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El capitalismo y la burocracia se encontrarony desde
entonces están íntimamente ligados uno con otro.

Max Weber^

Los empresarios y el Estado

En las investigaciones recientes sobre el desarrollo se observa nn
énfasis creciente en las relaciones entre los empresarios y el

Estado.^ Amsden (1989, p. 146), por ejemplo, llega a la conclusión de
que "cuanto mayor sea la reciprocidad en las relaciones entre el
gobierno y los empresarios [...] mayor será la rapidez del desarrollo
económico". Para Evans (1989, p. 574),' "la autonomía enraizada
[cuando a pesar de tener lazos estrechos con empresarios, los burócra-
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pp. 68-83). Jobnson (1987) y Schneider (1993). Kohli (1991, pp. 8-11) emplea el término "país
como sociedad anónima* para caracterizar la convergencia ñindamental de intereses entre el

Polüica y Gobierno, vol. II, núm. 1, primer semestre de 1995 §



tas conservan la capacidad de formular y actuar de manera autónoma
según sus preferencias] constituye la clave de la efectividad del Estado
en lo que respecta al desarrollo" y el factor que mejor explica las
diferentes experiencias de desarrollo de Japón, Corea del Sur. Brasil,
India y Zaire. En un estudio en el que compara las experiencias de
Tailandia, Malasia, las Filipinas e Indonesia, Doner (1991, pp. 4-5)
señala que las diferencias en las relaciones entre el gobierno y el
sector privado constituyen la explicación más importante de las varia
ciones observadas en la capacidad de negociación sectorial en los
diversos países analizados".

Las comparaciones recientes de las políticas económicas y el de
sempeño entre diversos países latinoamericanos también subrayan las
diferencias presentes en las relaciones entre el gobierno y los empre
sarios.^ AI compararlos casos de Colombia y Perú, Thorp (1991, p. 195)
llegó a la conclusión de que una de las razones principales de que la
política económica colombiana haya sido más efectiva y coherente es
que las relaciones entre el gobierno y el sector privado de Colombia se
han "caracterizado por una mayor confianza y respeto mutuos". Max-
field (1990, pp. 179-184) disgregó las relaciones entre el gobierno y los
empresarios y afirmó que la "alianza de los banqueros" entre las élites
financieras privadas y públicas era más fuerte en México que en Brasil
y que, como resultado, México disfhitab'a de mayor estabilidad mone
taria, pero el gobierno brasileño tenía mayor capacidad para dirigir la
inversión hacia la industria (1990, pp. 179-184).®

Un posible argumento en contra de los anteriores sería la inver
sión de la relación causa-efecto, es decir, la armonía entre las élites
empresariales y las estatales no es la causa de que haya mejores polí
ticas y mayor crecimiento sino, más bien, el resultado. Cuando los
funcionarios públicos elaboran políticas adecuadas, la economía crece
y florece la cooperación entre los capitalistas y el Estado. El punto de
partida de este trabajo es, en el mejor de los casos, más dialéctico, pero.

Estado y el sector privado en Corea del Sur y en el Brasil autoritario y para explicar au m^or
desempeño económico en comparación con Nigeria e India.

* En gran parte de ta literatura en inglés sobre las relacicnes gDbiemo.empre8ajios en
América Latinase analizan las trasnacionales. Véanse, porejemplo, Bvans(1979), Moran (1974),
Evans y Gereffi (1982). Gereffi (1990), y Bonnett y Sharp (1985). Las empresas nadonales,
nuestro principal interés en este trabajo, han sido relativamente ignoradas.

^ En realidad, la altanT» banqueros en Mésieo fiie más amplia e ioduia a *banqueros
privados I...I comerciantes e industriales en gran escala y a las autoridades monetarias del sector
público' (Maxfield, 1990, p. 9). Véase en BMker (1983) otro punto de vista sobre las alianzas
a través de las fronteras del Estado en Perú.



en última instancia, el opuesto: la efectividad de las políticas depende
de la calidad de las relaciones entre el sector privado y el Estado. En
los casos de fuerte antagonismo y desconfianza implícita entre el go
bierno y el sector privado, ninguna política, por brillante que pueda
ser desde el punto de vista técnico, será efectiva. Por el contrario, cuan
do la colaboración entre ambos ha sido estrecha durante mucho tiempo,
se ensancha la gama de políticas potencialmente efectivas, porque los
inversionistas confían lo suficiente en el gobierno como para compro
meter sus recursos en apoyo de nuevas políticas. Entre estos puntos
de vista extremos se encuentra uno más probable de interacción o de
ciclos de reforzamiento en el que, con el tiempo, las políticas más efec
tivas alientan la colaboración, la cual, a su vez, incrementa la calidad
y efectividad de las políticas. Por el contrario, las políticas poco efec
tivas perturban la relación, propiciando así que las próximas políticas
tengan menos probabilidades de éxito. Thorp (1991, pp. 195y 197-198)
hace énfasis precisamente en esos ciclos: virtuoso en el caso de Colom
bia, y vicioso en el de Perú.

Después de un breve examen de algunas de las dimensiones a lo
largo de las cuales varía la relación gobierno-empresarios, el resto de
este artículo se centrará en dos cuestiones fundamentales: ¿cómo logra
la colaboración entre ambas mejorar la política económica y el desem
peño del sector privado? y ¿qué factores explican el siu'gimiento de la
colaboración? Las respuestas, en breve y sin entrar en detalles, son
las siguientes: la colaboración aumenta el flujo de información del que
disponen los funcionarios estatales, restringe la búsqueda improduc
tiva de rentas y fortalece la confianza, la cual, a su vez, fomenta la
inversión privada. Los agentes estatales y los dirigentes políticos son
los principales responsables de establecer las condiciones para la co
laboración. Dentro del aparato estatal, dichas condiciones suelen estar
vinculadas con reformas administrativas que proporcionan incentivos
de ascenso a los burócratas que les permiten mantener un estrecho
contacto con las élites empresariales, al mismo tiempo que limitan las
oportunidades de colusión. En el sector privado, la organización mul-
tisectorial, fomentada por el Estado, tiende a facilitar la colaboración,
tanto en el caso de los consorcios como en el de las asociaciones de
empresarios.



Formas de sinei^ia entre los empresarios y el gobierno

Tbdas las sociedades capitalistas enfrentan el dilema de cómo obtener
el máximo beneñcio de sus capitalistas privados sin permitirles abusar
de su poder económico. Este dilema se agudiza en los países pobres,
donde el comportamiento del capital privado es de vital importancia
para el abatimiento de la pobreza y donde la propensión en favor del
intervencionismo estatal tiende a generar fuentes adicionales de in-
certidumbre política para los inversionistas y a propiciar la búsqueda
de rentas improductivas. Los funcionarios de estados de cualquier tipo
buscan diseñar los medios para alentar a los inversionistas privados
a que contribuyan al máximo al bienestar social (que en general se
mide en términos del crecimiento agregado). Una de las variables que
explican las diferencias entre naciones, en lo que toca al éxito de dichos
intentos, es la calidad técnica de las políticas. Otro factor que contri
buye a explicar una parte sustancial de esas diferencias es la calidad
de las relaciones entre el sector privado y las élites gubernamentales.

