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INTRODUCCION

EN COMPARACION CON SU PROPIO PASADO y con otras regiones que tam-
bién han llevado a cabo reformas comerciales, los paises latinoameri-
canos han sido fuertes reformadores de sus regimenes comerciales en
anos recientes. Los anos ochenta y noventa constrastan con los sesen-
ta y setenta por los serios esfuerzos realizados para modificar regime-
nes comerciales en América Latina y por su éxito alcanzado. Las pre-
guntas que surgen del nuevo entorno son las siguientes: ¢por qué las
reformas fueron posibles en el momento en el que ocurrieron? ;Cua-
les son las posibilidades de permanencia de las reformas dada la historia
de laregi6n con respecto a cambios en regimenes comerciales?

El presente trabajo analiza 26 cambios en el régimen comercial de
sels paises latinoamericanos a lo largo de un periodo de 30 afios (1965-
1994)! con el fin de captar los elementos que llevaron a una redefini-
cion del equilibrio existente en la economia politica y de entender por
qué un nuevo equilibrio no fue sostenible y llev6 a un patrén latinoa-
mericano de reformas recurrentes.? Los temas de discusion en dicha re-

* Los autores agradecen a Asad Alam y Luis Bernades sus comentarios a este tra-
bajo.

! Los episodios de cambio de régimen que se analizan en este trabajo se definen
en Rajapatirana (1995c).

2 En este articulo el término “reforma” se utiliza como sinénimo de “cambio”; co-
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forma se ejemplifican con las experiencias de Argentina, Brasil, Chile,
Colombia, Costa Rica y México. Estos paises son lo suficientemente di-
VErsos en cuanto a tamano, esquema de produccion, estructura politica y
caracteristicas comerciales, y constituyen una muestra representativa con
la cual es posible analizar las reformas comerciales latinoamericanas.

El punto de partida de esta investigacion es la apreciacion de que
la existencia de un régimen de politica comercial especifico define un
equilibrio de economia politica; asi, los cambios en este equilibrio in-
ducen cambios en el régimen comercial. El propésito de este articulo
es analizar el cambio mismo, no explicar la estructura del régimen co-
mercial en vigor en un momento dado. Las preguntas que planteamos
analizan cuales son las fuerzas detras del cambio en regimenes comer-
ciales y qué clase de interaccion lleva al cambio de una politica comercial
liberal a una restrictiva y viceversa. El analisis utiliza la reciente formaliza-
cién de consideraciones politicas (impacto de grupos de interés, acuer-
dos institucionales e ideologia) en modelos econdmicos con el fin de
proporcionar un marco riguroso para estudiar esta reforma. La combi-
nacién de enfoques de economia y ciencia politica permite fortalecer el
analisis, especialmente al estudiar aspectos institucionales.

En este trabajo se argumenta que las reformas a la politica comer-
cial han sido motivadas por condiciones macroeconémicas internas
donde el factor determinante para el cambio entre las fuerzas de la
economia politica ha sido la rama ejecutiva, sea cual sea el tipo. de ré-
gimen politico vigente. Los cambios de gobierno se asocian con refor-
mas comerciales que estan directamente relacionadas con la convic-
cion de sus lideres con respecto al papel que la politica comercial
debe jugar en los programas generales de ajuste macroeconémico.
Asimismo, se explica que una politica comercial restrictiva ha sido la
respuesta inmediata a desequilibrios macroeconémicos, y que los
cambios en politica comercial con frecuencia han sustituido al esta-
blecimiento de politicas macroeconémicas necesarias. Las liberaliza-
ciones han sido posibles cuando los gobiernos han sido capaces y
han tenido la voluntad de poner en practica un conjunto de politicas
macroeconémicas con las que apoyar un régimen comercial liberal.
Los elementos clave para mantener una reforma se encuentran en la
capacidad de construir un grupo lo suficientemente fuerte como pa-
ra que apoye al nuevo régimen, dé credibilidad y consistencia a la po-

mo tal, reforma comercial implica el cambio de una politica comercial liberal a una
restrictiva y viceversa.
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litica, y actie como soporte para la reforma institucional y para los
compromisos internacionales.

Este trabajo tiene la siguiente estructura. La seccién I establece
los elementos basicos de un enfoque de economia politica, en tanto
que la seccidn 111 explica brevemente las politicas comerciales actuales
en los paises de estudio. La seccion Iv estudia la influencia de elemen-
tos clave en la formulacion de politica comercial en Latinoamérica y
las direcciones en las que éstos empujan el proceso politico. Se exami-
na el tipo de régimen, consideraciones institucionales, el papel de los
sectores laboral, empresarial, agricola, la burocracia y la tecnocracia,
asi como la influencia de las “ideas” en la formulacién de politica co-
mercial. La seccion v analiza los aspectos de tiempo, intensidad y du-
racidn. Este articulo se centra en la relacién entre crisis y reforma e
intenta introducir formalidad al analisis. La Gltima seccion presenta
las conclusiones.

EN BUSCA DE UN MARCO INTEGRAL DE ECONOMIA POLITICA

El analisis de la conduccion de la politica comercial nos proporciona in-
formacion relevante para el disefio y puesta en practica de politicas e
instituciones. En vez de referirnos solamente a consideraciones politi-
cas para explicar el abandono de las politicas esperadas, el analisis
econdmico ahora incorpora explicitamente en sus modelos, aspectos
de economia politica. La literatura concibe el proceso de toma de de-
cisiones en la politica comercial como un factor endégeno y argumen-
ta que el abandono del libre comercio tiene menos que ver con argu-
mentos relacionados con tarifas 6ptimas, industria infantil y
competencia imperfecta, que con la interaccién mediante el mecanis-
mo politico entre ganadores y perdedores de politicas proteccionistas.
Dado que la literatura se basa en las consecuencias distributivas de la
politica comercial para explicar las preferencias politicas individuales,
los modelos formales generalmente incorporan el marco clasico de
Heckscher-Ohiin (H-O) o Ricardo-Vmer (R-V)}.? En el modelo estan-

% Los recientes modelos de comercio que se basan en rendimientos crecientes a
escala (RCE) y competencia imperfecta (Helpman y Krugman, 1985) generan comercio
intraindustria sin diferencias relativas en las dotaciones de factores, y asi no se enfren-
tan a las rigidas implicaciones distributivas del comercio interindustria. La mayor parte
del comercio mundial que es intraindustria hace todo mais facil. Véase Bhagwati y Da-
vis (1994) para conciliar el comercio intraindustria dentro del model H-O.
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dar Heckscher-Ohlin de dos bienes y dos factores, las implicaciones
distributivas se basan en los factores existentes y se fundamentan en el
teorema de Stolper-Samuelson,* mientras que en el modelo R-V de
dos industrias y tres factores, la proteccién de una industria produce
ganancias para el factor especifico a esa industria y pérdidas para el
otro factor especifico.” Entonces, el cambio en la dotacion relativa de
factores afecta al equilibrio de la economia politica en politica comer-
cial.® A medida que se acumula el factor capital con respecto al factor
trabajo, las exportaciones intensivas en mano de obra podrian ser re-
emplazadas gradualmente por exportaciones de bienes intensivos en
capital. De ahi que aquellos productores que anteriormente enfrenta-
ban una competencia de importaciones podrian convertirse en expor-
tadores y apoyarian politicas comerciales y de otro tipo distintas a las
anteriormente en vigor.

Un marco de economia politica tiene sus bases en cuestiones mi-
croeconomicas e incorpora aspectos de oferta y demanda en el proceso
de toma de decisiones de politica comercial. El lado de la oferta involu-
cra las preferencias de quienes hacen la politica (ideologia, posicion
politica) y la estructura institucional del gobierno (democratico/autori-
taro, federalista/centralista, multipartidista/bipartidista/unipartidista),
mientras que el lado de la demanda trata de las preferencias individua-
les asi como de la manera en la que los individuos se organizan en
grupos de interés para tratar de influir y hacer que sus opciones de
politicas prevalezcan. Quienes toman las decisiones politicas buscan
su reeleccion y, por lo tanto, responden a las demandas politicas de
individuos y empresas que proporcionan losvotos y el financiamiento
para la campana, con lo que se logra un equilibrio en la economia poli-
tica de la politica comercial. La reforma puede verse como un cambio
en la coalicion de ideologia, intereses y actores institucionales, que
manteniene asi el equilibrio (Bhagwati, 1988). Los modelos economi-

* La proteccion beneficia al factor utilizado intensivamente en el sector y reduce
los rendimientos reales del otro factor.

® El impacto en el sector laboral es ambiguo pues depende de la unidad de medi-
cién y su patron de consumo. El impacto en el salario real de un arancel en el sector
manufacturero que enfrenta la competencia de importaciones podria ser una reduc-
cién“en el salario real en términos del bien industrial, y un incremento en términos
del bien agricola. Una generalizacién del modelo H-O se basa en el teorema Hecks-
cher-Ohlin-Vanek.

¢ Como se observa en los tridngulos de Leamer (1984), que muestran que dota-
ciones cambiantes de factores cambian la estructura de produccién en una economia
que aprovecha su ventaja comparativa.
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cos tienden a concentrarse en la figura de un politico que intenta ma-
ximizar una funcién de bienestar sesgada hacia un resultado distribu-
tivo especifico, en tanto que los grupos de interés que buscan influir
tratan de definir en su favor las preferencias de quienes toman las de-
cisiones. El problema del fiee rider explica por qué la mayoria de los
consumidores son individuos que no se organizan para cabildear y lu-
char en contra de medidas proteccionistas, aun cuando sus pérdidas
acumuladas excedan los beneficios obtenidos por los productores.
Hillman (1989) y Rodrik (1994a) proporcionan una amplia revision
de esta literatura.”

Mientras que estos modelos resultan ser herramientas analiticas
utiles, estan limitados dado que no cubren de manera adecuada consi-
deraciones institucionales, ideologicas y estructurales. Los modelos
generalmente se refieren a contextos institucionales avanzados (de-
mocracias representativas) que pueden no ser los mas apropiados pa-
ra la experiencia latinoamericana y no consideran las condiciones
econdmicas internas prevalecientes o condiciones iniciales diferentes.
La eficacia de grupos de interés especificos y los medios que emplean
varian con la naturaleza de las instituciones politicas y econdmicas, asi
como de las ideologias existentes (lkenberry, Lake y Mastanduno,
1988). Aspectos tales como la independencia de la rama ejecutiva
frente al Poder Legislativo son cruciales dado que los jefes de gobier-
no tienden a ser menos sensibles a demandas de proteccion para in-
dustrias especificas en comparacién con legisladores que responden a
intereses de areas geograficas determinadas. Los grupos industriales
nacionales del sector privado pueden ejercer menor influencia bajo
regimenes autoritarios en comparacion con empresas estatales u otros
grupos organizados a nivel regional o de funciones gubernamentales
(e.g. ejército).

El trabajo que se presenta a continuacién incorpora elementos
relevantes de los modelos formales y se apoya en los aspectos de insti-
tuciones, ideologia y condiciones estructurales para explicar el equili-
brio de la economia politica y las fuerzas detras de la reforma comer-
cial que son las de mayor importancia para sus propositos. Leamer
(1984) afirma correctamente que “ain no hemos desarrollado una
cultura intelectual que pueda abordar la complejidad y ambigtiedad

7 Los trabajos pioneros en esta area incluyen los de Hillman (1982), Van Long y Vous-
den (1991); Findlay y Wellisz (1982), Magee, Brock y Young (1989), Grossman y Helpman
(1992) y Mayer (1984).
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de los fendmenos econémicos reales”, y que, “para avanzar, los econo-
mistas deben abandonar la idea de que los modelos son verdaderos o
falsos en favor de la nocién de que en algunas ocasiones son ttiles en
tanto ‘que en otras son fuente de confusiéon”.

REFORMAS RECURRENTES: EI. CAMINO AVANZADO

Los seis paises que analizamos experimentaron 26 episodios de cambio
en regimenes comerciales entre 1965 y 1994 (véase el cuadro 1). De és-
tos, 16 fueron episodios de liberalizacién y diez fueron de proteccién.
Nueve de dichas liberalizaciones ocurrieron durante 1984-1994, y cinco
de los episodios restrictivos se presentaron de 1980 a 1983. A excep-
_ cion de Costa Rica, los demas paises-de nuestro estudio han alcanzado
un grado de apertura que, en términos absolutos, los coloca entre
aquellos cuyas politicas comerciales pueden calificarse como liberales.
Las restricciones comerciales fueron mas comunes en las primeras dos
décadas en comparacién con los anos ochenta y noventa. El incre-
mento en la proteccién en 1995, después de la crisis del peso mexica-
no, fue mas una dudosa respuesta de corto plazo para mejorar las
condiciones fiscales que un cambio a los fundamentos de una estrate-
gia comercial.

