c o n t r i b u y e n a dar le c r e d i b i l i d a d a é s ta . E l c o m p r o m i s o de Pi¬
n o c h e t de l ibera l i zar e l c o m e r c i o exp l i ca que C h i l e sea e l ú n i c o p a í s 
e n nuestra mues t ra que n o haya r e s t r i n g i d o severamente su r é g i m e n 
c o m e r c i a l c o m o resu l tado de la crisis de la d e u d a . 3 0 T a m b i é n los can
d ida tos de i z q u i e r d a (e.g. M e n e m ) que a p o y a r o n p o l í t i c a s l ibera les 
or ientadas al m e r c a d o p a r e c e n haber dado m a y o r c r e d i b i l i d a d a sus 
re formas . S in e m b a r g o , u n d é b i l c o m p r o m i s o i n t e l e c t u a l e i d e o l ó g i c o , 
c o m o e n Costa Rica, n o es u n b u e n a u g u r i o para la p e r m a n e n c i a . 

L a c o n s o l i d a c i ó n de la r e f o r m a t a m b i é n requ ie re d e l apoyo in s t i tu 
c iona l , f r e c u e n t e m e n t e descuidado e n las p r imera s etapas de la m i s m a 
(Rajapat irana, 1995c: 9 ) . Las ins t i tuc iones encargadas de a d m i n i s t r a r 
e l r é g i m e n a n t e r i o r neces i tan ser desmanteladas p o r q u e f r e c u e n t e 
m e n t e son r e d u n d a n t e s e n e l n u e v o r é g i m e n , y d a n cab ida a la b u r o 
cracia que c o n ellas f l o r e c i ó . Los cambios in s t i tuc iona le s e l i m i n a n p r i 
v i leg ios q u e c ie r tos g r u p o s h a b í a n d i s f r u t a d o t r a d i c i o n a l m e n t e . L a 
p o l í t i c a basada e n reglas e ros iona poderes discrecionales que h a n sido 
d e t e r m i n a n t e s e n e l de sa r ro l lo de las re laciones e n t r e g r u p o s d e l sec
t o r p r i v a d o , empresas paraestatales y e l g o b i e r n o , que h a n buscado 
p r o t e c c i ó n y ganancias. 

L a c r e a c i ó n de nuevas in s t i tuc iones t a m b i é n e s t á garant izada , co
m o se observa e n la t e n d e n c i a a u b i c a r e l proceso de f o r m u l a c i ó n de 
la p o l í t i c a c o m e r c i a l e n u n n u e v o o r g a n i s m o c e n t r a l e n vez de mante
n e r l o d e n t r o de la j u r i s d i c c i ó n d e l m i n i s t e r i o de finanzas. Esto surge 
d e l uso f r e c u e n t e de la p o l í t i c a c o m e r c i a l c o m o u n sus t i tu to de u n 
m a n e j o m a c r o e c o n ó m i c o efect ivo. A r g e n t i n a , Bras i l , C h i l e , C o l o m b i a 
y M é x i c o establecieron nuevas instituciones y regulaciones que se o c u p a n 

3 0 Chile elevó su arancel un i fo rme de manera temporal , pero esto no constituyó 
u n cambio de r é g i m e n de acuerdo con nuestra def inición. 
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de prác t ica s antidumping, p r o m o c i ó n de exportaciones y procedimientos 
aduanales. 