La forma óptima de la interacción o sinergia entre los empresarios
y el gobierno varía en cuatro dimensiones principales. Primera, los
patrones de interacción que pueden alentar la sinergia dependen de
la estrategia general del desarrollo. Así, las estrategias más populares
de este siglo, incluidas la industrialización vía sustitución de impor
taciones (ISI), la industrialización orientada hacia las exportaciones y
el neoliberalismo, varían principalmente en cuanto al tipo y al grado
de la intervención estatal en la economía. Cuanto menor sea la inter

vención del Estado, mayor será la importancia de la capacidad de pre
dicción y de la fuerza de los derechos de propiedad en las relaciones
entre el gobierno y el sector privado. La estabilidad de las políticas y
de la ley es la clave para reducir la incertidumbre y asegurar el máximo
esfuerzo de los empresarios. Si la intervención del Estado es extensa,
las relaciones empresarios-gobierno se toman más complejas e impor
tantes, y la colaboración (que se define en la siguiente sección) se con
vierte en la clave de la sinergia.

Segunda, el carácter de la interacción varía según el tipo de polí
tica, particularmente en los estados intervencionistas. En el caso de
la estabilización macroeconómica, el éxito parece estar vinculado a la
capacidad de las élites gubernamentales para lograr que los empresa
rios mantengan los precios a la baja, respeten medidas como el control
de precios y retengan a sus empleados. La concertación o las negocia
ciones constantes entre los representantes del gobierno, los empresa-



ríos y los trabajadores tienden a facilitar el cumplimiento de esas po-
Kticas. En el caso de políticas redistríbutivas, el acuerdo óptimo es el
de la negociación obbgatoría de buena fe entre empresarios y gobierno
(y posiblemente trabajadores) acerca de las participaciones relativas.
En el caso de políticas industriales, en el que los actores estatales
destinan recursos a sectores y tecnologías específicas, la relación óp
tima es una colaboración en la que las élites estatales y empresariales
trabajen estrechamente unidas durante años en busca de objetivos
comunes, como la exportación de más bienes manufacturados o la pro
ducción de bienes que antes se importaban. En principio, la concerta-
ción, la negociación y la colaboración llevan, cada \ma, a la adopción
de mejores decisiones y tienen como resultado políticas industríales
macroeconómicas y distributivas más eficaces que si burócratas y
capitalistas actuaran unilateralmente.

Ibrcera, la relación óptima varía según la etapa en que se encuen
tre cada tipo de formulación de políticas. Cuando se establecen objeti
vos amplios, como el aumento de las exportaciones o de los ingresos
rurales, la relación óptima depende de que haya canales eficaces para
la construcción del consenso. Una vez que se han definido los objetivos
amplios y se ha construido el consenso, es preferible dejar la formula
ción de las pobticas particulares a funcionarios públicos autónomos
que tengan un conocimiento preciso de las condiciones y del potencial
del sector privado. Cuando se trata de poner en práctica y ajustar las
políticas, la colaboración estrecha es, una vez más, la clave.

Por último, entre los países que buscan la industrialización diri
gida por el Estado, las relaciones óptimas varían según la estrategia
industrial. Por ejemplo, las élites estatales de Corea del Sur, Brasil
y México favorecieron a las industrias fordistas de grandes volúmenes
de producción, mientras que los funcionarios gubernamentales de Tai-
wán (y, antes, los de Alemania) alentaron las estrategias de especiali-
zación, de producción a pequeña escala o de búsqueda de nichos de
mercado.® En el caso de las estrategias fordistas, la relación óptima es
de nuevo la colaboración, mientras que en el caso de las estrategias
orientadas en tomo a la identificación de nichos de mercado la coordi
nación más laxa pareciera ser mejor. En las industrias fordistas, la
colaboración involucra a un pequeño número de empresas grandes

' La difere&da sólo es de giado, puesto que la mayoría de los países mezcla la produraón
a gran escala y las industrias especializadas. Así, en un rnit^mn país, la teladón óptima varia de
una industria a otra, dependiendo de las estrategias que se siguei en cada sector
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trabajando en contacta estrecho con los funcionarios del gobierno en
la determinación de las tecnologías, los sistemas de producción, los
mercados y otros detalles comerciales. En el caso de la coordinación
exitosa, por otra parte, las élites estatales colaboran estrechamente
con las empresas para determinar los mejores medios de apoyo en lo
que respecta a infraestructura e insumes, pero dejan las cuestiones
microeconómicas de producción y comercialización a im gran número
de empresas pequeñas y medianas.

El análisis que sigue se centra principalmente en la colaboración
en los casos de fuerte intervención estatal para promover una indus
trialización fordista rápida. La concertación, la construcción de con
senso, la predecibilidad y la coordinación pueden, todas ellas, mejorar
el desempeño de las economías capitalistas. Sin embargo, entre las
diversas formas de relación posible entre gobierno y empresario, la
colaboración plantea algunos de los mayores dilemas, porque la inter
acción entre el sector privado y el gobierno es tan cercana, y propensa
al error y a la corrupción, que es muy costosa cuando fracasa.

El nudo de la colaboración: información, reciprocidad
y confianza

La colaboración, del latín "trabajar juntos", es una situación en la que
los burócratas y los industriales comparten mucha información, en la
que los segundos obtienen de los primeros subsidios a cambio de me
joras en el desempeño industrial (reciprocidad) y, finalmente, confían
unos en otros.' Decir que burócratas e industriales colaboran no sig
nifica que la relación sea voluntaria o siempre armoniosa. Los buró
cratas, en particular, poseen poderes de coerción que pueden utilizar
a fin de provocar la colaboración. Trabajar juntos significa más que
llevarse bien. Con firecuencia, las relaciones entre el sector privado y el
gobierno han sido corteses y aun afectuosas sin que se haya establecido
como premisa un propósito común. La colaboración supone además

'' La colaboración es difícil de aplicar y de medir. Los datos cuantitativos sobre la frecuencia,
duración y contenido de las conversaciones (indicadores de agenda) podrían revelar una variación
significativa entre naciones. La información acerca de los tipos y funciones de los foros de
interacción (consejos, comités consultivos, equipos de trabajo) también podría ser reveladora.
Sin embargo, la colaboración es en gran medida una cuestión de percepción y de comportamiento
en el tiempo y, por ende, quizá sea mejor examinarla mediante entrevistas y estudios de caso de
las políticas y de las estrategias empresariales.

10



una meta positiva; trabajar juntos con una intención fraudulenta es
colusión.®

Históricamente la colaboración amplia y duradera entre empre*
sarios y gobierno ha tendido a ser más la excepción que la regla. Entre
los casos mejor conocidos están: Japón, durante la mayor parte de este
siglo; Corea del Sur, a partir de la década de los años sesenta; Colombia,
durante la mayor parte del periodo posterior a 1958; México, de 1946
a 1970 y, nuevamente, a partir de ñnales de la década de los ochenta,
y Brasil, durante la década de los años cincuenta y durante el régimen
militar (1964-1985).® Por lo general, la colaboración se asocia con un
crecimiento rápido, pero no siempre. Algunos países experimentan
un desarrollo rápido, alimentado a menudo por bonanzas de recursos
naturales, sin colaboración, como en México a finales de la década de
los años setenta. Los casos de colaboración y recesión son raros, si bien
a veces el sector privado y las élites estatales colaboran para reducir
la capacidad de los sectores en decadencia.