La distribucién por pais de estas reformas muestra que Argentina
y Brasil tuvieron el mayor ntimero de episodios de reforma comercial,
al mismo tiempo que ambos experimentaron la mayor inestabilidad
macroeconémica en comparaciéon con los otros paises de nuestra
muestra. Colombia y Costa Rica tuvieron cuatro episodios de reforma
con el mismo numero de episodios de liberalizacion y proteccion,
mientras. que Chile y México experimentaron tres episodios de refor-
ma comercial cada uno. En 1974 Chile realiz6 de manera temprana
uno de los cambios mas radicales hacia una liberalizacién bajo el régi-
men de Pinochet, y se alejé asi de uno de los regimenes comerciales
con mayores distorsiones entre las que se contaban requisitos de de-
posito de importacion de hasta diez mil por ciento, mas de sesenta ca-
tegorias arancelarias y un sistema multiple de tipo de cambio con una
proporcién de tasas maximas a minimas de 52 a uno.

En un contexto amplio, la proteccion beneficié a la industria a
costa de la agricultura. Los bienes de consumo recibieron mayor pro-
teccion que los bienes intermedios y de capital, y la escalada de protec-
cién a las diferentes etapas del proceso de produccién fue comin. El
ingreso laboral urbano y el consumo fueron subsidiados a través de



CUADRO 1

Liderazgo politico y reformas comerciales,

1965-1994

Argentina

Brasil

Colombia

Liderazgo

Reforma
comercial Liderazgo

Reforma
comercial Liderazgo

Reforma
comercial

1965
1966

1967
1968
1969
1970
1971
1972
1973
1974
1975
1976
1977
1978
1979
1980
1981
1982

Ongania (militar)

Lanusse (militar)

Videla (militar)

Galtieri (militar)

Liberalizaciéon Costa e Silva (militar)
Medici (militar)

Restriccién

Liberalizacién

Figueiredo (militar)

Figueiredo (militar)
Restriccién

Restrepo (civil),

sistemna bipartidista

Acuerdo del

Frente Nacional

Partido Liberal
Liberalizacién

Restriccién

Liberalizacién

Restricciéon
Betancourt (civil),
conservador

Restricciéon
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CUADRO 1 (continuacion)

Argenlina Brasil Colombia
Reforma Reforma Reforma
Liderazgo comercial Liderazgo comercial Liderazgo comercial
1983  Alfonsin (civily de Restriccion
transicion), Union (contintia)*
Civica Radical
1984 Liberalizacion
1985 Sarney (civil y de
transicion), coalicion
multipartidista
1986 Barco (civil) Liberalizacion
Partido Liberal
1987
1988 Liberalizacion
1989 Menem (civil), Liberalizacién
Partido Peronista
1990 Collor (civil), coalicion  Liberalizacion  Gaviria (civil)
multipartidista Partido Liberal
Partido de Renovacién
Nacional
1991 Menem (civil) Liberalizacion Liberalizacion
1992 Franco Liberalizacion
(civil interino) (continta)*
1993
1994
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CUADRO 1 (continuacion)

Costa Rica

Chile Meéxico

Reforma
Liderazgo comercial

Reforma Reforma
Liderazgo comercial Liderazgo comercial

1965

1966
1967
1968
1969
1970

1971
1972
1973
1974

1975
1976

1977
1978
1979
1980
1981

Oduber (civil), sistema Restriccion
bipartidista, Partido de
Liberacién Nacional

Frei (civil), coalicion multi-
partidista, Partido Demécra-
ta Cristiano

Liberalizacion

Allende (civil), coalicion
multipartidista de izquierda
Unidad Popular

Restriccion

Pinochet (militar) Liberalizacién

Loépez Portillo, sistema
de partido dominante:
PRI - Partido Revolucio-
nario Institucional
Liberalizacion

Lépez Portillo Restriccion
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CUADRO 1 (conclusion)

Costa Rica Chile Meéxico
Reforma Reforma Reforma
Liderazgo comercial Liderazgo comercial Liderazgo comercial

1982 Monge (civil) Restriccion De la Madrid-PRrI

Partido de Liberacion

Nacional
1983 Pinochet (militar) Restriccion *
1984 temporal
1985 Liberalizacion*®
1986 Arias (civil) Liberalizacion

Partido de Liberacién

Nacional
1987
1988
1989 Salinas-PRI Liberalizaciéon
1990 Calderén Sol (civil) Aylwin (civil y de

Partido Unidad transicion),

coalicion,

1991 Liberalizacién concertacién Liberalizacion *
1992
1993
1994

* No es una reforma comercial segtn nuestra definicién.
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estructuras de proteccién y el tipo de cambio. Los episodios de refor-
ma comercial liberal de los anos ochenta y noventa buscaron reducir
las distorsiones con la adopcién de una estructura de incentivos mas
neutral, consistente en aranceles uniformes y tasas de cambio unifica-
das (Rajapatirana, 1995a). Sin embargo, ciertas “bolsas” de protecciéon
se han mantenido, lo que indica el poder existente de algunos grupos
de interés. Por ejemplo, las industrias automotriz y textil adn reci-
ben protecciéon en Argentina y Brasil. Colombia continda protegien-
do los sectores agricola y textil. México ha sido cauteloso en liberali-
zar los sectores agricola, bancario, bursatil, automotriz y algunas
ramas del sector energético, mientras que Costa Rica ha continuado
protegiendo la produccién de manufacturas, en general, y el sector
textil, en particular. Por otra parte, Colombia otorga protecciéon dife-
renciada a la agricultura, al igual que Chile, que mantiene un sistema
de precios de referencia basado en un precio promedio mévil vincula-
do automaticamente a precios internacionales.

La misma naturaleza de los instrumentos de politica comercial y
de tipo de cambio utilizados hace posible la discusion a priori de sus
implicaciones en la economia politica. De hecho, una rama de la lite-
ratura sobre proteccién y obtencién de rentas se origind a partir de la
naturaleza de las restricciones a las importaciones (Krueger, 1974). La
experiencia latinoamericana ha sido un movimiento hacia la eficiencia;
partiendo de regimenes comerciales basados en cuotas, se ha ido avan-
zando hacia la adopcion de medidas basadas en precios. Los primeros
(es decir, los de las cuotas) permitieron y hasta promovieron la intro-
misién de intereses de sectores especificos que obtuvieron rentas co-
mo resultado de la proteccién, mientras que los regimenes basados en
aranceles avanzaron hacia la neutralidad y la competencia. La liberali-
zacién, en el sentido utilizado por Bhagwati y Krueger en los estudios
de la Oficina Nacional de Investigacion Econémica (NBER, por sus si-
glas en inglés), fue definida como el acto de reemplazar cuotas admi-
nistrativas con mecanismos basados en precios. Los paquetes estandar
de liberalizacién comercial incluyeron el remplazo de restricciones
cuantitativas con aranceles, la reduccion del nivel y variacién en aran-
celes, y devaluaciones. Se espera que la conversion inicial de cuotas a
aranceles incremente los ingresos del gobierno, dado que las rentas
que se destinaban a los tenedores de licencias de importacién ahora
caerian en sus manos (a menos que las licencias hubieran sido subas-
tadas previamente), aunque también existe la posibilidad de que sur-
jan nuevos grupos de interés que también busquen obtener rentas
(Krueger, 1974; Bhagwati y Srinivisan, 1976). No obstante el proceso
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de liberalizacion, se han mantenido restricciones cuantitativas en -al-
gunos sectores especificos, como es el caso de la industria automotriz
en Argentina, Brasil y México.®? La reduccién de aranceles también
significa un reto para el gobierno dado que, histéricamente, los im-
puestos comerciales han representado una proporcién considerable
del ingreso gubernamental. :

Los primeros regimenes mantuvieron altas tasas de proteccion y
varianza, lo que refleja el poder diverso de los grupos que disfrutaron
de tal proteccién. El recurrir a aranceles uniformes ha disminuido el
diferencial en rendimientos a actividades sustitutivas de importacio-
nes y, por lo tanto, los beneficios de las actividades de cabildeo. A
pesar de algunas fluctuaciones en la tasa arancelaria, por condicio-
nes econémicas (e.g. el incremento a una tasa uniforme de 35% en
1983), Chile ha mantenido uniformidad de tarifas arancelarias desde
que adopt6 un arancel de 10% en 1974. En contraste, el rango aran-
celario de 0 a 1400% en Costa Rica (1985) y de 0 a 100% en México
(1985) reflejo diferentes niveles de poder de cabildeo (Alam y Rajapa-
tirana, 1993).

Los subsidios a la exportacién son otra area en la que se ha con-
centrado el esfuerzo de cabildeo, pero estan sujetos a revisiones pro-
fundas dado que representan un gasto presupuestario directo. Algu-
nas medidas para la promocién de exportaciones eran altamente
especificas, segin el producto o commodity (por ejemplo exportacio-
nes no tradicionales) o las zonas (Tierra del Fuego en Argentina) o
los regimenes de exportaciéon (México). Estas medidas de promociéon
a la exportacion estan siendo eliminadas o reducidas en su monto.
Las liberalizaciones del tipo de cambio y las reducciones en aranceles
han disminuido la necesidad de proporcionar subsidios a la exporta-
cion; tal fue el caso de los regimenes comerciales proteccionistas de
los anos sesenta y setenta. Mas aiin, las reglas del Acuerdo General de
Aranceles y Comercio/Organizaciéon Mundial de Comercio (GATT/OMC)
para impuestos compensatorios a la exportacién que aplican los pai-
ses importadores han sido restringidas en su uso. Los instrumentos
paralelos a la exportacion son duty drawbacks y esquemas automaticos
de reembolso. Estos cambios deben minimizar el poder discrecional de
grupos que buscan obtener rentas a través de medidas proteccionistas.

La administracién de controles necesarios en el caso de tipos de
cambio apreciados proporcioné oportunidades perniciosas para el

% Las restricciones cuantitativas no revelan el grado de varianza de proteccion.



ABR-JUN 97  REFORMAS COMERCIALES EN AMERICA LATINA 237

cabildeo y abrio una ventana para establecer medidas proteccionistas fa-
vorables a aquellos que buscan obtener rentas. Las colocaciones de tipo
de cambio, usualmente administradas por bancos centrales, tendieron
a favorecer a empresas estatales sobre empresas privadas. Se le dio
preferencia a aquellos que recibieron primero las colocaciones y se
perpetud asi el poder de cabildeo de grupos especificos. De hecho, el
Banco do Brasil (un banco comercial propiedad del Estado) que ma-
nejo las colocaciones de tipo de cambio adquiré mayor poder que el
mismo Banco Central.

L0OS SOSPECHOSOS ACOSTUMBRADOS. DESENMASCARANDO LAS FUERZAS
POLITICAS EN EL PROCESO DE FORMULACION DE LA POLITICA COMERCIAL

Con el fin de desentranar la dimensién politica de los cambios de po-
litica comercial, analizamos la interaccion de los actores de la oferta y
la demanda, y establecemos la magnitud de sus impactos y la direc-
cién en la que éstos empujan el proceso politico. Aunque para propé-
sitos analiticos consideramos de manera independiente el papel de las
estructuras institucionales, grupos de interés e ideologia, estos tres
factores se encuentran claramente interrelacionados y se refuerzan
mutuamente. A continuacién explicamos que, no obstante el tipo de
régimen politico y debido a la centralizacién y concentraciéon del po-
der en América Latina, las capacidades de la dirigencia de un pais, asi
como sus convicciones para llevar a cabo la reforma comercial, son
determinantes para explicar cambios en politica comercial.

El régimen politico

El tipo de régimen politico no explica cambios en politica comercial.
Por ejemplo, las reformas que se han dado desde mediados de los
aitos ochenta fueron iniciadas bajo un régimen militar y un sistema de
partido dominante en Chile y México, respectivamente, mientras que
en los otros cuatro paises fueron llevadas a cabo por gobiernos demo-
craticos. Aunque Latinoamérica se ha caracterizado por una tradicién
presidencialista,® ofrece un panorama politico diverso. Brasil se identi-

® Una caracteristica clave es el hecho de que se lleven a cabo elecciones para los
poderes Ejecutivo v Legislativo de manera independiente.