E n 1985 la p o l í t i c a c o m e r c i a l m e x i c a n a era p a r t e ya de la Secreta
r í a de C o m e r c i o y F o m e n t o I n d u s t r i a l (Secofi) y d e l Banco de Comer
c io E x t e r i o r ( B a n c o m e x t ) , que p r o p o r c i o n a asistencia t é c n i c a y finan
c i e r a p a r a las a c t i v i d a d e s c o m e r c i a l e s . E l I n s t i t u t o M e x i c a n o d e 
C o m e r c i o E x t e r i o r ( I M C E ) h a b í a s ido e l i m i n a d o d e b i d o a su d e b i l i d a d 
i n s t i t u c i o n a l y p o l í t i c a . A s i m i s m o e n Bras i l , ba jo la a d m i n i s t r a c i ó n de 
C o l l o r , C A C E X , que representaba los intereses proteccionis tas e n e l sis
t e m a de f o r m u l a c i ó n de p o l í t i c a , fue r e e m p l a z a d o p o r la O f i c i n a de 
C o o r d i n a c i ó n de C o m e r c i o e n 1990. E n C o l o m b i a se c r e ó u n a agen
cia i n d e p e n d i e n t e , e l m i n i s t e r i o de C o m e r c i o E x t e r i o r , e n 1991 (y se 
le q u i t ó la re sponsab i l idad d e l m i n i s t e r i o de D e s a r r o l l o ) , que i n c o r p o 
r ó el I n s t i t u t o C o l o m b i a n o de C o m e r c i o E x t e r i o r ( I N C O M E X ) , e l cua l 
h a b í a estado a cargo de la e x p e d i c i ó n de las l icencias de i m p o r t a c i ó n 
y que r e s t r u c t u r ó sus f u n c i o n e s p a r a c o r r e g i r p r á c t i c a s desleales de 
c o m e r c i o . C h i l e e s t a b l e c i ó la C o m i s i ó n N a c i o n a l de C o m e r c i o e n 
1986 para este p r o p ó s i t o . M á s r e c i e n t e m e n t e , e n mayo de 1994 A r g e n t i 
n a cen t ra l i zó e l proceso de f o r m u l a c i ó n de p o l í t i c a comerc ia l e n la Co
m i s i ó n N a c i o n a l de C o m e r c i o E x t e r i o r ( C N C E ) , c o n el fin de p r o m o v e r 
l a t ransparenc ia e n la a p l i c a c i ó n de reglas comercia les . A d i c i o n a l m e n -
te , A r g e n t i n a y Bras i l a b o l i e r o n leyes y regu lac iones dis tors ionantes , 
tales c o m o la d i s p o s i c i ó n de " c o m p r e a r g e n t i n o " e n e l p r i m e r caso, y 
l a ley de p r e c i o ú n i c o e n e l s egundo ( u n p r o d u c t o i m p o r t a d o t e n í a 
q u e venderse al m i s m o p r e c i o que e l m i s m o p r o d u c t o n a c i o n a l ) . 

In f luenc ia s externas 

A u n q u e los agentes externos y los c o m p r o m i s o s a d q u i r i d o s c o n el Ban
co M u n d i a l / F M i , G A T T y acuerdos comerciales regionales (ACR) n o h a n 
sido cruciales e n e l i n i c i o de la r e f o r m a , sí h a n sido i m p o r t a n t e s e n d i 
ferentes grados para la p e r m a n e n c i a d e l r é g i m e n c o m e r c i a l . M é x i c o 
n o p u d o u t i l i z a r res tr icc iones comerc ia les de u n a m a n e r a m á s a m p l i a 
p a r a r e s p o n d e r a la crisis d e l peso d e b i d o a sus compromi so s a d q u i r i 
dos c o n e l T L C A N . 3 1 E l n u e v o r é g i m e n c o m e r c i a l m e x i c a n o e s t á firme-

si El Tratado de L ibre Comercio de A m é r i c a del Nor te firmado entre C a n a d á , Es
tados Unidos y Méx ico en 1994 es el p r i m e r tratado comercial entre dos países de i n 
dustr ia l ización avanzada y u n país en desarrollo. 
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m e n t e c o m p r o m e t i d o p o r e l T L C A N , e l cua l o p e r a c o m o u n a p o l í t i c a 
de seguro c o n t r a c u a l q u i e r t r a n s g r e s i ó n f u t u r a al r é g i m e n c o m e r c i a l 
l i b e r a l . D e h e c h o e l T L C A N fue cons iderado c o m o u n e l e m e n t o i m p o r 
tante para i n t r o d u c i r u n candado a las r e f o r m a s d e l pres idente Sali
nas. E l rec iente apoyo de Estados U n i d o s a M é x i c o d u r a n t e la crisis 
d e l peso y e l a cuerdo de las autor idades mexicanas para l ibera l i zar e l 
sector e n e r g é t i c o c o n f i r m a n la ser iedad d e l c o m p r o m i s o . 