Aunque muchos de los ejemplos y comparaciones que se utilizan
en el artículo se basan en algunos países en particular, la colaboración
no es un rasgo nacional binario. En la mayoría de los países capitalistas
se da cierta colaboración, al menos en algunas áreas o durante algunos
periodos.^® Es común mencionar a Estados Unidos como un caso claro
de antagonismo muy enraizado entre los empresarios y el gobierno
(Vogel, 1978). No obstante, la colaboración fue intensa durante las
guerras mundiales, en el complejo militar o industrial y en otras áreas,
como el servicio de extensión agrícola.

El principal efecto de la colaboración que habrá de enfatizarse
aquí es el que ésta ejerce en la efectividad de la política industrial. En

' En países y momentos en donde se puede caracterizar a las relaciones Esiado-empresa-
riado como de colaboración siempre hay algunos {hncionarios y empresarios que buscan única
mente ganancias Uídtas. 'nunbién en una relación de colaboración puede haber una pequeba
parte del subsidio o contrato (se decía que 3-5% en Brasil durante el régimen militar) destinada
a sobornos, sin que esto implique una relación de colusión.

La colaboración no es compatible con una situación de corrupción generalizada. Sin
embargo, es posible y de hecho frecuente que en situaciones de colaboración haya un grupo
reducido de actores que busque aprovechar el esquema para obtener ganandes ilidtas. En esas
situadones es frecuente, esimismo, que una parte pequeña de los subsidios se destine a la
corrupdón.

9 Las reladones entra el sector privado y el Estado fueron buenas en Ttúwán después
de 1960, y en Chile, despuésdeladécadadelossetenta. No obstante, en ninguno de los d« casos
se puede hablar de colaboración, porque en Chile la estrategia era neoliberal, y en lUwón el
Estado se mostraba distante y las compañías seguían estrategias menos fordistas.

10 Véase Thorp <1991. p. 192), quien analiza diferentes ralaeiones entra el gobierno calmi-
biano y el sector privado en los casos del café, el carbón y el petróleo.



los países en que el Estado interviene extensamente en la economía,
las políticas afectan al desarrollo general. El objetivo no consiste en
intentar medir con precisión la contribución de la colaboración al de
sarrollo en general sino, más bien, analizar su efecto sobre la efectivi
dad de la política industrial. La colaboración mejora la efectividad,
porque mejora las políticas industríales y alienta a los inversionistas
a encausar recursos de acuerdo con ellas. Las críticas de la corriente

neoclásica han demostrado que la intervención estatal extensa es ries
gosa, porque deja las decisiones acerca de la distribución de los recursos
en manos de burócratas que no cuentan con una información precisa
y cuyas intenciones son, supuestamente, egoístas; porque alienta a los
capitalistas a hacer trampa e invertir en un politiqueo improductivo,
y porque crea una incertidumbre política, que puede desalentar la
inversión privada. La colaboración frena esas tendencias "naturales".

El objetivo de la mayoría de las políticas es provocar un cambio en
el comportamiento de los agentes económicos privados. Por consiguien
te, cuanto mayor sea la precisión con que los responsables de deñnir
las políticas puedan predecir las respuestas de esos agentes, mayores
serán las posibilidades de que la política tenga el efecto deseado. Las
pohticas que "concuerden" con la realidad industrial y económica serán
más creíbles. Los flujos de información son de capital importancia para
el concepto de Evans de la "autonomía enraizada". El "enraizamiento"
permite a los actores estatales "asegurar una información completa"
(Evans, 1992, p. 158). En su análisis sobre India, Evans (1992, p. 174)
subraya la falta de redes capaces de permitir a las élites estatales "hacer
acopio de la información y difúndala". Además, el "Estado indio no
puede contar con el sector privado (...) como fuente de información sobre
el tipo de política industrial que podría ser exitosa"." Los flujos de
información también afectan la confianza y la reciprocidad. El flujo
de información del Estado hacia el sector privado reduce la incertidum
bre política y, por ende, aumenta la inversión. El flujo de información
mejora la capacidad de los burócratas para exigir reciprocidad y, con
ello, asegurar la aplicación de las políticas.^

La "enraizadón* también pennit« a las élites estatales 'contar con el sector privado para
una implemeatacido efectiva de las políticas* (Evans, 1992, p. 158).

Asimisn»}. la 'enraizacida' proporoona 'canales institudonaUzados para la negodacita
y rec^rodadón continuas de los objetivos y de las políticas* (tStd., p. 164). HaaganKen prensa)
también caracteriza las reladones entre loa empresarios y las élites estatales como una negocia-
ción en proceso. Para otros, en contraste, ai el gobienio es un negociador dispuesto, esto es,
susceptible a presiones, ello mina tu credibilidad (Rodrik y Zechauser. 1988).



A otros analistas les interesa más la búsqueda improductiva de
rentas y el uso de la reciprocidad para impedirlo.^® Según la teoría
económica, los inversionistas racionales responderán a los subsidios;
lo difícil es impedir que usen los subsidios con ñnes improductivos. La
reciprocidad o disciplina tiene dos caras: los actores estatales deben
tener la capacidad y autonomía para exigir un mejor desempeño a cam
bio de los subsidios y, al mismo tiempo, su autonomía no debe ser tanta
que puedan escapar a la disciplina y al control que impedirían que
abusaran de su poder. Lograr que el Estado y la sociedad se disciplinen
el uno al otro es la clave para mantener una colaboración productiva.

El gobierno necesita saber que las empresas que reciben subsidios
están haciendo algo positivo a cambio. Esa supervisión es esencial para
la reciprocidad. Sin embargo, el problema es que si los subsidios de
penden del desempeño, entonces las empresas tienen fuertes incenti
vos para distorsionar la información sobre su desempeño. Es por ello
que otros especialistas han hecho énfasis en que las metas de desem-
p>eño tienen que ser claras, medibles y no fácilmente manipulables. Un
buen ejemplo, en este sentido, es el desempeño exportador, dado que
es más fácil de medir que, digamos, la mejoría técnica o que los au
mentos de productividad y, al mismo tiempo, resulta más difícil de
distorsionar."

Para otros analistas la cuestión central es la confianza, cuyos
beneficios fueron señalados por los economistas desde hace mucho
tiempo. En principio, la confianza es "sumamente efectiva y hace que
toda la economía funcione mejor" (Aitow, 1974, p. 23). En los países
pobres, la falta de confianza entre los agentes económicos puede inhibir
cualquier tipo de intercambio benéfico y retrasar el desarrollo en su
conjunto (Leff, 1986, p. 2 y passim). En los países industrisdizados, los
"sistemas muy confiables" son más competitivos (Soskdce, 1991; véase

13 Para Amsdeo (1989, p. 146), la reciprocidad "significa que en un intercambio directo de
subsidios, el Estado exige a las empresas ciertos estándares de desempeño*. Maxfield (1991, p. 3)
emplea el término "consentúniento reciproco* (que toma de Samueb, 1987). con el que quiere
decir algo a la colaboración en el sentido definido en este trabajo. Al respecto, véase
también Wade (1990 y 1993).

La explicación de la falta de hallazgos concluyentes en los análisis cuantitativos de la
relación entre el libre comercio y el creómiento a esúla nacional puede tener algo que ver Mn
esa función de supervisión. Quizá el comercio no sea en sí mismo el que tenga un efecto positivo
en el crecúmento sino, "'¿g bien, las exportaciones de países con estados intervencionistas; es
dedr, el libre comercio es menos importante que su desempeño ̂lortador (y por consecuencia
el monítoreo) en países donde la reciprocidad es fundamentaL



también Lorenz, 1993). En Japón, la confíanza provoca prácticas exi
tosas de subcontratadón (Smitka, 1991).