238 RAJAPATIRANA, DE 1A MORA ¥V YATAWARA  FT XXXVII-2

fica por su fragmentado sistema de partidos (un elevado numero de
partidos), con una disciplina partidaria débil, en tanto que Argentina
también parece encaminarse hacia un efectivo sistema de partidos
multiple. En contraste, México cuenta con un sistema de partido do-
minante que, sin embargo, cada vez enfrenta mayor competencia.
Colombia y Costa Rica se distinguen por su tradicional democracia
bipartidista estable, mientras que Chile parece evolucionar de un sis-
tema multipartidista con un elevado numero de partidos efectivos ha-
cia un sistema bipartidista.

Bates y Krueger (1993) encuentran que no existe una causalidad
entre el tipo de régimen politico y el resultado o la naturaleza de las
reformas econémicas, en tanto que Lal (1995) argumenta que no
existe una relacion entre la existencia de un gobierno democratico o
autoritario y el grado de apertura del régimen comercial de un pais.
Algunos sostienen que la experiencia de América Latina muestra que
los regimenes consolidados han tendido hacia reformas comerciales
ortodoxas, mientras que los regimenes transicionales se inclinan mas
a adoptar politicas macroeconémicas heterodoxas y a introducir me-
didas comerciales proteccionistas (Acuna y Smith, 1994). La democra-
cia ha facilitado la liberalizacién de politicas (e.g. Argentina en 1989),
asi como el retorno a practicas proteccionistas (Costa Rica en 1974 y
1982). Asimismo, gobiernos autoritarios han sido tanto proteccionis-
tas (Brasil en 1973) como liberalizadores (Brasil 1967, Chile 1974) de
sus regimenes comerciales (véase el cuadro 1).

Estructuras institucionales

Las instituciones proporcionan el marco en el que la politica se lleva a
cabo, en tanto que sus estructuras influyen en las opciones de politica
y determinan el grado de influencia de ciertos actores en el proceso
politico de toma de decisiones. Haggard (1995) argumenta que el
‘contexto institucional para las reformas a la politica econémica en
Ameérica Latina ha sido determinado por el presidencialismo, donde
el poder del Ejecutivo ha sido funcion del poder politico del Legislati-
vo (el Congreso). Las fuertes tradiciones presidencialistas en estos pai-
ses han permitido al Ejecutivo la aprobacién de reformas, pero tam-
bién han hecho que el proceso se conduzca por caracteristicas
atribuibles a la personalidad y a convicciones personales, asi como a la
capacidad de liderazgo del presidente en cuestion. Esta centralizacion
del proceso de toma de decisiones en la rama Ejecutiva, no obstante
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el tipo de régimen politico, ha limitado la capacidad de grupos de in-
terés especificos para moldear la reforma.

La participacion en el proceso de formulacién de la politica y su
aplicacion final estin en manos de consejos y organizaciones cuyas es-
tructuras definen actores clave, asi como la orientacién de la reforma.
En la mayoria de los casos, las decisiones han estado restringidas a los
responsables de la toma de decisiones politicas en los ministerios de
Economia, Finanzas o Comercio. En Argentina, la politica comercial
ha estado en manos del Ministerio de Economia y la mayoria de las re-
formas ha sido aprobada por medio de érdenes Ejecutivas. En Brasil,
la elaboracién de la politica comercial ha sido responsibilidad del Mi-
nisterio de Finanzas, y “en principio” las decisiones las toma el Conse-
jo Nacional de Comercio Exterior, aunque en la practica han emanado
de las oficinas del Ejecutivo y de sus asesores mas cercanos (Kennedyy
Giannetti da Fonseca, 1989: 41). En México, las secretarias de Comer-
cio y de Hacienda, asi como el Banco Central (Banco de México), han
sido las agencias clave para definir las politicas comerciales, y han en-
trado en pugna burocritica en torno a opciones de politica (Rubio,
Rodriguez y Blum, 1989: 170). Aunque el sector privado ha tenido ac-
ceso a los formadores de politicas, las decisiones han sido definidas
por funcionarios del mas alto rango dentro de la rama Ejecutiva en
México. Durante el régimen militar chileno el proceso de formula-
cion de la politica comercial estuvo altamente centralizado en la ofici-
na del Ejecutivo, y si bien Pinochet d€jo el poder en 1992, las enmien-
das constitucionales aprobadas previamente al mandato del
presidente Patricio Aylwin imposibilitan dar marcha atras a las refor-
mas liberalizadoras. Ademas, el ejército mantiene el control sobre el
Congreso y, por lo tanto, puede vetar cualquier legislacién incompa-
tible con su propia agenda econdémica. En Costa Rica, la existencia
de la Corporacion de Desarrollo (Codesa) ha mantenido la prioridad de
los intereses intervencionistas de politicos-empresarios y de los promo-
tores del intervencionismo estatal.'® El régimen comercial creé intere-
ses concretos y alianzas politicas como resultado de la red de conexio-
nes personales entre politicos, burocracias en empresas paraestatales y
el sector empresarial. En Colombia la planeacion econdémica se consoli-
do dentro de la oficina del Ejecutivo con las enmiendas constituciona-

10 La Camara de la Industria que se ha beneficiado de la sustitucion de importacio-
nes apoy6 fuertemente las operaciones de Codesa, pues se argumentd que ésta comple-
mentaba las actividades del sector privado. Gonzalez-Vega y Céspedes (1993), p. 120.
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les llevadas a cabo bajo el Acuerdo del Frente Nacional (AFN) de 1957,
el cual le otorgd mayor poder discrecional.

Bajo regimenes autoritarios y democraticos, la rama Ejecutiva ha
desempenado un papel preponderante en la orquestacién de las re-
formas. En regimenes militares o autoritarios el Ejecutivo se ha man-
tenido mas aislado de las presiones de grupos de interés, que de otro
modo se podrian haber canalizado a través de plataformas de partidos
politicos, de oposicion legislativa o aun de los medios de comunica-
cion. La proscripcidon de partidos politicos y la disolucién de congre-
sos también debilité las estructuras institucionales que podian servir
de contrapeso. Esta fuerza de la institucion del Ejecutivo para impul-
sar reformas fue crucial para las liberalizaciones establecidas por la
junta militar en Argentina (1967) bajo Ongania, en Chile bdjo Pino-
chet (1974) y en Brasil (1967), donde Costa e Silva continué la refor-
ma iniciada por Castello Branco.

En una democracia, el sistema de partidos determina el contex-
to institucional para la reforma al proporcionar el espacio para la
organizacién de grupos que apoyan o se oponen a la misma. Cuan-
do una coalicion ha estado al frente del gobierno, la fragmentacién
de partidos ha hecho que la coordinacién entre el Ejecutivo y el Le-
gislativo sea extremadamente dificil, en tanto que en sistemas presi-
dencialistas dicha fragmentacion incrementa la probabilidad del es-
trangulamiento del poder del Ejecutivo en su intento por impulsar la
reforma. Por ejemplo, la liberalizacién comercial de 1989 en Argenti-
na fue posible por el apoyo que tuvo el presidente Menem dentro
de la legislatura. Menem se aproveché de la cohesion y de la disci-
plina de partido de la mayoria peronista en ambas camaras del Con-
greso, ya que dependia de su apoyo para introducir la reforma. Sin
embargo, su compromiso de llevar a cabo mayores ajustes le permi-
ti6 construir coaliciones en un contexto institucional democratico.
Mas aun, el dinamismo del presidente Gaviria, combinado con la
institucionalizacién de la liberalizaciéon comercial en la agenda del
Partido Liberal de Colombia, impulsé a su pais en 1991 a una de las
liberalizaciones mis audaces en la regién. Por otra parte, en 1967
Frei instauré una liberalizacién comercial en Chile sin contar con el
apoyo de la coalicién electoral de pequenos partidos de derecha que
lo llevaron a la presidencia en 1964; la fortaleza de la institucion
presidencial prevalecié sobre el fragmentado sistema multipartidista
y un Congreso débil.

De igual manera, el “elevado nivel de legitimidad del Estado” en
Costa Rica permiti6 al presidente Monge introducir medidas restricti-
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vas en el régimen comercial en 1982, a pesar de la oposicion del sector
productor de manufacturas orientado a la exportacion (Chudy, 1993:
121). Pero, de todos los sistemas presidencialistas considerados, el de
Costa Rica es el que muestra mayor debilidad. Esto se explica por las
disposiciones constitucionales que limitan los poderes de la presiden-
cia; ni el presidente ni los congresistas pueden reelegirse para pe-
riodos consecutivos, lo que ha hecho mas dificil la continuidad e
intensidad en la reforma de la politica comercial. En Colombia, el
considerable poder otorgado al Ejecutivo a través de las iniciativas de
1967 y 1982, facilité a los presidentes Lleras Restrepo y Belisario Be-
tancourt, respectivamente, el establecimiento de medidas comerciales
proteccionistas.

La liberalizacién del régimen comercial de México en 1977 y su
abandono en 1980 bajo el presidente Lopez Portillo muestran el po-
der decisivo del Ejecutivo para aprobar reformas, pero también ilus-
tran que, cuando los cambios comerciales dependen en gran medida
de la voluntad personal y el nivel de compromiso del presidente, el
recomponer el marco de politica y su orientacién no es una tarea
que represente gran dificultad. En un intento por revertir los galo-
pantes déficit fiscales de la época de Echeverria (1970-1976), Lopez
Portillo firmé en 1977 una carta de intencion con el FM, lo que llevo
a la apertura de la economia. Sin embargo, la liberalizacién y la con-
traccion fiscal se revirtieron debido al descubrimiento de petréleoy a
su uso colateral para adquirir préstamos en el mercado internacio-
nal. Aunque el boom petrolero agravé las divisiones politicas y buro-
craticas dentro del gobierno con respecto al empleo que se le debe-
ria dar a los ingresos derivados del petréleo (incluyendo el préstamo
de 500 millones de doélares otorgado en 1981 al Grupo Alfa, uno de
los consorcios empresariales privados mas importantes), el Ejecutivo
tuvo la Gltima palabra en 1980 cuando se regresé a politicas protec-
cionistas. Dado que el presidente Lopez Portillo decidié adoptar po-
liticas macroecon6micas heterodoxas, la politica comercial fue utili-
zada como un sustituto de los djustes necesarios en las politicas fiscal
y monetaria.

La institucion del Ejecutivo en Latinoamérica ha sido, sin duda,
un factor dominante para propiciar reformas. El compromiso y la
voluntad del Ejecutivo ha sido crucial para promover reformas ex-
tensivas, y en donde el liderazgo ha sido débil, la reforma se ha pa-
ralizado. La institucionalizacién del proceso de formulacion de po-
litica, sin embargo, podria incrementar la transparencia en el
proceso.
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Grupos de interés

Aunque el Ejecutivo ha sido la “fuerza motriz” detras de la reforma, ésta
no se ha llevado a cabo aislada de las necesidades e intereses de gru-
pos de presion internos. Los intereses del sector laboral, empresarial,
agricola, burocratico y tecnécrata han sido incorporados en diferen-
tes grados en las reformas a la politica comercial. Sin embargo, hay
poca “evidencia de que grupos que se han beneficiado de la liberaliza-
cién u otros cambios mayores en la estrategia econémica trabajaron
para ello” (Geddes, 1995: 196). En el proceso de reforma, los grupos
de interés han sido inesperadamente débiles e incapaces de forzar
cambios de politica bajo regimenes tanto autoritarios como democra-
ticos. Sin embargo, estos grupos han tenido acceso al proceso de for-
mulacién de la politica comercial en diferente grado y pueden haber
trabajado para bloquear, retrasar o atemperar los cambios (Nelson,
1992). Los lideres politicos con frecuencia han necesitado construir
coaliciones entre estos grupos para mantener y consolidar la reforma,
pero una coalicién politica no puede considerarse la fuerza motriz de-
tras de la reforma comercial en los casos considerados en este trabajo.

Las alianzas entre los grupos tradicionalmente antagonistas se han
dado cuando la economia ha pasado por una crisis macroeconémica y
la reforma comercial ha sido el Gnico componente de un plan mas
amplio con consecuencias redistributivas menos rigidas. Por ejem-
plo, las alianzas orientadas a sostener la reforma se han establecido
en gobiernos democraticos como Costa Rica y Argentina, asi como
bajo gobiernos autoritarios como ha sido el caso de México. La libera-
lizaciéon de Argentina en 1989 (y su profundizaciéon en 1991) fue im-
pulsada, como parte de un paquete que parecia ser la Gnica solucién
a la hiperinflacién de 1989, con el apoyo de una coalicién nacional de
grupos tradicionalmente antagonistas: terrateniente, empresarial e in-
dustrial, laboral y las clases medias. De ahi que el presidente Menem ha-
ya sido capaz de hacerse del apoyo de diversos sectores que no habian si-
do las fuentes tradicionales de sustento del Partido Peronista ni de
politicas comerciales liberales.