E n m e n o r m e d i d a , Bras i l y A r g e n t i n a , c o m o m i e m b r o s de M e r c o -
sur, 3 2 t a m b i é n h a n c o m p r o m e t i d o p o r l o m e n o s p a r t e de sus procesos 
de f o r m u l a c i ó n de p o l í t i c a c o m e r c i a l . E n m e d i o d e l rec iente "efecto 
T e q u i l a " Bras i l c o n s i d e r ó la i m p o s i c i ó n de cuotas a las i m p o r t a c i o n e s 
de autopar te s de A r g e n t i n a , p e r o finalmente se a c o r d ó respetar las 
c o n d i c i o n e s d e l M e r c o s u r . C o l o m b i a , V e n e z u e l a y M é x i c o t a m b i é n 
h a n f o r m a d o u n a c u e r d o de l i b r e c o m e r c i o , e l G r u p o de los Tres 
( G 3 ) . A s i m i s m o , se h a n establecido acuerdos comerc ia les bi laterales 
e n la r e g i ó n . M á s a ú n , e l T L C A N h a pasado a ser e l m o d e l o para u n 
acuerdo c o m e r c i a l h e m i s f é r i c o , c o m o la p r o p u e s t a Á r e a de L i b r e Co
m e r c i o de las A m é r i c a s ( A L C A ) . 

L a efectividad d e l T L C A N y de l Mercosur n o refleja la pasada experien
cia l a t inoamer icana c o n los ACR, los cuales n o f u e r o n exitosos e n crear 
compromisos significativos para mantener pol í t icas comerciales comunes 
n i e n abr i r mercados e n e l contexto de u n a estrategia de ISI. Muchas de 
las disposiciones n u n c a f u e r o n instrumentadas seriamente y se h i c i e r o n 
n o pocas excepciones. A pr inc ip ios de los a ñ o s sesenta, todos estos pa í se s 
e ran m i e m b r o s de la A s o c i a c i ó n L a t i n o a m e r i c a n a de L i b r e C o m e r c i o 
( A L A L C ) , en tanto que C o l o m b i a t a m b i é n era m i e m b r o d e l G r u p o A n d i 
n o y Costa Rica d e l M e r c a d o C o m ú n Centroamer icano ( M C C ) . 3 3 

Los c o m p r o m i s o s a d q u i r i d o s c o n e l G A T T c o n t r i b u y e r o n marg ina l¬
m e n t e a la p e r m a n e n c i a de la l i b e r a l i z a c i ó n , a u n q u e la crec iente o l a 
de barreras n o arancelar ias d i s m i n u y ó su i m p a c t o . 3 4 M é x i c o y C h i l e 

3 2 Este es el caso de u n tratado que busca establecer u n mercado c o m ú n entre Ar
gentina, Brasil, Paraguay y Uruguay a través de u n Arancel C o m ú n Externo (ACE), des
de el in ic io de 1994, donde la acc ión unilateral en pol í t ica comercial q u e d ó prohibida . 

3 3 En los a ñ o s setenta, Costa Rica mantuvo que su m e m b r e s í a en el MCC le evitó es
tablecer una fuerte l iberal ización mult i la tera l , pero aun cuando el MCC d e j ó de ser 
efectivo, Costa Rica n o real izó fuertes reformas comerciales. Recientemente se unió al 
MCC para revivirlo y Colombia se a u n ó a la renovación del Grupo A n d i n o j u n t o con Ve
nezuela, Ecuador, Bolivia y Perú. Ambas agrupaciones ahora han adoptado polít icas 
comerciales liberales. 

3 4 Brasil se adhi r ió al GATT en 1948 como m i e m b r o fundador , Chile se unió en 



A B R - J U N 97 R E F O R M A S C O M E R C I A L E S E N A M É R I C A L A T I N A 265 

h a n usado e l GATT c o n el fin de contener presiones para revert i r la refor
ma, y cuando Chi le e levó parc ia lmente su arancel u n i f o r m e en 1983, el 
i n c r e m e n t o só lo l l e g ó hasta los niveles consolidados e n el GATT. L a efecti
v idad de la o r g a n i z a c i ó n sucesora de l GATT, la O r g a n i z a c i ó n M u n d i a l de 
C o m e r c i o ( O M C ) , d e p e n d e r á de l apoyo que reciba de sus m i e m b r o s m á s 
fuertes. 