La consecuenda más importante de la confianza entre empresa
rios y gobierno es que reduce la incertidumbre y, por consiguiente,
aumenta la inversión (y, en general, el cumplimiento de las políticas)
sobre los niveles "normales". Así pues, los capitalistas se comprometen
y comprometen sus recursos más de lo que lo harían con determinados
incentivos inmediatos, porque saben que, si las cosas se ponen mal, el
gobierno los apoyará.

La intervendón estatal extensa y discrecional debilita los dere
chos de propiedad y agudiza la incertidumbre pohtica (al mismo tiempo
que reduce la incertidumbre del mercado).'^ La imposición de im aran
cel hace que los inversionistas desvien inmediatamente su atendón
de los mercados internacionales hacia las élites estatales que lo impu
sieron. Los cambios en los subsidios y en las poUticas pueden equivaler
a la confiscación. La inestabilidad gubernamental, las organizaciones
obreras poderosas y los burócratas influyentes con dudas sobre el ca
pitalismo agudizan la incertidumbre política y, por ende, reducen la
inversión privada, aumentan la prima de riesgo sobre los benefidos
esperados (y, por consiguiente, aumentan el costo sodal de la inversión
privada) y reducen el periodo promedio necesario para recuperar la
inversión. En cambio, la confíanza entre fundonarios públicos e indus
triales puede reducir la incertidumbre política y aumentar el flujo de
inversión de largo plazo y de bajo costo.^^ En contextos de este tipo la
confíanza sustituye a los derechos de propiedad.

Vale la pena dtar la descripción de Colombia que hace Thorp
porque parece aplicable a la confianza en otros países en vías de de
sarrollo. La autora caracteriza la confianza del sector privado en los
fundonarios gubernamentales como:

una confianza amplia en la que la red de amistades y contactos es tal
que se busca satisfacer sus intereses de manera razonable. Así, respecto
a una política de control de las importaciones, por ejemplo, hay confianza

Acerca de loa fueates poUticaa de la InceRidumbre, vdaase BaneUy (1986), Pmwonki
y WalJerstein (1968) y Stewart y Vioieris (1986).

Creíble es un adjetivo que se aplica a ciertas poUticas o dedaradenes; la
caracteriza a una relación más multifacética. Las pollticaa pueden ser creíbles, ya sea que exista
o no la mnRmrn dependiendo de dertos factores inmediatos como el apoyo político a] golúer-
nn ■! pAltHi-a»- p»r« la l«« y Amfim.
radones. Véase Rodrík (19^).



en que el sistema funcionará "razonablemente". Esto no significa que
quien arbitrará será un sistema abstracto y neutro, sino que lo que pre
dominará será im sentido común y práctico razonable (Thorp, 1991,
pp. 197-198).

La confianza no está institucionalizada formalmente y depende
de las amistades, los contactos y el sentido común; por consiguiente,
es sensible a los cambios de personal, de gobierno y de regímenes.

La confianza entre burócratas y capitalistas es el resultado, sobre
todo, de lo extenso de su interacción, tanto la pasada como la espera
da.^'' Cuando los burócratas y los industriales interactúan a título per
sonal durante largos periodos y esperan seguir haciéndolo, se vuelven
predecibles unos para otros y el costo de la defección aumenta. Además,
el desplazamiento de burócratas a compañías privadas puede mejorar
enormemente la confianza, tanto fortaleciendo los lazos personales
entre los burócratas y los nuevos ejecutivos como dando alicientes a los
burócratas en funciones para no ofender a futuros empleadores (véase
Schneider, 1993). Ibdos estos factores hacen evidente que la confianza
no depende de normas sociales o culturales difusas sino del hecho de
que en relaciones de largo plazo el costo del oportunismo tiende a ser
prohibitivo.*®

La importancia de los diversos elementos de la colaboración men
cionados es clara en términos deductivos. No obstante, el problema es
que la evidencia empírica en tomo a la significación real es aún muy
limitada. Estudios más detallados acerca de la toma de decisiones real
en la burocracia económica y en las empresas nos darían mejores ar
gumentos para mostrar cómo los flujos de información mejoran las
políticas, la reciprocidad incrementa el rendimiento y la confianza au
menta la inversión.

" gfVi'-» (1991, p. 49) hace notar que no exicteo aistemas de elevada confianza en loe que
las relaciones entre los diversos agentes económicos sean de corto plazo. Los factores adicionales
que mejoran la confianza en otras relaciones incluyen la socialización ramón y la interacción
mulfifocética, en las que, por ejemplo, la defección en el sector empresarial puede ser castigada
con el exilio de toda la familia (LelT. 1986). Gaos (actores no parecen ser importantes en todas
partes, aunque puede haber casos, como Japón y Francia, en los que la socialización en la
universidad y en la escala de ascenso profesional es muy fuerte (acerca de los lazos entre
burócratas y capitalistas en Japón, véase Ihre y Wada, 1987).

14 Con el tiempo, las normas de confianza y redproddad pueden adquirir nn aura de
ccooomia moral del capital. Respecto a la economía moral en tos grupos empresariales, véase
Granovetter (1993, pp. 34-38).



Den Ross Schneider

Condiciones que deben cumplir las burocracias
para la colaboración

Las burocracias colaboradoras han contado con la capacidad intelec
tual y las herramientas técnicas para definir políticas, con la firmeza
para resistir la colusión, con una autoridad fuerte para disciplinar
a los capitalistas descarrilados y con la intimidad en el trato como para
saber qué empresas colaboran y cuáles podrían hacerlo con un empu
jón. En otras palabras, las burocracias eficientes requieren capacidad
técnica y de implementación, autonomía o aislamiento, e instrumentos
de política adecuados.^® En esta sección se examina cada una de esas
condiciones y se llega a la conclusión general de que su establecimiento
depende primordialraente de la institucionalización de oportunidades
de ascenso que recompensen a los servidores públicos por adoptar los
comportamientos deseados.

Para colaborar, las burocracias necesitan contar con recursos hu
manos y materiales especializados y ejercer un control sobre algún
recurso escaso en el sector privado, como el tipo de cambio, las exen
ciones de impuestos, la protección o el crédito. Tanto el MITI japonés,
como el Consejo de Planeación Económica sudcoreano y el Banco Na
cional para el Desarrollo Económico (BNDE) brasileño contaban con
pequeños grupos de expertos de varios cientos de profesionales y
con presupuestos reducidos. Sin embargo, controlaron la asignación
de recursos críticos para el funcionamiento de sus economías y los
utilizaron para dirigir la inversión hacia áreas prioritarias. Además
de la pericia, las burocracias que definen planes necesitan un ápice de
coherencia para impedir las disputas interburocráticas que malgastan
los recursos humanos y materiales.^o La solución a las jurisdicciones
que se superponen y a los subsidios que se neutralizan entre sí reside
menos en la coordinación administrativa que en la "selectividad estra
tégica" de los instrumentos de la intervención (Evans, 1989, p. 582).

Una cuestión de capital importancia para la escala de ascenso
burocrática es el empleo estable o la creación de un servicio público

El mejor análisis sintético de los requisitos burocráticos para una intervención estatal
efectiva sigue siendo el de Rueschemeyer y Evans (1985). Véase también Nordlinger (1987).