De igual manera, el tipo de “corporativismo estatal” desarrollado
en México permitié una alianza entre los sectores laboral, campesino
y burocratico, y las organizaciones empresariales cupulares con lazos
gubernamentales. Esta alianza fue utilizada para apoyar los tres episo-
dios de reforma comercial en México (1977, 1980, 1985), pero los
grupos sectoriales y politicos no han tenido una participacién signifi-
cativa en la formulacién de politica (Levy, 1990: 141). Cuando México
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busco su acceso al GATT en 1986, dicha propuesta tuvo el apoyo de los
miembros mas reformistas del Pri, la Confederacion de Camaras In-
dustriales (Concamin), asociaciones empresariales orientadas a la ex-
portacion como la Confederacion Patronal de la Reptiblica Mexicana
(Coparmex) y el Consejo Coordinador Empresarial (CCE), y del dere-
chista Partido Accién Nacional (PAN). La fuerte oposicion vino de sin-
dicatos y empresas agrupadas en la Camara Nacional de la Industria
de la Transformacién (Canacintra), que habian disfrutado de los be-
neficios de la proteccion.!!

El sector laboral

Ha desempenado tradicionalmente un papel importante en regime-
nes populistas. Asimismo, su influencia bajo gobiernos con tendencias
economicas mas ortodoxas se ha sentido pero a través de canales dis-
tintos. Hoy en dia puede identificarse su influencia en Argentina y, en
menor medida, en Brasil. El papel del sector laboral en las reformas
ha dependido del tipo de relacién que los sindicatos desarrollan con
el gobierno y los partidos politicos, asi como de su grado de represen-
tatividad en el proceso de formulacién de politica. Los intereses labo-
rales tuvieron prioridad entre los regimenes populistas que apoyaron
politicas comerciales proteccionistas y una estrategia industrializadora
orientada al interior, y otorgaron proteccion a aquellos sectores susti-
tutivos de importaciones donde la mayoria de los trabajadores urba-
nos sindicalizados eran ocupados. Dado que las exportaciones de com-
modities se encuentran en manos de grupos pequenos, los gobiernos
que dependian del apoyo popular instrumentaron politicas que trans-
firieron ingresos del sector exportable al sector competidor de impor-
taciones. Asi, en el Chile de Allende’? y en la Argentina peronista, el
sector laboral particip6 como una fuente de apoyo y legitimidad del

11 La Canacintra se identifica con el crecimiento del sector publico y con la susti-
tuciéon de importaciones. El lider laboral Fidel Velazquez se opuso a la adhesion de
México al GATT y declaré que era necesario retirarse del Acuerdo porque era una fuen-
te de “practicas desleales de comercio [y] libre importacién de ciertos productos [...]
bancarrota, desempleo y [...] atin mayor concentracién de la riqueza”. Citado en Rus-
sell (1994), pp. 181-182.

2 Durante la administracién del presidente Frei (1964-1970) el nivel de sindicali-
zacién entre los obreros y los oficinistas, asi como entre los campesinos, crecié en casi
100% (Larrain y Meller, 1991: 177).
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gobierno. Los golpes militares que siguieron a la caida de los regime-
nes populistas llevaron al estrangulamiento de las voces del movimien-
to laboral, tal como sucedi6 durante el gobierno de Pinochet en Chi-
le. Asimismo, la liberalizacién en Argentina en 1967 bajo el gobierno
del general Ongania fue acompanado por una fuerte represién del
movimiento laboral y la proscripcién del Partido Peronista.

Mas recientemente, el movimiento obrero sufrié una divisidén en
Argentina como resultado del programa de liberalizacién de Menem
de 1989, el cual incluydé medidas de austeridad y planes de privatiza-
cién que amenazaban con tener consecuencias adversas inmediatas
sobre el empleo. Sadl Ubaldini, uno de los lideres laborales clave, se
opuso a la reforma comercial pero Menem conté con el apoyo de la
organizacion cordobesa, Fundacién Mediterranea, que ayudé a cons-
truir el consenso en torno a la reforma a la politica comercial en el se-
no del Partido Peronista.!* Como resultado de la estructura corporati-
vista del PRI, México no enfrent6 este tipo de resistencia cuando
ocurrié la liberalizacién de la politica comercial y la introduccion de
un amplio paquete de reformas durante el periodo 1985-1987. Las or-
ganizaciones laborales pertenecientes a la Confederacién de Trabaja-
dores de México (crM) apoyaron el Pacto de Solidaridad Econdémica
(el Pacto) que llevo a la contraccion del gasto del gobierno, establecid
controles salariales y abrié la economia.

El sector empresarial

El papel de las élites empresariales lo analiza Frieden (1991), quien ar-
gumenta que, en ausencia de conflictos de clase dentro del sector em-
presarial, élites econémicas poderosas determinaran el resultado poli-
tico, en tanto que donde el conflicto de clase prevalece la élite estatal
sera responsable de definir el resultado.!* En Colombia y Costa Rica,
las democracias de mayor tradicion, el conflicto de clase se ha man-
tenido en niveles muy bajos mientras que las reformas comerciales
han sido influidas por élites econémicas poderosas. En Colombia, las
élites econdémicas han estado estrechamente asociadas a los partidos
Conservador y Liberal. El Acuerdo del Frente Nacional (AFN) de 1957

15 Este grupo ha proporcionado la plataforma intelectual e ideolégica para las re-
formas politicas de Menem.

14 El equilibrio en economia politica estaria determinado por la concentracién y
especificidad de los activos de cada grupo v las relaciones entre grupos.
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garantizo la alternancia en el poder entre tales partidos y dio a la co-
munidad empresarial acceso permanente a la élite politica colombiana
al abrir canales institucionales para que miembros de los sectores indus-
trial, bancario y agricola participaran en agencias gubernamentales co-
mo el Consejo Nacional para la Politica Social y Econémica que defi-
ni6 la politica comercial. La alianza entre empresarios y ambos
partidos politicos fue evidente con el nombramiento de representan-
tes de dichos partidos en el consejo directivo de las principales empre-
sas colombianas. De hecho, los productores de café y las élites finan-
cieras disuadieron en 1982 al presidente Betancourt de incrementar
de manera sustancial la proteccion comercial, en tanto que el fuerte
apoyo de los exportadores agricolas (café y flores) contribuyo a la aper-
tura del régimen comercial en 1984,

En Costa Rica, la comunidad empresarial mantuvo fuertes vincu-
los con ambos partidos politicos nacionales, Unidad y Liberacién Na-
cional (PLN),y se benefici6 de las politicas orientadas hacia el interior,
mientras que los empresarios-politicos ocuparon posiciones clave a la
cabeza de las empresas estatales mas importantes. E1 PLN mantuvo po-
liticas orientadas hacia el interior al crear un patrén discrecional de
proteccién, donde el apoyo politico se recompensé con la administra-
cién de permisos de importacion y licencias. Durante 1986, la Camara
de Comercio que retine a grupos empresariales opositores a la inter-
vencion estatal recupero su fuerza y apoyo las reformas liberalizadoras
del presidente Oscar Arias.!?

Cuando la reforma comercial ha sido parte de un paquete mas amplio,
los grupos empresariales han otorgado su apoyo dado que las reformas
prometen la estabilidad necesaria para realizar negocios. La estabilidad
politica y econ6émica ha sido una prioridad para el sector empresarial. Por
ejemplo, en 1976 la élite econdémica y politica argentina, formada por te-
rratenientes e industriales, asi como los grupos de derecha de la Unién
de Centro Democratica (UCD), apoyaron las reformas de liberalizacién co-
mercial del general Videla a cambio de promesas de privilegios especiales,
la garantia de un ambiente econémico estable (dada la historia argentina
de alta inflacién) y la completa eliminacién del movimiento guerrillero.!6

5 Durante la administracién de Carazo (1978-1982), el sector manufacturero se
movilizé a través de su cAmara para evitar la aplicacién de costosas restricciones a las
importaciones debido a su dependencia de insumos importados. Sin embargo, este
sector no logré mucho ya que la ideologia sustitutiva de importaciones era inherente a
la ideologia de las agencias piiblicas y sus funcionarios.

18 Sin embargo en 1981, cuando el general Videla fue remplazado por el general
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El sector agricola

En general, la agricultura ha sido sacrificada en favor de intereses ur-
banos y manufactureros, dado que su influencia politica ha sido me-
nor. Las estrategias de una industrializacién orientada al interior se-
guidas durante los aflos sesenta y setenta no permitieron a los
productores agricolas o a los campesinos influir en la politica comer-
cial. La agricultura orientada a la exportacion fue tasada con el fin de
apoyar el sector manufacturero, mientras que los aranceles a las im-
portaciones de manufacturas sesgaron los términos de comercio inter-
nos en favor de las areas urbanas-industriales. En Argentina, la partici-
pacion de los terratenientes estuvo limitada a apoyar los episodios de
liberalizaciéon (1967, 1976) bajo los regimenes militares. Durante los
anos noventa, los intereses del sector agricola han adquirido mayor
importancia en Argentina y Colombia, ya que las exportaciones agri-
colas (e.g. granos en Argentina) o los nuevos productos especializados
(e.g. flores en Colombia) se han convertido en una importante fuente
de divisas. El presidente Menem dio nombramientos clave a aquellos
vinculados al sector agroexportador. Sus primeros dos ministros de
economia, Néstor Rapanelli y Erman Gonzalez, habian sido ejecutivos
del grupo comercializador de granos Bunge y Borne.!” En Colombia,
los exportadores de café y flores han apoyado al Partido Liberal y su
agenda comercial liberal. El sector tradicional campesino ha tenido
muy poco que decir en cuanto a politica comercial. En México, la Con-
federacion Nacional Campesina (CNC) ha sido parte de la estructura
corporativista del PRI y no ha cuestionado de manera fundamental las
estrategias partidarias. Durante las negociaciones del TLC, la CNC, junto
con agricultores reunidos en el Consejo Agrario Permanente (Cap),
dio su apoyo a las politicas liberalizadoras del presidente Salinas.

El sector burocratico y el sector tecnocratico

Estos grupos han influido la reforma comercial, y, en el primer caso,
no sélo como formuladores de politicas sino también como grupo

Viola, los industriales que habian sufrido bajo la apertura solicitaron la renuncia del
ministro de Economia, José Martinez de Hoz, quien habia sido responsable de la libe-
ralizacion comercial en 1976. Latin American Monitor (1990), p. 8.

1" Menem también establecié vinculos con la oligarquia terrateniente representa-
da en el partido conservador Unién de Centro Democritica (UCD).
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sectorial que participa activamente en empresas paraestatales con un
claro interés en definir la direccion de las reformas. Burocracias an-
quilosadas administraron empresas paraestatales y ejercieron una
gran influencia para mantener la intervencion del Estado y politicas
comerciales proteccionistas; tal fue el caso de los regimenes militares
en Brasil, Argentina y Chile. Se ha argumentado que el éxito de la li-
beralizacion chilena se debi6 a que el ejército no tenia intereses fijos en
la permanencia de empresas paraestatales. Sin embargo, en Brasil y
Argentina los intereses de los militares en este tipo de empresas cuyo
sustento era la sustitucion de importaciones se constituyeron en un
fuerte obstaculo para la liberalizacion. Las politicas comerciales res-
trictivas introducidas en Brasil en 1973 por el entonces presidente
Medici fueron influidas por burdcratas que estaban a cargo de corpo-
raciones estatales como la compania de aviacién Embraer y la empre-
sa petrolera Petrobas.’® De igual manera, los intentos de liberaliza-
cién en 1979 del general Figueiredo fueron restringidos por los
intereses de la burocracia, que sintié6 que su papel como un actor
econdomico estaba en peligro y que se amenazaba con erosionar su
poder politico derivado del manejo de importantes recursos econo-
micos.

A diferencia de la burocracia, se espera que la tecnocracia cuente
con los conocimientos para disenar reformas y con la capacidad para
actuar al margen de presiones sociales y de ganancias financieras perso-
nales. La existencia de una tec¢nocracia incrementa la probabilidad de
tener una influencia de largo plazo en los resultados de la politica inter-
na, pero su capacidad de maniobra en términos politicos esta en fun-
cioén de la iniciativa del Ejecutivo y la autoridad que éste le delega. En
regimenes tanto autoritarios como democraticos, lideres politicos se
han apoyado en tecnocracias civiles para disenar planes de politica
econémica. El clasico papel preponderante de la tecnocracia fue
aparente en Chile, donde Pinochet se apoy6é en un grupo neutral de
tecnocratas (los famosos “Chicago Boys”),! encabezado por Sergio
de Castro de la Universidad Catolica. Esta tecnocracia no tenia bases de
apoyo leales, actu6 bajo el escudo militar y tuvo un amplio margen

18 Las corporaciones sidertirgicas y mineras, lineas aéreas y plantas quimicas estu-
vieron entre las principales empresas paraestatales, las cuales sumaban 560 en 1979 y
empleaban a 1.3 millones de trabajadores (Wynia, 1991: 228).