L a ayuda m u l t i l a t e r a l que p r o p o r c i o n a n las redes de segur idad so
c ia l que c o m p e n s a n a los perdedores de la r e f o r m a , t a m b i é n p u e d e 
a u m e n t a r l a p o s i b i l i d a d de p e r m a n e n c i a y d u r a c i ó n de la m i s m a . 3 5 

I n s t i t u c i o n e s c o m o e l B a n c o M u n d i a l p u e d e n t e n e r i g u a l m e n t e u n 
p a p e l de m o n i t o r e o y p r o p o r c i o n a r i n f o r m a c i ó n que c o n t r i b u y a a la 
c r e d i b i l i d a d de la r e f o r m a ( R o d r i k , 1995) . A n a l i z a n d o los c o m p r o m i 
sos d e l Banco M u n d i a l e n t é r m i n o s de los c r é d i t o s de ajuste es tructu
r a l ( C A E ) , c o n respecto a la c o n d i c i o n a l i d a d m u l t i s e c t o r i a l o a c r é d i t o s 
para la r e f o r m a c o m e r c i a l , n o se mues t ra u n a r e l a c i ó n consistente en
tre los episodios de l i b e r a l i z a c i ó n , p o r u n a par te , y la fecha efectiva y 
los p e r i o d o s de i n s t r u m e n t a c i ó n de estos c r é d i t o s , p o r la o t r a . M á s 
a ú n , la c o n d i c i o n a l i d a d i n c o r p o r a d a a los c r é d i t o s 3 6 re levantes fue 
m á s b i e n m o d e r a d a , si se le c o m p a r a c o n l o que estos p a í s e s l l e v a r o n 
a cabo. De h e c h o las l ibera l izac iones m á s fuertes , c o m o las de A r g e n t i 
n a (1991) , C h i l e (1974) y C o l o m b i a (1991) , n o e s tuv ieron asociadas 
c o n los CAE d e l B a n c o M u n d i a l para r e f o r m a s comerc ia les o de o t r o t i 
p o . De a h í que los c r é d i t o s hayan apoyado e fec t ivamente a los gobier
nos que ya se e n c o n t r a b a n e n vías de establecer fuertes re formas , tales 
c o m o C h i l e , A r g e n t i n a y M é x i c o . E n g e n e r a l C o l o m b i a y Bra s i l n o 
h a n usado estos c r é d i t o s para apoyar sus r e f o r m a s comercia les , aun
que C o l o m b i a r e c i b i ó u n c r é d i t o de i n v e r s i ó n para desburocra t izar su 
p r o g r a m a de p r o m o c i ó n de e x p o r t a c i o n e s . L a i m p o r t a n c i a de los 
c o m p r o m i s o s a d q u i r i d o s c o n los p r é s t a m o s d e l B a n c o M u n d i a l e s t á 
e n e l h e c h o de que p r o p o r c i o n a , a aquel los p a í s e s que ya h a b í a n deci-

1949, Argent ina en 1967, Colombia en 1981, México en 1986 y Costa Rica en 1990. La 
m e m b r e s í a en el GATT, y ahora en la O M C , obliga a las partes contratantes a respetar el 
p r inc ip io de nac ión m á s favorecida, mayor transparencia y en a d o p c i ó n de regulacio
nes y procedimientos comunes con respecto a antidumping, impuestos compensatorios, 
subsidios, e s tándares de valoración y prácticas aduanales." 

3 5 Se ha argumentado que la ayuda reduce los costos de mantenerse en u n am
biente m a c r o e c o n ó m i c o inestable (tal como en el marco de Alessina/Drazen) y por 
tanto retrasa la reforma. 

3 6 A r g e n t i n a (1986 y 1989, crédi tos para pol í t ica comercial ) , Chile (créditos de 
ajuste estructural multisectoriales 1988), Costa Rica (créditos de ajuste estructural mul-
tisectoriales, 1989) y México (créditos para pol í t ica comercial , 1988). 
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elido r e f o r m a r de m a n e r a u n i l a t e r a l , u n sello de a p r o b a c i ó n p o r su 
b u e n m a n e j o de la r e f o r m a de su p o l í t i c a c o m e r c i a l . 

C O N C L U S I O N E S 

U n a b u e n a a s e s o r í a e c o n ó m i c a s u p o n e e n t e n d e r l a s i t u a c i ó n de la 
e c o n o m í a p o l í t i c a . E l aná l i s i s de la c o n d u c c i ó n de la p o l í t i c a comer
cial a u m e n t a nues t ro c o n o c i m i e n t o de la e v o l u c i ó n de las p o l í t i c a s co
mercia les , y p r o p o r c i o n a u n a e x p l i c a c i ó n m á s p r o f u n d a de las posi
bles consecuencias de p o l í t i c a . E n este t raba jo e n c o n t r a m o s que e n 
u n a m b i e n t e m a c r o e c o n ó m i c o inestable , la p o l í t i c a c o m e r c i a l h a s ido 
volát i l , c o n ciclos de l i b e r a l i z a c i ó n y p r o t e c c i ó n , seguida m á s reciente
m e n t e de u n a extensa o l a de l ibera l i zac iones . D e a h í que p o d a m o s 
der ivar algunas lecciones de esta e x p e r i e n c i a . 