Acerca de la necesidad de coherencia administrativa, véanse Barzelay (1986, pp. 9-11),
Evans y Tigre (1989) y Rueschemeyer y Evans (1985, pp. 47-49 y 55-56). Para impedir una guerra
burocrática de todos contra todos, es necesario que haya cierto grado de jerarquía o un conjunto
de prioridades, pero a menudo se exagera el argumento de la coherencia. Un poco de fragmen
tación y lucha burocráticas son naturales y no necesariamente dañinas para la política industrial
(Johnson, 1982, y Tbndler, 1968).
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profesional. EH ejercicio prolongado de los burócratas en los ministerios
o en las dependencias estatales facilita el desarrollo de la confianza
y permite a los funcionarios comprometerse sin perder su lealtad al
Estado. El empleo vitalicio, o al menos estable, ofirece a los burócratas
un horizonte de inversión más amplio y aleja de sus cálculos el dclo
electoral (véanse Schneider, 1991; Grindle, 1977; Rauch, 1993).

No todos los tipos de servicio público profesional facilitan la cola
boración. Brasil, Estados Unidos y Japón tienen diferentes tipos de
profesiones públicas vinculadas con diferentes clases de relaciones en
tre el sector privado y el gobierno (véase una comparación completa
en Schneider, 1993). En Brasil, los funcionarios estatales de élite pasan
la mayor parte de su carrera profesional en el sector público, pero
cambian de dependencia gubernamental cada cuatro o cinco años; en
Estados Unidos, los servidores públicos suelen trabajar para ima sola
dependencia durante toda su vida profesional, y en Japón, los funcio
narios gubernamentales trabajan para un solo grupo ministerial, pero
se desplazan dentro de éste.

Para la colaboración, el modelo brasileño es demasiado fluido, el
estadunidense demasiado restrictivo y el japonés casi adecuado. Las
relaciones que se dan entre los empresarios y el gobierno en Brasil han
sido caracterizadas como "camarillas burocráticas", grupos ad hoc de
funcionarlos públicos responsables de ciertas áreas de poHticas en par
ticular de varias dependencias gubernamentales y ejecutivos de em
presas relacionadas con esas dependencias. La existencia de tales ca
marillas puede promover la cooperación de corto plazo, pero las
camarillas se deshacen constantemente cuando los burócratas pasan
a nuevos puestos en otras áreas de políticas. En Estados Unidos, los
servidores públicos estables se unen a los legisladores estables y a sus
equipos, asi como a los ejecutivos de empresas reguladas dando lugar
a los llamados "triángulos de hierro". En general, estos triángulos sue
len actuar en defensa de sus privilegios (coaliciones distributivas al
estilo de Olson) y tienden a obstaculizar la colaboración productiva.
La circulación de los burócratas japoneses a través de varios departa
mentos y dependencias de un mismo ministerio les permite tener un
panorama más amplio de la misión de éste (Johnson, 1982). El movi
miento es rápido en los puestos más bajos de la escala burocrática,
pero se toma más lento a medida que se aisciende en la escala. Los
modelos de escalas burocráticas de Japón no son tan restringidos como
los de Estados Unidos ni tan impredecibles como los de Brasil. Los
funcionarios públicos japoneses tienen la oportunidad tanto de contar
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con una perspectiva más amplia de la política económica como de de
sarrollar relaciones de largo plazo con la industria.

Otra de las condiciones es la probidad o comportamiento exento
de colusión. Los tipos de colusión posibles son dos y ambos resultan
teóricamente más interesantes para las empresas que el cumplir con
las políticas públicas. El soborno directo es siempre atractivo cuando
los salarios de los burócratas poderosos representan porcentajes muy
pequeños de la caja chica disponible en las compañías que deben re
gular; y también es atractiva la búsqueda legal pero improductiva de
rentas. Los capitalistas racionales invertirán recursos en cabildeos,
ceuididatos, partidos, publicidad y otros medios para presionar a los
burócratas. Los industriales, por su parte, también pueden ejercer un
poco de supervisión, pero, en general, el poner un alto a la búsqueda
improductiva de rentas depende del gobierno. Si el soborno o el cabildeo
fimcionan, algunas compañías invertirán en ellos, pero, si la burocracia
actúa de tal suerte que el beneficio de ese tipo de inversión sea suma
mente improbable, entonces los industriales desistirán de hacerla.

Son venios los factores que reducen la tentación de la colusión,
entre ellos, el diseño de políticas, el aislamiento, una burocracia pro
fesional y la presión extema, aunque la burocracia profesional es el
factor clave. El diseño de políticas puede reducir los estímulos a la
colusión. Por lo menos desde que Krueger (1974) acuñó el término de
búsqueda de rentas, los economistas han abogado por el uso de instru
mentos de política que dependan más del precio que de la cantidad
para reducir las probabilidades de la búsqueda improductiva de rentas.
Es menos probable que los burócratas que carecen de im poder dis
crecional sean molestados por los capitalistas que buscan rentas. No
obstante, por definición, la política industrial entraña cierto poder dis
crecional y cierta intervención con propósitos específicos, y los buró
cratas de la mayoría de los estados de industrialización reciente exi
tosos han ejercido amplios poderes discrecionales. Consecuentemente,
ha hahido algo más que los ha disuadido de ahusar de esto.

Si para los burócratas resulta difícil resistirse a aceptar los re
cursos financieros que les ofrecen los capitalistas en busca de rentas,
para los políticos la dificultad tiende a ser más gremde aún. De ahí que
los burócratas puedan verse asediados tanto por los industriales como
por sus aliados, los servidores púbUcos electos y, por consiguiente, que
sea necesario aislarlos de la política. El aislamiento más efectivo es el
que priva a los legisladores del control sobre las promociones al interior
de la burocracia. Si éstas se basan en los méritos y los nombramientos
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por influencia política son pocos, los servidores públicos tendrán mayor
capacidad para ignorar las peticiones de los políticos y de los empre
sarios que los apoyan.^' La clave es el aislamiento, no la incomunica
ción. El aislamiento permite que los burócratas comprometidos se man
tengan autónomos y que, asi, puedan incursionar fúera del Estado con
una buena protección, más que permanecer en él.

El aislamiento hermético deja ñiera incluso a quienes buscan dis
ciplinar al Estado. Tales grupos pueden ser moralistas, como algunos
flincionaríos militares en Brasil, políticos de la oposición en México
y Japón, estudiantes en Corea del Sur, o incluso algunos de esos direc
tores de organizaciones empresariales que se empeñan en impedir la
distribución injusta de los favores estatales a ciertas empresas en par-
ticular.22

El gobierno no solamente debe supervisarse a sí mismo o some
terse a una disciplina extema, también tiene que supervisar a los ca
pitalistas y castigar sus transgresiones. El señalamiento político resul
ta de capital importancia para establecer el rango del comportamiento
aceptable. La ley de Park sobre la acumulación ilícita de riqueza es
uno de los ejemplos más notorios de disciplina (véanse Amsden, 1989,
y E. M. Kim, 1988). Otras medidas menos drásticas incluyen por lo
general la reducción o retiro délos subsidios, pues, cuando los gobiernos
hacen de los subsidios una política para sacar de apmros a empresas
en problemas, como se hizo en Brasil y en México durante la década
de los setenta y principios de los ochenta (o en el caso de las compañías
de ahorros y préstamos en Estados Unidos), constituye una invitación
al abuso.