19 El término fue usado por la prensa como un epiteto para aquellos que llevaron
a cabo estudios de posgrado en la Universidad de Chicago, famosa por su elevado nt-
mero de premios Nobel de economia y por su ideologia de libre mercado.
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para operar sin enfrentar una seria oposicién, dado el claro objetivo
de Pinochet de establecer politicas liberales y su recurso a la represiéon
laboral.?

Asimismo, los gobiernos militares en Argentina y Brasil dieron a
la tecnocracia considerable poder discrecional para instrumentar el
proceso de liberalizacién. En Argentina, los ministros de Economia
Adalberto Krieger Vasena y José Martinez de Hoz fueron clave en las
aperturas de 1967 y 1976, respectivamente. Martinez de Hoz tam-
bién conté con el respaldo de la comunidad empresarial estaduni-
dense y el Departamento del Tesoro de Estados Unidos, lo que au-
menté la probabilidad de éxito de las reformas dado que Argentina
pudo garantizar su acceso a créditos y a seguros de apoyo a la inver-
sion (Escudé, 1991: 20-22). En Brasil, los ministros de Planeacién
Roberto Campos y Antonio Delfim Netto impulsaron los paquetes
de liberalizacién de 1967 y 1979, respectivamente, apoyados por la
tecnocracia que encabezaba el Consejo Nacional de Comercio Exte-
rior (CNCE).

En México, bajo un régimen autoritario, la liberalizacién comer-
cial de 1985 fue moldeada por un grupo de economistas capacitados
en Estados Unidos y Europa. Para mediados de la década de los
ochenta, la Secretaria de Programacién y Presupuesto, el Banco de
México y la Secretaria de Hacienda estaban dominados por una tec-
nocracia educada en el extranjero. El presidente De la Madrid se apo-
yo en su secretario de Programacion y Presupuesto, Carlos Salinas, pa-
ra llevar a cabo un importante programa de ajuste estructural que
comprendia una liberalizacién comercial.

Aun bajo regimenes democraticos, la tecnocracia ha jugado un
papel fundamental. La profundizacién de las reformas comerciales en
Argentina en'1991 fue responsibilidad de Domingo Cavallo, asociado
con la Fundacién Mediterranea, y quien con su equipo disefié un pro-
grama econémico que involucré una reforma fiscal radical, una libe-
ralizacién comercial sustancial, una desregulacién econémica generali-
zada y la privatizacion de un buen niimero de empresas paraestatales. La
reputacion del ministro Cavallo otorgé credibilidad a la permanencia de
la reforma, ya que éste se hizo del apoyo de grupos de interés firme-
mente establecidos.

2 La liberalizacién fue diseniada por Sergio de la Cuadra, quien encabezé al equi-
po econémico de Chile en los anos ochenta.
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Ideas

Aunque las ideas son fundamentales, toma tiempo modificarlas, ya
que se implantan en instituciones politicas y definen su orientacién
ideolégica. A continuacién intentamos captar los cambios en el pensa-
miento econdémico en la regién y el contexto econdémico mundial. Dada
la importancia delijefe del Ejecutivo en la formulacién de politica, las
ideologias e ideas contenidas en su agenda (o en las de la tecnocracia
designada) definen la direccién y opciones de politica. En un sentido
amplio, el panorama ideolégico en los anos sesenta y setenta estuvo
dominado por las ideas del estructuralismo, la industrializacion por
sustituciéon de importaciones (iS1), el populismo y el monetarismo.
Los primeros tres se vieron asociados con una proteccién comercial y
una profunda intervenciéon del Estado, en tanto que el ultimo caso
implic6 liberalizaciéon comercial. A partir de mediados de los anos
ochenta y en los annos noventa se observé un consenso en torno al
resurgimiento del paradigma neoclasico, dado el fracaso de los pro-
gramas basados en la 18I y los experimentos heterodoxos. Las ideas
adquirieron fuerza a medida que se institucionalizaron a nivel inter-
nacional; por ejemplo, las ideas de isi, en los anos cincuenta y sesen-
ta, en la Comisién Econémica para América Latina de Naciones Uni-
das (CEPAL); y hoy en dia el énfasis neoclasico en precios y ajuste
estructural del Banco Mundial/¥M1, y en el nivel nacional, como las
ideas de 1s1 en la Codesa de Costa Rica.

La ideologia ha sido un elemento importante de politica en la re-
gion, a diferencia de los paises mas pragmaticos del este asiatico. Alesina
y Tabellini (1988) encuentran evidencia de que la polarizacién ideologi-
ca estd asociada con la polarizacion de politicas comerciales y redistri-
butivas. Citan los casos de Argentina, donde la proporcion del ingreso
que recibe el sector laboral cayé de 44% durante la era populista pero-
nista en 1973-1975 (proteccién comercial), a 31% durante 1976-1983.
De igual forma, en Chile, bajo un gobierno izquierdista (1971-1973), la
proporcion del ingreso para el sector laboral fue de 45%, pero cay6 a
39% bajo el gobierno de Pinochet durante 1974-1984.2

La orientacién al mercado interno y las politicas proteccionistas de
los anos sesenta y setenta se basaron en las ideas econémicas estructura-
listas de Ratl Prebisch, quien argumenté que los términos de comercio

2 Sachs (1989) encuentra que desigualdades crecientes en el ingreso aumentan
la tendencia a llevar a cabo politicas populistas que resultan contraproducentes.
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tienden a cambiar en donde los productos primarios estin en desventa-
ja, por lo que era del interés de los paises en desarrollo apoyar una in-
dustrializacion por medio de elevados aranceles proteccionistas. Combi-
nada con nociones de mayor independencia nacional, la desconfianza
en los instrumentos del mercado y las virtudes de la participacién del
gobierno en el proceso de produccion, resulté en un Estado “guardian
benevolente”. La ideologia populista adopt6 politicas comerciales pro-
teccionistas en la Argentina peronista durante 1971-1973 y en el Chile
de Allende. Los regimenes populistas movilizaron el apoyo del sector la-
boral organizado y de las clases medias bajas, junto con empresarios na-
cionales orientados a satisfacer el mercado interno, mientras que se
alienaron el apoyo de la oligarquia rural, las corporaciones multinacio-
nales y las grandes élites industriales nacionales. Allende intenté estable-
cer medidas redistributivas y un Estado intervencionista para preparar el
pais para una futura transicién al socialismo, fuertemente influido por la
ideologia de la alianza de Unidad Popular formada por partidos de iz-
quierda, asi como por el éxito de la Revolucién cubana de 1959.

El fracaso de ambas iniciativas populistas (y sus resultantes crisis
macroeconomicas) llevé al poder a sus antitesis ideol6gicas y a una
drastica reorientacion de la politica. El golpe militar en Chile de 1973
combiné la doctrina de seguridad militar con la escuela de libre mer-
cado de los “Chicago Boys” y puso al pais en el camino a la liberaliza-
cion comercial. Asimismo, el golpe de 1976 en Argentina resulté en la li-
beralizacion, donde la doctrina de seguridad nacional junto con la
ideologia del guardian dio al ejército la justificacién para las reformas
(Huntington, 1968). Sin embargo, en 1983 el entonces recientemente
elegido gobierno transicional de Alfonsin queria poner en practica
politicas comerciales totalmente distintas a las seguidas por la junta
militar, y por ello concibié un Estado intervencionista y politicas pro-
teccionistas. A principios de 1984, el ministro de Economia Juan V.
Sourouille justific6 medidas proteccionistas argumentando que “la li-
beralizaciéon comercial ya ha sido intentada. No ha funcionado. Es
peligrosa. Es inutil” (citado en Nogués y Gulhati, 1992).

Mas recientemente, los episodios de liberalizacion comercial de fina-
les de los afios ochenta y principios de los noventa han sido una reaccién
a la caida del modelo de 18I. Las dramaéticas condiciones econémicas de
la mayoria de los paises de América Latina desde la crisis de la deuda
obligaron a una reevaluacién de politicas macroeconomicas, y el discurso
de la economia politica cambi6 radicalmente en favor del paradigma ne-
oclasico (en menor medida en Costa Rica y Brasil), al enfatizarse la im-
portancia de los precios, ajuste estructural y liberalizacion comercial.
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En resumen, nuestro argumento es que un régimen especifico de
politica comercial es el resultado de las fuerzas de economia politica
que lo sostienen, en tanto que los cambios en el ambito politico estan
asociados con cambios en las fuerzas de economia politica existentes
(estructuras institucionales, grupos de interés e ideas). Ya sea que la
reforma comercial se lleve a cabo bdjo un régimen autoritario o de-
mocratico, el acceso que los diferentes grupos sectoriales han tenido
al proceso de formulacién de politica ha sido determinado por las ca-
pacidades del Ejecutivo y por el caracter excluyente del proceso politi-
co en general. Senalamos que el proceso de formulacién de politica
comercial es un proceso altamente exclusivo y que el equilibrio de la
economia politica esta definido desde arriba. Los grupos de interés
han tenido una participacién muy limitada en las reformas a la politi-
ca comercial en América Latina, aun cuando la creciente democrati-
zacion y sofisticacion de las estructuras institucionales (y mayor trans-
parencia) sugiera que su influencia se incrementara.

RETROSPECTIVA SOBRE LA REFORMA: 1.OS TEMAS DE TIEMPO,
INTENSIDAD Y DURACION

Tiempo

La pregunta inicial que surge es por qué una accién que lleva a una
reforma en particular o la imprime ocurre en un momento dado. En
esta seccion centramos el analisis en el aspecto de la temporalidad, el
cual es el mas transparente, y explicamos que los cambios en el go-
bierno y la presencia de una crisis macroeconémica, asi como su inte-
raccién, precipitan la reforma. Habiendo establecido la naturaleza
excluyente del proceso de formulacién de la politica comercial y el
papel fundamental del Ejecutivo, resulta consistente encontrar que
los cambios en el régimen comercial estan fuertemente asociados con
cambios de gobierno. El nuevo liderazgo también puede reflejar nue-
vas conceptualizaciones acerca de la relacién entre politica comercial
y crecimiento econémico. La reforma desde arriba es comun porque,
si bien las politicas que funcionan se vuelven populares, el retraso
puede ser lo suficientemente largo como para que dicha relacién no
sea explotada por reformadores potenciales. El caso de Chile muestra
que las reformas radicales introducidas por regimenes autocraticos no
han colapsado (y se han vuelto populares) aun cuando, al inicio, éstas
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pudieran haber tenido poco apoyo. Mas ain, la comunidad empresa-
rial puede sacar ventaja de las reformas de una manera impredecible
y convertirse en uno de los soportes mas fuertes, tal como el éxito
inesperado que experimentaron los exportadores de flores en Co-
lombia.??

El argumento de que una crisis macroeconémica acelera y de he-
cho trae consigo un cambio en el curso de la politica comercial refleja
la idea de que una “mentalidad de crisis” en la economia es suficiente
para relegar los intereses sectoriales del equilibrio prevaleciente en la
economia politica, a favor de un cambio que se percibe que esta en el
interés nacional. En tal atmosfera, los formuladores de politica tienen
la oportunidad de introducir no s6lo reformas macroeconémicas con
que hacer frente a la inestabilidad existente, sino también mayores re-
formas microeconémicas a la politica comercial e industrial que pu-
dieran afectar negativamente a poderosos grupos de interés. Un ejem-
plo reciente de tal escenario fue la habilidad del ministro de Finanzas
de Argentina Domingo Cavallo para pasar reformas laborales, a pen-
siones y a bancos provinciales que no resultaron populares pero que
se aprobaron ante la amenaza del colapso financiero (el efecto Tequi-
la), como consecuencia de la crisis mexicana de 1994 (citado en To-
massi y Velasco, 1995).

Una crisis precipita una reforma porque los costos de mantenerse
en un ambiente sin cambios se vuelven excesivamente altos.?® La limi-
tacion a la hipotesis de la crisis, sin embargo, es que si vemos ésta co-
mo un fracaso extremo de politica, no sorprende que se asocie con
una reforma. Asimismo, la inhabilidad para definir un “umbral de cri-
sis” absoluto, mas alla del cual se esperaria que ocurriera una refor-
ma, hace de éste un concepto de menor utilidad (Rodrik, 1994b).