Primera. Las r e f o r m a s comerc ia le s , a s í c o m o otras m á s ampl ias , 
h a n estado d e t e r m i n a d a s p o r e l l iderazgo de u n p a í s e n t an to que el 
c o n t e x t o i n s t i t u c i o n a l h a p e r m i t i d o al E jecut ivo y a su tecnocrac ia te
n e r u n a f u e r t e i n f l u e n c i a p a r a i m p u l s a r l a s . E n t o n c e s , las ideas y la 
i d e o l o g í a de estos actores d e f i n e n la d i r e c c i ó n de la r e f o r m a . L a fuer
te t r a d i c i ó n pres idencia l i s ta e n estos p a í s e s h a r e d u c i d o la i n f l u e n c i a 
de otras in s t i tuc iones p o l í t i c a s , tales c o m o e l Congreso o los par t idos . 
L a r e f o r m a c o m e r c i a l h a v e n i d o desde a r r i b a e n r e g í m e n e s t an to de
m o c r á t i c o s c o m o autor i t a r io s . D a d a la for ta leza de la p o s i c i ó n d e l Eje
cut ivo , n o resul ta u n a sorpresa que m u c h a s r e fo rmas e s t é n asociadas 
c o n cambios e n e l l iderazgo . 

Segunda. Los cambios e n p o l í t i c a c o m e r c i a l e s t á n asociados c o n 
crisis m a c r o e c o n ó m i c a s . Esto ha s ido re su l t ado d e l f r ecuente uso que 
han h e c h o los g o b i e r n o s de la p o l í t i c a c o m e r c i a l c o m o u n sust i tuto de 
ajustes fiscales, m o n e t a r i o s y de t i p o de c a m b i o aprop iados . Las pol í t i 
cas restricitvas h a n seguido i n m e d i a t a m e n t e a las crisis, en t an to que 
las l ibera l izac iones se asocian c o n la a s u n c i ó n d e l p o d e r p o r u n nuevo 
t i p o de l iderazgo que i g u a l m e n t e e s t á d i spuesto a l levar a cabo am
plias p o l í t i c a s c o m p l e m e n t a r i a s , consistentes c o n u n m a r c o de m e d i 
das basadas e n precios , m a y o r t r ansparenc ia y m e n o r e s o p o r t u n i d a d e s 
para g r u p o s que buscan o b t e n e r rentas a t r a v é s de p r o t e c c i ó n . U n 
i m p o r t a n t e y po s i t i vo d e s a r r o l l o h a s ido l a n u e v a a c t i t u d hac ia e l uso 
d e l t i p o de c a m b i o c o m o u n m e c a n i s m o p a r a i n v e r t i r e l gasto. E l 
é x i t o de la r e f o r m a d e p e n d e r á de u n a p o l í t i c a de t i p o de c a m b i o 



A B R - J U N 9 7 R E F O R M A S C O M E R C I A L E S E N A M É R I C A L A T I N A 2 6 7 

a p r o p i a d a y u n a d i s c ip l ina fiscal t a n t o e n el g o b i e r n o cent ra l c o m o e n 
los g o b i e r n o s provincia les . 

Tercera. A u n q u e la ev idenc ia sugiere que los g rupos de i n t e r é s n o 
h a n sido i n s t r u m e n t a l e s para p r e c i p i t a r la r e f o r m a , se espera q u e su 
p a p e l crezca a este respecto. L a o l a de l i b e r a l i z a c i ó n y la m a y o r demo
cra t i zac ión y transparencia e n los procesos po l í t i co s h a n llevado a que el 
sector p r i v a d o se i n v o l u c r e m á s e n las acciones de los pa r t idos pol í t i 
cos. E l apoyo de los g r u p o s de i n t e r é s es c r u c i a l para la c o n s o l i d a c i ó n 
d e la r e f o r m a , dado que las r e f o r m a s inic iadas p o r e l E jecut ivo h a n 
p e r m a n e c i d o gracias al apoyo de los ganadores de las mismas. A u n 
q u e u n a tecnocrac ia aislada es i m p o r t a n t e para la r e f o r m a , n o p u e d e 
a c t u a r i n d e p e n d i e n t e m e n t e de las neces idades d e l sector p r i v a d o , 
p o r q u e las alianzas e n t r e e l Estado y este sector apoyan las inic iat ivas 
de r e f o r m a y c o n t r i b u y e n a garant izar su é x i t o . 