Evans califica el término autonomía como enraizado, para hacer
énfasis en el hecho de que los burócratas eficientes tienen lazos muy
estrechos con las empresas. Las unidades de medida del enraizamiento
incluyen la proporción de tiempo que los burócratas pasan con los em
presarios y la densidad de las redes formales que los vinculan con los
industriales. La primera está fundamentalmente asociada a la cues
tión de incentivos de ascenso en la escala de la bxiiocracia: los funcio
narios gubernamentales invertirán tiempo en los industriales, si ello

Sobre el asiJamiento. véanse Uff (1968), Geddea (1990), Nordlinger (1987, pp. 376-379)
y Schneider (1991 y 1993). Raueh (1993) llega a conclusiones similares sobre el efecto positivo de la
reforma de la administración municipal en la inveraión en infraestructura en Estados Unidos.
^ Tal parece ser el caso en el sector financiero, cuando los propios banqueros apoyan la

autonomía del banco central (Maxfield. 1991 y 1993). En ese caso, los costos de una búsqueda
exitosa de rentas pueden ser demasiado altos para que el sistema financiero los soporte.
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les sirve para ascender en la escala burocrática.^^ Las redes son, en
gran medida, consecuencia de los esfuerzos del gobierno por institu
cionalizar la información proveniente del sector privado, si bien, en
ocasiones, los gobiernos acceden a las presiones de éste para crear los
consejos, equipos de trabajo y grupos de consejeros.

La circulación de personal entre el sector público y privado mues
tra una variación amplia. Las empresas francesas, japonesas y sudco
reanas contratan grandes cantidades de burócratas de alto rango que,
por lo general, se retiran pronto (véanse Schneider, 1993; y Steers
et al., 1989, p. 44). Esta práctica, conocida en Japón como amakudari
o descenso del cielo, aumenta la confianza, ya que proporciona a las
empresas la perspectiva del mundo que realmente tienen los burócra
tas, pues les permite contratar nuevos ejecutivos que llegan con una
ya densa red de contactos en la burocracia, fortaleciendo así su influen
cia sobre las élites estatales. El movimiento a través de las fronteras

del Estado en Brasil, Colombia y otros países es más ad hoc y puede
ocurrir varias veces durante una carrera en el servicio público y, aun
que su efecto en la confianza o en el fortalecimiento de las redes es
más débil, sigue siendo positivo.

Los burócratas pueden llegeir a tener mejores socios si, al mismo
tiempo que colaboran, tienen xm discxirso legitimador. Los discursos
sobre el desarrollo han variado desde los de Sun Yat-Sen hasta los de

Prebisch y la CEPAL, pasando por el anticomunismo, pero en su mayoría
hacen énfasis en el nacionalismo. Los estados pueden fomentar la
colaboración invirtiendo en discursos sobre el desarrollo (u. gn, en pro
gramas de adiestramiento, publicaciones, seminarios, y patrocinio de
la investigación). Para los servidores públicos idealistas, el discurso es
una justificación suficiente para autodisciplinarse y supervisar a los re
ceptores de los subsidios. En los casos en que el interés personal es más
fuerte, los discursos imponen al menos una jeimrqm'a de objetivos que
reduce el conflicto en el seno del Estado. Los discursos desarrollistas

también reducen la incertidumbre para los inversionistas privados,
pues les permiten calcular probabilidad de cambios en las políticas y au
mentan el costo de la colusión al hacerla antipatriótica.

En general, la creación de capacidad, probidad, disciplina y au
tonomía suele asociarse al autoritarismo; sin embargo, más que nece-

^ Un ejemplo interesante es el análisis de Leonard (1977) de la extensión agrícola en Kenya.
Los incentivos de ascenso mantuvieron a los burócratas fuera de las zonas rurales y redujeron
la efectividad de las políticas gubernamentales.



saria o siiñdente, la dictadura es permisiva o funcional.^^ Desafortu
nadamente, en el caso de la colaboración para reformar el Estado, el
autoritarismo ha sido funcional. En los estados de industrialización

reciente, los dirigentes políticos tremsñeren control sobre recursos a las
burocracias económicas (en algún momento). Ahora bien, puesto que
esas transferencias benefician poco a los legisladores electos, a menudo
se dan en circunstancias de autoritarismo o democracia restringida.
No obstante, en algunas ocasiones las sumas transferidas han sido
pequeñas o han tenido un financiamiento inesperado, como la ayuda
de Estados Unidos a Corea del Sur y Ihiwán. Cuando los gobiernos
son débiles, resulta difícil establecer oportunidades de supervivencia
y ascenso reguladas y aisladas y, por consiguiente, esas oportunidades
se presentan por lo general en el caso de gobiernos autoritarios. Tam
poco en esos casos es necesario el autoritarismo, no obstante, en algu
nas democracias son pocas las probabilidades de reforma (véase Ged-
des, 1991).

Capitalistas organizados: ¿es bello lo grande?

En otras formas de sinergia, en particular en los casos de estados menos
intervencionistas, quienes participan en el sector privado pueden no
estar organizados, pero la colaboración tiene lugar usualmente entre
servidores públicos y miembros de las organizaciones que agrupan
a varias empresas, antes bien que a ejecutivos de compañías disemina
das que producen un solo bien.^ En su evaluación comparativa de los
países de industrialización reciente de Asia Oriental, Johnson (1987,
p. 162) se preguntaba si el zaibatsu de Japón y su contraparte en Corea
del Sur y Ihiwán eran elementos inherentes y necesarios de los países
exitosos de ese tipo. Quizá no sean indispensables, pero sí son útiles.

^ En varios estudios redentes se afirma que el autoritaiiano no es necesario, lógica
o empíricamente, para una industrialización rápida (véanse Amsden, 1989. p. 148; y Haggard,
1990 pp. 254-270). Respecto a pantos de vista previos, véanse los diílnentes capítulos de CoUier

2S La colaboración supone agrupaaón de empresarios y posonal técnico del sector
privado. La falta de ese tipo de personal puede significar una restricción en los casos en que el
grado de industrializadón es bqjo, asi como en las primeras etapas del capibaiismo, como ha
ocurrido en muchos países africanos y poscomunistas. Sin embargo, las restncdones técnicas
también pueden plantear problemas en las casos en los que el grado de industrializadón es alto.
En su comparadón del desarrollo de la indusCria de las mínicomputadoras entre Corea del Sur
y Brasil, Evans yTigre (1989, p. 1762) hacen notar que la &lta de compañías «n una experiencia
comparable a la de los chaeMs restringió inidalmente las opdones de Bradl.
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Cuadro 1. Algunas formas y dimensiones de la organización
de las empresas

Dimensiones Informal

Formas

Propiedad Asoeiaeión

Horizontal digopolio monopolio
carteles

y asociaciones
por sector

Vertical

subcontrataci6n

de largo plazo
(Japón)

primeras

sociedades

anónimas

estadunidenses

(forma M)

grupos de
empresas

(keiretsu)

consoraos,

chaebola,
grupos

asoaaaones

cumbre

(&idanran)
Diversificada

Estas organizaciones simplifican la colaboración, pues reducen el nú
mero de participantes. Además, las organizaciones multisectoriales en
la industria mantienen la colaboración reduciendo el apego a ciertos
ingresos en particular, facilitando la aplicación de pob'ticas industría
les y alentando la competencia en los mercados oligopólicos.