Nuestro trabajo intenta refinar el analisis de la crisis. Primero,
intentamos cuantificar un umbral de crisis luego de estandarizar la in-
formacién y usando un promedio mdvil de tres anos; asi definimos la
crisis de acuerdo con el pasado reciente de un pais determinado. Esto
evita el problematico intento de definir un umbral de crisis para cada

2 Formalizado en Fenandez y Rodrik (1991), donde la incertidumbre ex ante con
respecto a la identidad de los ganadores y perdedores potenciales de la reforma lleva a
un sesgo en favor de un statu quo ineficiente.

2 Drazen y Grilli (1990) usan el marco de la “guera de friccién” (de Alessina y
Drazen, 1991), donde los retrasos en la reforma ocurren como resultado de la existen-
cia de grupos socioeconémicos que esperan a que otros asuman los mayores costos de
la reforma.
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ano y valido para todos los paises. Nuestra idea es que, por ejemplo,
una inflacién de 26%, cuando en los anos previos era de 4% y 5%,
puede considerarse una crisis; no asi cuando se tiene una inflacién de
50%, y sus niveles anteriores eran de 2000 y 400%. Las variables estin
definidas de tal modo que una desviacién estandar positiva del pro-
medio cero indica que estan en crisis.?*

También diferenciamos entre crisis externa e interna, donde la
primera se refiere a choques en los términos de intercambio y las ta-
sas de interés internacionales, mientras que la segunda se refiere al
deterioro de los indicadores macroeconémicos nacionales (el déficit
de la cuenta corriente, déficit fiscal, inflacién, crecimiento, reservas,
carga de la deuda y apreciacion real del tipo de cambio). Las crisis do-
mésticas pueden inducirse internamente a través de malos manejos
macroeconomicos o como resultado de choques externos o de ambos.
Sin embargo, no todos los choques negativos externos llevan a crisis
internas. Un formulador de politica puede escoger ajustarse a un cho-
que o retrasar el ajuste a través de un creciente endeudamiento exter-
no cuyo objetivo sea reducir el efecto de tal choque. De manera alter-
nativa, el no adoptar un ajuste puede llevar al deterioro en la
estabilidad macroeconémica y puede resultar en una situacion de cri-
sis. El estado de la economia nacional en el momento de un choque
(es decir, las condiciones iniciales) también es importante al tratar
de entender la caida en una crisis. Por ejemplo (manteniendo cons-
tante la magnitud de los choques), la probabilidad de que las econo-
‘mias cayeran en una crisis como consecuencia del choque petrolero
fue mucho mayor en 1979 que en 1973, dada la vulnerabilidad resul-

2+ Para la variable x(t);
observacién estandarizada (t) = x(t)- promedio{x (+-2) x(t-1), x(t)}
desviacion estandar

Utilizando el déficit en cuenta corriente en vez del saldo en cuenta corriente, po-
demos definir una desviacién estandar positiva del promedio cero para que resulte
una situacién de crisis adversa. Las variables macro utilizadas son: déficit fiscal /PIB, tasa
de inflacién del 1pc, déficit en cuenta corriente/PIB, tasa de crecimiento (inversa), deu-
da/PiB, reservas internacionales (inversa, excluyendo oro)/PIB, apreciacién real del ti-
po de cambio. Una crisis macroeconémica esta definida como aquella en la que tres o
mas variables macroecondémicas se encuentran en crisis en un ano. Utilizamos un défi-
cit en cuenta corriente con un retraso de un aio, con el fin de desentranar la causa y
el efecto, dado que la crisis al tiempo de la liberalizacién muy probablemente reflejara el
final de la escasez de importaciones —grandes déficit comerciales son el resultado in-
mediato de la liberalizacién, no su causa. La informacién para variables individuales la
pueden proporcionar los autores.
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tante del creciente endeudamiento externo para finales de esa dé-
cada.

Para explicar los 26 episodios de cambio en politica comercial para
los seis paises, distinguimos entre episodios de politicas comerciales
restrictivas y liberales. Muchos episodios de protecciéon comercial estan
asociados con crisis macroeconémicas internas (m), especialmente
después de los dos choques petroleros y la crisis de la deuda (50% de
los episodios de proteccion se llevo a cabo en 17% del periodo de 30
anos), como se observa en la grafica 1. Aun el ajuste experimentado por
Chile en 1983, hacia un alza de su arancel uniforme, fue motivado
por dos anos de crisis. Las crisis externas, como las originadas por las
tasas internacionales de interés durante 1978-1981 contribuyeron a re-
vertir politicas liberales y a establecer politicas restrictivas, pero las cri-
sis originadas por las tasas de interés durante 1965-1966 y 1968-1969
no tuvieron el mismo efecto, debido al bajo nivel de endeudamiento
externo en esos momentos. Las crisis en los términos de intercambio
también han sido importantes, pero la relacién no ha sido particular-
mente consistente, lo que indica que es la respuesta interna a estos
choques lo que determina que la economia entre en una crisis. Los
episodios de politica comercial restrictiva en Brasil (1973-1974) y Cos-
ta Rica (1974) estuvieron relacionados con el primer choque petrole-
ro, en tanto que los de Argentina (1982), Brasil (1981-1984) y Colom-
bia (1982) fueron precipitados por el segundo choque petrolero. El
choque de la deuda desaté restricciones comerciales en Brasil (1981-
1984), Costa Rica (1982-1984) y Meéxico (1980-1982). La proximidad
de este ultimo con ambos choques y la adopcién de tasas de interés
variables al final de los anos setenta, expuso desequilibrios estructura-
les existentes en estas economias con casi cuatro décadas de protec-
cién e intervencién estatal, combinada con un relajamiento fiscal. Fl
creciente tamano del Estado habia creado grandes sectores de empre-
sas publicas que dependian de subsidios estatales otorgados por medio
de déficit fiscales financiados con recursos externos. La crisis de la
deuda terminé con este método de financiamiento, y Argentina, Bra-
sil, Costa Rica y México pasaron a ser paises altamente endeudados.
Chile y Colombia que se endeudaron menos, fueron capaces de con-
trolar sus cuentas fiscales en los afios noventa.

La mayoria de los episodios de politica comercial restrictiva estuvo
asociada con crisis de inflacién que impulsaron las crisis de competiti-
vidad (apreciacién por via del tipo de cambio real), que fueron mane-
jadas en la arena comercial en vez de realizarse ajustes macroeconoé-
micos. Costa Rica, que tenia una historia de estabilidad de precios
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Cambios en liderazgo, crisis y reformas de politica comercial
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interna, alcanzé una tasa de inflacion de 90% en 1982 cuando restrin-
gi6 su régimen comercial. La tasa de inflacién de Brasil fue de 106%
en 1981, la de Argentina de 165% en 1982 y la de México de 26% en
1980. Excepto Brasil, que tenia un sistema de tipo de cambio crawling
peg, todos estos paises experimentaron apreciaciones significativas del
tipo de cambio real. Esto fue acompanado por crisis en la cuenta co-
rriente que con frecuencia tuvieron su origen en déficit fiscales. Entre
las crisis de cuenta corriente que destacan estuvieron los drasticos
saltos en los déficit de 1974 de 8.7% del pIB en Costa Ricay de 4.5%
del PIB en Brasil. De igual manera, después de la segunda crisis pe-
trolera, el déficit de cuenta corriente de Argentina crecié en 1980
en 5.6% del PIB, el de Costa Rica se increment6 en 1979 en 3.5% vy el
déficit de Colombia aumenté en 1981 en 4.8% del PiB. Cuando Argen-
tina restringi6 su politica comercial en 1982 su déficit fiscal era de
15% del producto interno bruto.

Las excepciones al argumento de 1a crisis son episodios en los que
se regresa a una politica comercial restrictiva, como ocurrié a princi-
pios de los anos setenta en Argentina y Chile. Dichos episodios estu-
vieron fuertemente asociados con la conformacién de los regimenes
populistas de los peronistas y de Allende, que tenian claras motivacio-
nes ideoldgicas para utilizar la politica comercial como un mecanismo
redistributivo.

Mientras que los episodios de politica comercial restrictiva estuvie-
ron frecuentemente asociados a crisis macroeconoémicas, el momento
de las liberalizaciones involucré una intricada interaccién entre la cri-
sis y el surgimiento de un nuevo liderazgo comprometido a llevar a ca-
bo amplias reformas econémicas, incluyendo una devaluacion. La jus-
tificacién tedrica para conformar un paquete que incluya tanto
reformas comerciales como macroecondmicas estd en que la instru-
mentacién de la reforma puede darse en un momento que no es el in-
dicado,? mientras que las reformas macroeconémicas pueden actuar
como un mecanismo de compensacion para aquellos que resultaran
afectados por la reforma comercial.?® Por ejemplo, los efectos adver-
sos de la eliminacién de la proteccién para los sectores que compiten

% La idea es que aquellos que ganan en las reformas iniciales, pero que también
pueden resultar dafiados en la siguiente etapa de la reforma, trataran de influir para
prevenir el avance de la misma. Martinelli y Tomassi (1993).

% Alternativamente, la compensacién directa a través de redes de seguridad social
necesita estar bien orientada para garantizar su éxito, ademas de que anade presién
fiscal a los reformadores.
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con importaciones pueden ser corregidos con una devaluacién. Los
instrumentos de politica comercial s6lo afectan directamente el pre-
cio relativo de los bienes exportables con respecto a los importables
(siempre que los salarios estén determinados por condiciones en el
sector no comerciable). Por otro lado, una devaluacién del tipo de
cambio nominal incrementa la competitividad al aumentar el precio
de los bienes comerciables (exportables mas importables) vis-a-vis los
no comerciables (siempre y cuando el precio de estos Gltimos no crez-
ca proporcionalmente), y asi reduce el salario real en términos de los
bienes comerciables. Por ejemplo, Chile en 1975-1978 y México du-
rante 1985-1987 llevaron a cabo liberalizaciones en ambientes de tipos
de cambio depreciados. En 1988, cuando el peso mexicano fue estabi-
lizado y la liberalizacion se acelerd, el impacto adverso en el sector
que compite con importaciones (y que por lo tanto se opone a la re-
forma) fue mas fuerte.

De ahi que muchas de las liberalizaciones acompanaran planes de
estabilizacion, aunque su naturaleza ha cambiado. En los anos sesenta
y setenta, las liberalizaciones comerciales estuvieron relacionadas con
mayor disponibilidad de reservas o acceso a ellas a través del endeuda-
miento, como fueron los casos de Argentina, Brasil y Chile en los anos
sesentay el de México en 1977 con el descubrimiento del petrdleo. La
liberalizacién también fue incorporada en la ideologia econémica de
muchos gobiernos militares.

Las liberalizaciones de Argentina, Brasil y Chile de mediados de
los setenta precedieron crisis macroeconomicas (tabla 2). Estos in-
tentos de reforma no fueron suficientemente amplios y se paralizaron
por €l alza en el precio del petrdleo y la debacle de la deuda, lo que
obligd a un regreso inmediato a politicas comerciales restrictivas. Por
ejemplo las famosas reformas de Martinez de Hoz en Argentina
(1976), que llevaron a un sistema de tipo de cambio de crawling peg,
demostraron ser inconsistentes con el mecanismo de salarios indexa-
dos de manera inversa y, combinadas con una cuenta de capital abier-
ta, propiciaron una crisis de cuenta corriente. De igual manera, Chile
(asi como Argentina y Brasil) durante 1979-1982 utiliz6 un ancla no-
minal como mecanismo para la estabilizacién, pero el tipo de cambio
fijo combinado con la indexacién inversa de salarios casi llevo al fraca-
so de su liberalizacion.

Para mediados de los anos ochenta, existia la idea de que las restric-
ciones comerciales no podian resolver los crecientes desequilibrios ma-
croecondmicos. La crisis indujo las liberalizaciones comerciales, tam-
bién conocidas como las nuevas liberalizaciones (Little, Cooper, Corden
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y Rajapatirana, 1993). El efecto del éxito de Chile y los paises del este
asiatico que habijan liberalizado sus regimenes comerciales, y el apoyo
intelectual del nuevo grupo de tecndcratas que adquirieron poder des-
pués de la crisis de la deuda, contribuyeron al cambio de politica. En-
tonces, las liberalizaciones de Argentina (1989) y Brasil (1990) siguie-
ron a situaciones de hiperinflacién (con tasas de 3080% y 2938%
respectivamente), y en el caso de Brasil, impresionantes déficit fiscales.
La mas reciente experiencia de Argentina, basada en la estabilizacién
del tipo de cambio, ha cobrado fuerza por la habilidad del gobierno pa-
ra restringir la politica fiscal, para establecer una politica monetaria a
través de un consejo de divisas y otras reformas de politica, como am-
plias privatizaciones, que llevaron a incrementos de productividad y a
un equilibrio parcial de la apreciacién del tipo de cambio.