Cuarta. L a p e r m a n e n c i a de la r e f o r m a t a m b i é n h a d e p e n d i d o de 
l a c r e d i b i l i d a d d e l paquete que la c o n t i e n e , a s í c o m o d e l r e f o r m a d o r . 
Desde m e d i a d o s de los a ñ o s o c h e n t a h a h a b i d o m a y o r cons i s tenc ia 
e n la f o r m u l a c i ó n de p o l í t i c a c o m e r c i a l c o m o re su l tado de u n a tec
n o c r a c i a b i e n capacitada, a u n q u e la e s t a b i l i z a c i ó n m a c r o e c o n ó m i c a 
i m p o n e serios retos para la r e g i ó n . S in e m b a r g o , la c r e d i b i l i d a d de 
los t e c n ó c r a t a s e n M é x i c o ha estado ba jo f u e r t e p r e s i ó n d e b i d o a la 
crisis d e l peso, y la A r g e n t i n a de Caval lo t a m b i é n e n f r e n t a u n crec ien
te r e t o p a r a l o g r a r u n a p r o f u n d a r e f o r m a . L a r e s t r u c t u r a c i ó n i n s t i t u 
c i o n a l i n v o l u c r a la e l i m i n a c i ó n o r e o r g a n i z a c i ó n de las in s t i tuc iones 
d e l v ie jo r é g i m e n , e n t a n t o q u e es necesario crear otras nuevas. L a vo
l a t i l i d a d de la p o l í t i c a c o m e r c i a l a s imismo p u e d e reducirse p o r m e d i o 
de la i n s t i t u c i o n a l i z a c i ó n d e l proceso fuera de la r a m a ejecutiva, ta l 
c o m o l o h i z o C h i l e al co locar la r e sponsab i l idad arance lar ia ba jo la j u 
r i s d i c c i ó n de la Leg i s l a tura y n o d e l m i n i s t e r i o de Finanzas, que u t i l i 
z ó la p o l í t i c a c o m e r c i a l e n vez de hacer los ajustes m a c r o e c o n ó m i c o s 
necesarios . Los c o m p r o m i s o s e x t e r n o s e n la f o r m a de acuerdos co
merc ia les reg ionales y la a d h e s i ó n a los p r i n c i p i o s d e l G A T T / O M C h a n 
p r e v e n i d o i g u a l m e n t e los deslices de p o l í t i c a e n d i ferentes grados. E n 
e l caso de M é x i c o , los c o m p r o m i s o s que a d q u i r i ó c o n e l T L C A N h a n re
p re sentado u n p a p e l s igni f ica t ivo . E l apoyo de ins t i tuc iones m u l t i l a t e 
rales t a m b i é n h a s ido cons iderab le p a r a elevar la c r e d i b i l i d a d y para 
p r o p o r c i o n a r e l apoyo financiero necesar io para compensar a los per
dedores de los cambios de p o l í t i c a y para absorber los efectos adversos 
in ic ia le s de la r e f o r m a . 
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E l h e c h o de que n o hayan o c u r r i d o reversiones d r á s t i c a s e n pol í t i 
ca c o m e r c i a l d e s p u é s de la crisis d e l peso m e x i c a n o , y que los gobier
nos re formis tas en A r g e n t i n a , Bras i l , C o l o m b i a y C h i l e hayan resulta
d o reelectos, genera u n m o d e r a d o o p t i m i s m o . A u n as í , la exper i enc i a 
de Venezuela y de algunas e c o n o m í a s d e l este de E u r o p a sugieren que 
u n r é g i m e n l i b e r a l de c o m e r c i o n o p u e d e tomarse c o m o algo dado . A 
m e d i d a que las e c o n o m í a s i n t e n t a n u n a r e s t r u c t u r a c i ó n m á s p r o f u n d a , 
u n m a n e j o m a c r o e c o n ó m i c o efectivo es v i t a l , as í c o m o l o es la incor
p o r a c i ó n ' d e consideraciones de po l í t i ca e c o n ó m i c a , c o m o la f o r m a c i ó n 
de coal ic iones de apoyo y mecani smos que p r e v e n g a n que la p o l í t i c a 
se rev ier ta . 
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