Las compañías y las asociaciones empresariales de los países en
vías de desarrollo adoptan todo tipo de formas y tamaños. En el cua
dro 1 se proporciona una matriz para clasificar las variaciones empí
ricas por forma y dimensión. Cada dimensión corresponde a una clase
diferente de incertidumbre. Los motivos de las empresas para organi
zarse borízontalmente son fuertes si los mercados de producción (o en
ocasiones de insumos, en particular la mano de obra) son volátiles y
los costos fijos son altos. En cambio, si la incertidumbre y el costo de
las transacciones son altos, las empresas se organizan verticalmente
(Williamson, 1985). Por último, las empresas se diversifican de acuerdo
con las líneas de productos para diluir los riesgos generales y políticos
(Leff, 1978; Amsden, 1989; Fligstein, 1991).

No todas las formas de centralización y concentración llevan a la
colaboración. El temor generalizado es que se coludan las empresas



con poder de mercado, en particular las de los sectores de alta tecno
logía y de uso intensivo de capital.^^ Los tipos de organización que más
pueden facilitar la colaboración son los diversificados y multisectoría-
les de la línea inferior del cuadro 1.

Los grupos multisectoríales, como los keiretsu japoneses y los
ckaebols sudcoreanos, compiten, en lugar de aprovechar al máximo la
ventaja desleal de su enorme poder de mercado. Varios aspéctos del
agrupazniento en consorcios pueden fomentar la competencia y los con
siguientes beneficios en eficiencia." La diversificación en productos
no relacionados no tiene una sola lógica económica que la impulse, por
lo que el patrón de diversificación varía de un grupo a otro. Las grupos
diferencialmente diversificados tienen menos intereses en común, lo

cual inhibe la colusión de un sector a otro. Amsden afirma que los
grandes grupos diversificados en una economía en crecimiento tienen
fuertes razones patra competir en todos los mercados, a fin de mantener
una paridad global con otros grupos.^ Un estudio econométrico de la
industria francesa viene en apoyo de estos argumentos al demostrar
que es menos probable que los grupos diferencialmente diversificados
exploten su poder comercial en los mercados individuales (Encaoua
y Jacquemin, 1982, pp. 25-26 y 42-48).

Los gigantes multisectoríales también inhiben la colusión al hacer
que casi todos los mercados sean disputables, incluso aquellos en
los que las barreras tecnológicas y financieras son altas. Los grandes

^ Por qemplo, Leff(1979, p. 55) afirma que la fonnadóD de coosonúos agudiza tos problemas
del aUgopoUo en ciertos mercados en partácular: "a causa de las operaciones del grupo en
múltiples actividades, no hay un poder compensatorio que reduzca el poder de mercado de cada
lina de las actividades sino que, antes bien, este último aumenta en la economía*.
" Además, LeGTdSTS, pp. 669-670) afinna que los grupos grandes aumentan las eoonomías

de pyslfl para el empresariado.
^ *La semejanza de competencis intensa aumenta en presencia de incertiduiubre

y de los grupos oUgopólicos que manejan muchos productos. Cuando no se sabe con claridad
cuáles mercados crecerán con mayor rapidez, y si la demanda aummita rápidamente en cierto
número de mercados, los oligopolios con múltiples productos se inclinarán por competir fuerte
mente en todos ellos para mantener la paridad en lo que respecta a, digamos, las ventas en el
plano del grupo. El tamaño total podria considerarse como de capital importancia para aumentar
el financiamiento. atraer la merjormano de obra, obtener las licencias extranjeras más &vorables,
etc. La paridad es de particular importancia cuando tas empresas afiliadas ai grupo están sujetas
a una coordinación central (...] Por último, cuando el gobierno sigue criterios que peraúten la
corrupción, pero buscando el buen desempeño, la competenda se vuelve casi una certidumbre"
(Amsden. 1989, p. 130; véanse también las pp. 149-153). Jones (1987, pp. 173-174) ofrece una
explicación diferente y da a entender que los chaeboU son competitivos porque, en lugar de
competir entre ellos, lo hacen con compañías más pequeñas. Desagrega los productos de Iw
ehaebeis basta el nivel de ocho dígitos (sic) y descubre que un chaebtU no compite directamente
con otro en casi tres cuartas partes de los mercados (434 de los 599) en que éste vende. Asinusmo,
el gobierno sudcoreano controlaba más de den predos, lo cual dificultaba el abuso por colusión,
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consorcios pueden considerar su ingreso en casi cualquier mercado, en
especial con un empujoncito del gobierno, y los mercados en los que
las empresas explotan su poder comercial pueden ser especialmente
atractivos. A los chaebols sudcoreanos, por ejemplo, rara vez los inti
mida la perspectiva de entrar en sectores oligopólicos de uso intensivo
de capital (véase Chang, 1990, p. 27).

La organización multisectorial también es benéfica en la aplica
ción de poKticas públicas. Por definición, las políticas industriales fa
vorecen a algunos sectores respecto de otros. Es más probable que las
empresas que invierten todo en im sector se opongan a la modificación
de las prioridades, mientras que los grupos multisectoriales pueden
transferir recursos entre sus empresas afiliadas. Para Leff (1978,
pp. 672-673), los grupos proporcionan un "mecanismo para la movili
dad del capital entre actividades", funcionan como un mercado de ca
pital y alivian al gobierno de la responsabilidad de administrar la po
lítica industrial en el plano microeconómico. Además, desde el punto
de vista de la reciprocidad, es más probable que los consorcios en com
petencia expongan públicamente a los receptores de subsidios ilegíti
mos o inmerecidos, ya sea directamente, delatándolos, ya sea, ind¿ec-
tamente, superándolos en desempeño.^

Un último efecto benéfico de un alto grado de concentración es la
movilidad restringida de los ejecutivos. Las empresas gigantes de Corea
del Sur y de Japón desarrollaron un empleo vitalicio para los ejecutivos.
Esas empresas tienen grandes mercados nacionales de mano de obra
y controlan gran parte de la demanda total de ejecutivos e ingenieros.
El empleo vitalicio significa que los empleados pueden invertir en ha
bilidades específicas para la empresa, que los empleadores pueden in
vertir más en el capital humano de sus ejecutivos y que éstos tienen la
oportunidad de desarrollar relaciones de largo plazo con los funcionarios
gubernamentales. En contraste, las altas tasas de movilidad comunes
a las empresas estadimidenses dificultan mucho la colaboración.^"

^ Chang (1990, p. 27) afirma que "el hecho de que, en cuanto consorcios, los chaebols sean
potencialmente capaces de adoptar cualquier línea comercial i...) dificulta que uno de ellos en
particular retenga como su feudo una industria en particular. A menos de que se mantuviera
razonablemente eficiente, otros chaebols podrían persuadir fácilmente al gobierno de que pueden
llevar a cabo un mejor trabajo y obtener su apoyo para la siguiente ronda de expansión de la
capacidad productiva".