Asimismo, México liberalizé en 1985 después de presiones infla-
cionarias, fiscales y de endeudamiento. El contexto mexicano ilustra
la manera en que una crisis macroeconémica puede hacer 6ptimo,
para grupos de interés que compiten por recursos fiscales, el incu-
ITir en un costo, si esto garantiza debilitar a otros grupos, lo que faci-
lita al gobierno pasar las reformas. El sector privado que enfrentaba
la competencia de importaciones y las empresas paraestatales se
opusieron conjuntamente a la liberalizacién. Ambos grupos disfruta-
ban de acceso a ingresos fiscales por via de insumos subsidiados, pe-
ro el colapso en el ingreso fiscal debido a la caida en los precios del
petréleo después de la escalada inicial en 1979, obligé a dichos gru-
pos a replantear sus estrategias. La élite paraestatal actuo, primero,
expropiando los bancos privados que habian sido un canal de apoyo
fiscal para el sector privado (por medio de créditos subsidiados y ga-
rantias implicitas en créditos externos) vy, luego, impulsando a éste a
apoyar la liberalizacion en un intento por prevenir mayores eXpro-
piaciones.

Colombia y Costa Rica no han enfrentado crisis macroeconémi-
cas tan fuertes como los otros cuatro paises. Aunque Costa Rica su-
fri6 desequilibrios macroeconémicos en relacién con su flexibilidad
fiscal y sus grandes problemas de endeudamiento externo, la magni-
tud del caso no fue tan grande. Como resultado, sus intentos de re-
forma han sido infructuosos, y su régimen comercial sigue siendo el
menos liberal en nuestra muestra. Colombia es unico en el sentido
de que liberalizé su régimen comercial en 1984-1987 y en 1991 cuan-
do la economia era estable; una clara excepcién a la hipétesis de la
crisis. De hecho, la liberalizacién comercial de 1991, una de las mas
profundas para cualquiera de los paises en el hemisferio, se llevo a
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cabo en un momento de relativamente baja inflacién y consolidacion
de reservas.

Como lo ilustra el caso de Colombia, en 1991 el compromiso del
liderazgo fue crucial. El nuevo liderazgo ha sido importante para ex-
plicar el momento en que se dieron muchas de las liberalizaciones
(tabla 2), en la medida en que los nombres de los reformadores no
pueden disociarse de las politicas de apertura, ¢.g. Menem en Argen-
tina, Gaviria en Colombia y Pinochet en Chile. El lapso transcurrido
entre la crisis y la reforma puede dilatarse debido al diferencial de
tiempo necesario para romper el equilibrio de economia politica
existente. Esto puede ocurrir medijante la restructuracién dentro del
mismo orden politico, o de un cambio en el gobierno (ya sea a través
de un golpe, como fue el caso de Pinochet, o de elecciones).

Intensidad

La experiencia latinoamericana indica que las reformas mas inten-
sas han sido las mas exitosas, y la intensidad ha sido una senal del
compromiso ideolégico de los lideres para reformar.?’” La exitosa li-
beralizacién de Chile entre 1974 y 1979 fue una de las mas profundas
en la regién, al desvanecer las severas restricciones de la administra-
cion de Allende. Las tasas arancelarias que se ubicaban en un rango
de 250-750% fueron reducidas a un arancel uniforme de 10% entre
marzo y junio de 1974. Las restricciones cuantitativas fueron virtual-
mente eliminadas, excepto por las aplicadas a automéviles que tenian
contratos de largo plazo y que el gobierno no podia rescindir unilate-
ralmente.

Asimismo, las exitosas liberalizaciones comerciales de Colombia y
Argentina en 1991 y México en 1985 también fueron intensas. Los co-
lombianos comprimieron un calendario de liberalizacién de cuatro
anos en uno solo, en el que los aranceles se redujeron a cuatro categorias
en un rango de 5 a 20%, partiendo de un rango de 0-200% previo a la

27 Esto confirma argumentos tedricos como el de Mussa(1979), que sugiere que
entre reformas profundas o superficiales, en ausencia de distorsiones, la terapia de
choque es la opcién mas eficiente. Si se acomparia de politicas apropiadas, también
puede actuar como una senal del compromiso de los reformadores con su programa.
Un procedimiento gradual ha presentado una tendencia a crear demasiadas oportuni-
dades para el cabildeo y ha estancado la reforma, aunque China resulta un interesante
caso en sentido contrario.
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reforma, y las restricciones cuantitativas fueron virtualmente elimina-
das. Cierta proteccién a la agricultura prevalecié con precios minimos
pero sin restricciones cuantitativas. En Argentina, un arancel prome-
dio de 38% en 1988 se redujo a 12% con un rango de tres cateogrias:
0,11% y 22%, y la varianza se redujo de 50% a 20% entre 1988 y 1993.
El programa de México también fue acelerado siguiendo la firma del
Pacto y completando en 18 meses la meta planteada para un periodo
de cinco anos. La tasa arancelaria maxima se redujo de 100% a 20%,
el arancel promedio cay6 a 10%, las restricciones cuantitativas fueron
casi totalmente eliminadas y los precios oficiales de referencia desapa-
recieron.

Las experiencias de Brasil y Costa Rica se paralizaron debido a que
los intentos de liberalizacién se llevaron a cabo de una manera gradual.
En el caso costarricense, lo moderado de las reformas no ha sido tanto
parte de una estrategia gradualista cuanto resultado de una falta de
compromiso con una ideologia de comercio liberal y de las obligacio-
nes adquiridas con la membresia en el Mercado Comun Centroameri-
cano (MCCA). El episodio de liberalizacién de Brasil en 1990-1993 bajo
Collor de Melo ha sido el mas profundo en relacién con los intentos
anteriores de ese pais, donde la reduccién en el ingreso fiscal por co-
mercio asociado con las liberalizaciones explica el impedimento de
reformar.

La intensidad de las restricciones comerciales parece depender de
la intensidad de la crisis que los paises enfrentan. Chile durante 1971-
1973, México en 1980 y Brasil en 1982 estuvieron entre los episodios
restrictivos mas fuertes, lo que fue un reflejo de la desastrosa situacién
macroeconémica. Hubo incrementos sustanciales en controles de
cambio, la cobertura de restricciones cuantitativas subié a 100% vy al-
gunos subsidios a la exportacién se introdujeron para balancear el
creciente sesgo antiexportador creado por las fuertes restricciones.

Duracion

Dada la tendencia general hacia regimenes comerciales liberales,
el tema de la permanencia es fundamental. El analisis previo sugiere
que un manejo macroeconémico efectivo es crucial como lo es la esta-
bilidad politica (medida como el promedio en la permanencia del li-
derazgo). Frecuentes cambios de liderazgo han sido asociados con
episodios de reformas comerciales mas breves. Mas atin, cuando las
reformas no han sido intensas (e.g. Brasil y Argentina hasta el final de
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los anos ochenta), se han dado mas cambios en el régimen comercial.
Utilizando la experiencia de los cambios en regimenes comerciales y
las situaciones donde las crisis macroeconémicas no provocaron una
reforma comercial, identificamos elementos internos y externos adicio-
nales que influyen la sustentabilidad. Estos incluyen mayor apoyo de
grupos de interés, establecimiento de un programa con credibilidad
que cuente con un apoyo técnico constante, rediseno institucional para
promover cambios, compromisos externos a través de acuerdos comer-
ciales regionales y multilaterales como el GATT/OMC y ayuda multilateral.

Influencias internas

En la medida en que una liberalizaciéon comercial lleva a un realinea-
miento de los factores de la economia politica que sustentaron el ré-
gimen comercial previo, la permanencia de la reforma requiere que
el nuevo equilibrio en la economia politica continile dominando y
apoyando el régimen comercial liberalizado. Un éxito temprano con
exportaciones crecientes, particularmente manufacturas, incrementa
la posibilidad de duracién de un régimen liberal y crea un nuevo gru-
po que cabildea para fortalecer las fuerzas originales que apoyaron la
liberalizacion (Rajapatirana, 1995a). En particular, el dinamico creci-
miento de las exportaciones en Chile y Colombia ha incrementado la
probabilidad de la duracién de sus regimenes comerciales liberales. Mas
recientemente, el fuerte crecimiento de exportaciones en Argentina y
Brasil ha promovido un compromiso continuo con politicas comerciales
liberales,® a pesar del impacto contagioso del “efecto Tequila” en el pri-
mero, y del continuo desequilibrio macroeconémico de Brasil.

La credibilidad del paquete de cambios que presenta un reforma-
dor es crucial. Cuando la liberalizacién de importaciones se considera
temporal, los importadores se exceden en su endeudamiento externo e
incrementan las importaciones en espera de que se reintroduzcan los
controles, con lo que crean asi déficit inmanejables en cuenta corrien-
te.?® La posibilidad técnica de un programa de reforma es una condi-
cioén necesaria pero no suficiente para el éxito, como lo revela el fracaso
de programas que aparentaban ser técnicamente astutos. Los progra-

% Los brasilenos si hicieron algunas modificaciones.
2% Calvo (1989) lo demuestra al modelar la falta de credibilidad como una distor-
si6én intertemporal.
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mas que resultan exitosos o que fracasan con frecuencia tienen caracte-
risticas similares ex ante (Dornbusch, 1988). Sin embargo, un paquete
inconsistente de politica se puede deshacer facilmente, como se refleja
en las fallidas reformas de Argentina a mediados de los anos setenta, el
Plan Cruzado de Brasil en 1986 y la reciente experiencia de México. La
inconsistencia en politica ha sido con frecuencia resultado de acuerdos
de tipo de cambio que acompanan el paquete o de una cuenta de capi-
tal abierta que ha llevado a flujos de capital y apreciacion del tipo de
cambio que operaron en contra de las liberalizaciones.

El compromiso que se alcanza a percibir por parte del formulador
de politica y la confianza en su habilidad para llevar a cabo la reforma
también contribuyen a darle credibilidad a ésta. El compromiso de Pi-
nochet de liberalizar el comercio explica que Chile sea el Gnico pais
en nuestra muestra que no haya restringido severamente su régimen
comercial como resultado de la crisis de la deuda.?** También los can-
didatos de izquierda (e.g. Menem) que apoyaron politicas liberales
orientadas al mercado parecen haber dado mayor credibilidad a sus
reformas. Sin embargo, un débil compromiso intelectual e ideologico,
como en Costa Rica, no es un buen augurio para la permanencia.

La consolidacion de la reforma también requiere del apoyo institu-
cional, frecuentemente descuidado en las primeras etapas de la misma
(Rajapatirana, 1995c¢: 9). Las instituciones encargadas de administrar
el régimen anterior necesitan ser desmanteladas porque frecuente-
mente son redundantes en el nuevo régimen, y dan cabida a la buro-
cracia que con ellas florecié. Los cambios institucionales eliminan pri-
vilegios que ciertos grupos habian disfrutado tradicionalmente. La
politica basada en reglas erosiona poderes discrecionales que han sido
determinantes en el desarrollo de las relaciones entre grupos del sec-
tor privado, empresas paraestatales y el gobierno, que han buscado
proteccion y ganancias.

La creacién de nuevas instituciones también esta garantizada, co-
mo se observa en la tendencia a ubicar el proceso de formulacion de
la politica comercial en un nuevo organismo central en vez de mante-
nerlo dentro de la jurisdiccion del ministerio de finanzas. Esto surge
del uso frecuente de la politica comercial como un sustituto de un
manejo macroecondémico efectivo. Argentina, Brasil, Chile, Colombia
y México establecieron nuevas instituciones y regulaciones que se ocupan

% Chile elevd su arancel uniforme de manera temporal, pero esto no constituyo
un cambio de régimen de acuerdo con nuestra definicion.
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de practicas antidumping, promocién de exportaciones y procedimientos
aduanales.

En 1985 la politica comercial mexicana era parte ya de la Secreta-
ria de Comercio y Fomento Industrial (Secofi) y del Banco de Comer-
cio Exterior (Bancomext), que proporciona asistencia técnica y finan-
ciera para las actividades comerciales. El Instituto Mexicano de
Comercio Exterior (IMCE) habia sido eliminado debido a su debilidad
institucional y politica. Asimismo en Brasil, bajo la administracion de
Collor, CACEX, que representaba los intereses proteccionistas en el sis-
tema de formulacion de politica, fue reemplazado por la Oficina de
Coordinacion de Comercio en 1990. En Colombia se cre6 una agen-
cia independiente, el ministerio de Comercio Exterior, en 1991 (y se
le quito la responsabilidad del ministerio de Desarrollo), que incorpo-
ro el Instituto Colombiano de Comercio Exterior (INCOMEX), el cual
habia estado a cargo de la expedicion de las licencias de importacién
y que restructuré sus funciones para corregir practicas desleales de
comercio. Chile estableci6é la Comisién Nacional de Comercio en
1986 para este proposito. Mas recientemente, en mayo de 1994 Argenti-
na centraliz6 el proceso de formulacion de politica comercial en la Co-
misién Nacional de Comercio Exterior (CNCE), con el fin de promover
la transparencia en la aplicaciéon de reglas comerciales. Adicionalmen-
te, Argentina y Brasil abolieron leyes y regulaciones distorsionantes,
tales como la disposicién de “compre argentino” en el primer caso, y
la ley de precio Gnico en el segundo (un producto importado tenia
que venderse al mismo precio que el mismo producto nacional).

Influencias externas

Aunque los agentes externos y los compromisos adquiridos con el Ban-
" co Mundial/FMI, GATT y acuerdos comerciales regionales (ACR) no han
sido cruciales en el inicio de la reforma, si han sido importantes en di-
ferentes grados para la permanencia del régimen comercial. México
no pudo utilizar restricciones comerciales de una manera mas amplia
para responder a la crisis del peso debido a sus compromisos adquiri-
dos con el TLCAN.* El nuevo régimen comercial mexicano esta firme-

31 El Tratado de Libre Comercio de América del Norte firmado entre Canada, Es-
tados Unidos y México en 1994 es el primer tratado comercial entre dos paises de in-
dustrializacion avanzada y un pais en desarrollo.
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mente comprometido por el TLCAN, el cual opera como una politica
de seguro contra cualquier transgresion futura al régimen comercial
liberal. De hecho el TLCAN fue considerado como un elemento impor-
tante para introducir un candado a las reformas del presidente Sali-
nas. El reciente apoyo de Estados Unidos a México durante la crisis
del peso y el acuerdo de las autoridades mexicanas para liberalizar el
sector energético confirman la seriedad del compromiso.

En menor medida, Brasil y Argentina, como miembros de Merco-
sur,®? también han comprometido por lo menos parte de sus procesos
de formulacién de politica comercial. En medio del reciente “efecto
Tequila” Brasil consideré la imposiciéon de cuotas a las importaciones
de autopartes de Argentina, pero finalmente se acordé respetar las
condiciones del Mercosur. Colombia, Venezuela y México también
han formado un acuerdo de libre comercio, el Grupo de los Tres
(G3). Asimismo, se han establecido acuerdos comerciales bilaterales
en la regién. Mas atn, el TLCAN ha pasado a ser el modelo para un
acuerdo comercial hemisférico, como la propuesta Area de Libre Co-
mercio de las Américas (ALCA).

La efectividad del TLCAN y del Mercosur no refleja la pasada experien-
cia latinoamericana con los ACR, los cuales no fueron exitosos en crear
compromisos significativos para mantener politicas comerciales comunes
ni en abrir mercados en el contexto de una estrategia de IsI. Muchas de
las disposiciones nunca fueron instrumentadas seriamente y se hicieron
no pocas excepciones. A principios de los afios sesenta, todos estos paises
eran miembros de la Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio
(ALALC), en tanto que Colombia también era miembro del Grupo Andi-
noy Costa Rica del Mercado Comtin Centroamericano (MCC).

Los compromisos adquiridos con el GATT contribuyeron marginal-
mente a la permanencia de la liberalizacién, aunque la creciente ola
de barreras no arancelarias disminuyé su impacto.?* México y Chile

%2 Este es el caso de un tratado que busca establecer un mercado comun entre Ar-
gentina, Brasil, Paraguay y Uruguay a través de un Arancel Comin Externo (ACE), des-
de el inicio de 1994, donde la accién unilateral en politica comercial quedé prohibida.

% En los anos setenta, Costa Rica mantuvo que su membresia en el MCC le evit6 es-
tablecer una fuerte liberalizacién multilateral, pero aun cuando el Mcc dejo de ser
efectivo, Costa Rica no realiz6 fuertes reformas comerciales. Recientemente se unio al
MCC para revivirlo y Colombia se auné a la renovacién del Grupo Andino junto con Ve-
nezuela, Ecuador, Bolivia y Peri. Ambas agrupaciones ahora han adoptado politicas
comerciales liberales.

34 Brasil se adhirié al GATT en 1948 como miembro fundador, Chile se unié en
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han usado el GATT con el fin de contener presiones para revertir la refor-
ma, y cuando Chile elevd parcialmente su arancel uniforme en 1983, el
incremento solo lleg hasta los niveles consolidados en el GATT. La efecti-
vidad de la organizacion sucesora del GATT, la Organizacion Mundial de
Comercio (OMC), dependera del apoyo que reciba de sus miembros mas
fuertes.

La ayuda multilateral que proporcionan las redes de seguridad so-
cial que compensan a los perdedores de la reforma, también puede
aumentar la posibilidad de permanencia y duracién de la misma.?
Instituciones como el Banco Mundial pueden tener igualmente un
papel de monitoreo y proporcionar informacién que contribuya a la
credibilidad de la reforma (Rodrik, 1995). Analizando los compromi-
sos del Banco Mundial en términos de los créditos de ajuste estructu-
ral (CAE), con respecto 2 la condicionalidad multisectorial o a créditos
para la reforma comercial, no se muestra una relacién consistente en-
tre los episodios de liberalizacion, por una parte, y la fecha efectiva y
los periodos de instrumentaciéon de estos créditos, por la otra. Mas
aan, la condicionalidad incorporada a los créditos® relevantes fue
mas bien moderada, si se le compara con lo que estos paises llevaron
a cabo. De hecho las liberalizaciones mas fuertes, como las de Argenti-
na (1991), Chile (1974) y Colombia (1991), no estuvieron asociadas
con los CAE del Banco Mundial para reformas comerciales o de otro ti-
po. De ahi que los créditos hayan apoyado efectivamente a los gobier-
nos que ya se encontraban en vias de establecer fuertes reformas, tales
como Chile, Argentina y México. En general Colombia y Brasil no
han usado estos créditos para apoyar sus reformas comerciales, aun-
que Colombia recibi6 un crédito de inversién para desburocratizar su
programa de promocién de exportaciones. La importancia de los
compromisos adquiridos con los préstamos del Banco Mundial esta
en el hecho de que proporciona, a aquellos paises que ya habian deci-

1949, Argentina en 1967, Colombia en 1981, México en 1986 y Costa Rica en 1990. La
membresia en el GATT, y ahora en la OMC, obliga a las partes contratantes a respetar el
principio de nacién mas favorecida, mayor transparencia y en adopcién de regulacio-
nes y procedimientos comunes con respecto a antidumping, impuestos compensatorios,
subsidios, estaindares de valoracién y practicas aduanales.

% Se ha argumentado que la ayuda reduce los costos de mantenerse en un am-
biente macroeconémico inestable (tal como en el marco de Alessina/Drazen) y por
tanto retrasa la reforma. '

% Argentina (1986 y 1989, créditos para politica comercial), Chile (créditos de
ajuste estructural multisectoriales 1988), Costa Rica (créditos de ajuste estructural mul-
tisectoriales, 1989) y México (créditos para politica comercial, 1988).
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dido reformar de manera unilateral, un sello de aprobacion por su
buen manejo de la reforma de su politica comercial.

CONCLUSIONES

Una buena asesoria econémica supone entender la situacion de la
economia politica. El analisis de la conduccion de la politica comer-
cial aumenta nuestro conocimiento de la evolucion de las politicas co-
merciales, y proporciona una explicacién mas profunda de las posi-
bles consecuencias de politica. En este trabajo encontramos que en
un ambiente macroeconémico inestable, la politica comercial ha sido
volatil, con ciclos de liberalizacién y proteccién, seguida mas reciente-
mente de una extensa ola de liberalizaciones. De ahi que podamos
derivar algunas lecciones de esta experiencia.

Primera. Las reformas comerciales, asi como otras mas amplias,
han estado determinadas por el liderazgo de un pais en tanto que el
contexto institucional ha permitido al Ejecutivo y a su tecnocracia te-
ner una fuerte influencia para impulsarlas. Entonces, las ideas y la
ideologia de estos actores definen la direccion de la reforma. La fuer-
te tradicion presidencialista en estos paises ha reducido la influencia
de otras instituciones politicas, tales como el Congreso o los partidos.
La reforma comercial ha venido desde arriba en regimenes tanto de-
mocraticos como autoritarios., Dada la fortaleza de la posicion del Eje-
cutivo, no resulta una sorpresa que muchas reformas estén asociadas
con cambios en el liderazgo.

Segunda. Los cambios en politica comercial estdn asociados con
crisis macroeconémicas. Esto ha sido resultado del frecuente uso que
han hecho los gobiernos de la politica comercial como un sustituto de
ajustes fiscales, monetarios y de tipo de cambio apropiados. Las politi-
cas restricitvas han seguido inmediatamente a las crisis, en tanto que
las liberalizaciones se asocian con la asuncién del poder por un nuevo
tipo de liderazgo que igualmente esta dispuesto a llevar a cabo am-
plias politicas complementarias, consistentes con un marco de medi-
das basadas en precios, mayor transparencia y menores oportunidades
para grupos que buscan obtener rentas a través de protecciéon. Un
importante y positivo desarrollo ha sido la nueva actitud hacia el uso
del tipo de cambio como un mecanismo para invertir el gasto. El
éxito de la reforma dependera de una politica de tipo de cambio
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apropiada y una disciplina fiscal tanto en el gobierno central como en
los gobiernos provinciales.

Tercera. Aunque la evidencia sugiere que los grupos de interés no
han sido instrumentales para precipitar la reforma, se espera que su
papel crezca a este respecto. La ola de liberalizacién y lIa mayor demo-
cratizacion y transparencia en los procesos politicos han llevado a que el
sector privado se involucre mas en las acciones de los partidos politi-
cos. El apoyo de los grupos de interés es crucial para la consolidaciéon
de la reforma, dado que las reformas iniciadas por el Ejecutivo han
permanecido gracias al apoyo de los ganadores de las mismas. Aun-
que una tecnocracia aislada es importante para la reforma, no puede
actuar independientemente de las necesidades del sector privado,
porque las alianzas entre el Estado y este sector apoyan las iniciativas
de reforma y contribuyen a garantizar su éxito.

Cuarta. La permanencia de la reforma también ha dependido de
la credibilidad del paquete que la contiene, asi como del reformador.
Desde mediados de los anos ochenta ha habido mayor consistencia
en la formulacién de politica comercial como resultado de una tec-
nocracia bien capacitada, aunque la estabilizacién macroeconémica
impone serios retos para la regién. Sin embargo, Ia credibilidad de
los tecnocratas en México ha estado bajo fuerte presion debido a Ia
crisis del peso, y la Argentina de Cavallo también enfrenta un crecien-
te reto para lograr una profunda reforma. La restructuracion institu-
cional involucra la eliminacién o reorganizaciéon de las instituciones
del viejo régimen, en tanto que es necesario crear otras nuevas. La vo-
latilidad de la politica comercial asimismo puede reducirse por medio
de la institucionalizacion del proceso fuera de la rama ejecutiva, tal
como lo hizo Chile al colocar la responsabilidad arancelaria bajo laju-
risdiccién de la Legislatura y no del ministerio de Finanzas, que utili-
z6 la politica comercial en vez de hacer los ajustes macroeconémicos
necesarios. LLos compromisos externos en la forma de acuerdos co-
merciales regionales y la adhesion a los principios del GATT/OMC han
prevenido igualmente los deslices de politica en diferentes grados. En
el caso de México, los compromisos que adquirié con el TLCAN han re-
presentado un papel significativo. El apoyo de instituciones multilate-
rales también ha sido considerable para elevar la credibilidad y para
proporcionar el apoyo financiero necesario para compensar a los per-
dedores de los cambios de politica y para absorber los efectos adversos
iniciales de la reforma.
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El hecho de que no hayan ocurrido reversiones drasticas en politi-
ca comercial después de la crisis del peso mexicano, y que los gobier-
nos reformistas en Argentina, Brasil, Colombia y Chile hayan resulta-
do reelectos, genera un moderado optimismo. Aun asi, la experiencia
de Venezuela y de algunas economias del este de Europa sugieren que
un régimen liberal de comercio no puede tomarse como algo dado. A
medida que las economias intentan una restructuraciéon mas profunda,
un manejo macroeconémico efectivo es vital, asi como lo es la incor-
poracion de consideraciones de politica econémica, como la formacion
de coaliciones de apoyo y mecanismos que prevengan que la politica
se revierta.
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