El ejecutivo empresarial promedio a principios de la década de los cincuenta habla tra
bajado para tres compañías hasta los 54 años de edad. Sólo una cuarta parte de ellos permaneció
con la misma compañía y cerca de un tercio había trabajado para cuatro o más (Wamer
y Abegglen, 1955, pp. 127-128).
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En las asociaciones de comercio, es más probable que los dirigen
tes de las organizaciones que abarcan muchos sectores se concentren
en lo que es mejor para la industria o para la economía en su conjunto
que para ciertos sectores o empresas en particular (véase Olson, 1982,
pp. 48-53). La organización multisectorial en la industria da a los eje
cutivos y a los representantes comerciales una perspectiva más estatal
(véase Nordlinger, 1981, p. 35). Las organizaciones multisectoriales
rompen las coaliciones distributivas al estilo de Olson. Desde abajo, lo
que vemos es el consorcio despiadado que cierra una de sus muchas
plantas sin preocuparse por los trabajadores o por la comunidad, en
oposición al propietario local de la fábrica de un solo producto que,
junto con el alcalde y el secretario del sindicato local, acude al legislador
distrital en busca de ayuda.®^

Las asociaciones empresariales pueden ajrudar más a la colabo
ración resolviendo en casa las disputas intersectoriales. En Austria
y Suiza, por ejemplo,

las asociaciones cúpula de empresas demostraron ser muy importantes
[...] para organizar y resolver los intensos conflictos políticos en las
industrias y entre ellas. Como resultado, los conflictos políticos de la
comunidad de empresas no inmovilizaron la agenda pública ni la ma
quinaría gubernamental (Katzenstein, 1984, p. 197).

Las asociaciones multisectoriales pueden reducir los peligros que
un gobierno fragmentado representa para la coherencia política.

Las trasnacionales inhiben la colaboración porque, en general,
sus subsidiarias no forman parte de las organizaciones multisectoria
les ni sus ejecutivos están integrados en redes de largo plazo de ejecu
tivos y burócratas. Las trasnacionales rara vez fabrican una amplia
gama de productos, en general no están integradas en grupos de em
presas (aunque crean alianzas específicas a través de empresas con
juntas) y su participación en las asociaciones de comercio suele ser
reducida. Además, los ejecutivos de las empresas trasnacionales circu-

3' Lo8 enfoques sectoriales de Gourevitch (19S6), Kurth (1979), Frieden (1991) y Shafer
(1993) parecen ser menos útiles para analizar las economías políticas dominadas por grupos de
empresas sumamente diversificadas. Algunos grupos incluso salvaran el supuesto abismo entre
la industria y la agricultura. En Brasil, 35% de los grupos industriales y financieros, en especial
de Sáo Paulo, era propietario de empresas no relacionadas en la agricultura (Queiroz, 1962,
p. 168). En Chile, en la década de los sesenta, casi 40% de los principales banqueros y gerentes
(^=297) estaba relacionado con las mayores fiunilias terratenientes (Zeitlin y RatclifT, 1988,
p. 161).



lan rápidamente y no están enraizados ni en las redes del país ni en las
de las empresas estatales. La baja penetración de las trasnacionales
en Asia Oriental sigue distinguiendo las economías de esta última de
las de América Latina y facilita la colaboración.

En esta sección destacamos los aspectos positivos del gigantismo,
en parte, porque los peligros son mejor conocidos. La concentración
muy fuerte puede, por supuesto, poner en peligro la colaboración (vésise
E. M. Kim, 1988), pues, gracias a los recursos que manejan, los grupos
comerciales diversiñcados pueden considerar el dedicar gran cantidad
de ellos a la corrupción y a la búsqueda improductiva de rentas. La
menor dependencia de los subsidios otorga una mayor autonomía
y hace que los consorcios gigantes estén menos dispuestos a ejecutar
las políticas. Finalmente, disciplinar el capital puede ser problemático
porque, si los consorcios gigantes se ven amenazados, el pánico puede
hacer presa de los agentes del resto de la economía. Y, si el objetivo se
desplaza de la industrialización fordista al neoliberalismo o a la pro>
ducción especializada en nichos, la concentración puede impedir la
sinergia entre empresarios y gobierno.

Además de la organización, los patrones de ñnanciamiento tam
bién afectan a las condiciones para la colaboración. Las compañías con
altos coefícientes de deuda por activos se muestran más atentas a los
actores estatales que controlan la distribución de créditos. Y quienes
ofrecen el crédito pueden forzar al alza esos coefícientes (en especial
si los grupos comerciales diversifícados están compitiendo sobre ima
base general). Dichos coefícientes parecen variar lo bastante signifi
cativamente como para establecer una diferencia en la dependencia
de las empresas. En 1975, los coefícientes de Estados Unidos prome
diaron 0.9; los de Alemania, 2.1; los de Corea del Sur, 3.4, y los de
Japón, 4.9 (Jones, 1987, p. 158). La mayoría de los chaebols "se en
cuentran en bancarrota técnica en cualquier momento dado" (Cu-
mings, 1984, p. 31).

En resumen, en esta sección analizamos la manera en la que la
organización multisectorial restringe la colusión, facilita el movimien
to de recursos entre sectores y simplifica la colaboración. En la siguien
te sección exploraremos los orígenes políticos de la organización mul
tisectorial.



El ímpetu político para organizarse

A primera vista, la industrialización parece generar en todas partes
consorcios multidivisionales y diversificados, así como asociaciones co
merciales sumamente organizadas. Varios estudios económicos pro
porcionan los motivos básicos que impulsan a formar esas organiza
ciones. Chandler fue el primero en estudiar la sociedad anónima
multidivisional en Estados Unidos y arguyo que esa forma era superior
para administrar grandes unidades comerciales. 'V^lliamson, basán
dose en los trabaos de Coase, afirmó que la integración vertical reducía
los costos de transacción. Concentrándose en los países en vías de de
sarrollo, Leff (1978, pp. 666-667) afirmó que los grandes grupos diver
sificados eran respuestas racionales a los mercados imperfectos, en
especial en el caso del capital y del riesgo. Amsden (1989, p. 125)'2
afirma también que los grandes grupos diversificados y centralizados
psirecen "ser típicos en la industrialización tardía". Sin embargo, se
muestra escéptica respecto a las explicaciones basadas en los costos
de la transacción o en las imperfecciones del mercado y finalmente
concluye que carecemos de explicaciones sistemáticas acerca del pre
dominio de las grandes empresas en la industrialización tardía (Ams
den, 1989, p. 119).33

Los costos de las transacciones, las imperfecciones del mercado
y las "economías de alcance {scopéT proporcionan fuertes alicientes
para la diversificación. Pero en un análisis comparativo nos dicen poco
respecto a cómo y cuándo se diversificarán y formarán consorcios los
capitalistas; por ejemplo, comparados con los muy centralizados chae-
bols y zaibatsus, los consorcios estadunidenses están débilmente cen
tralizados (Amsden, 1989, pp. 123-124). Fligstein (1991, pp. 320-321)
compara la diversificación en productos relacionados y no relacionados,
y ofrece evidencia empírica de que esta última estrategia se hizo po-

3! Amsden «firrna que las imperfecdones del mercado constítuyen una explicación pobre,
porque Estados Unidos era el líder tanto en mercados como en la formadón de consardos. Pero
ésta ftie bastante tardia en reladón con la industrializadón: en 1919, 90 de las 100 compañías

grandes efectuó 70% de sus ventas en un solo grupo industrial y, hada 1948, dos tardos de
las compañías ■■"■ta grandes seguían dependiendo de un grupo de un solo producto (Fligstein,
1991, pp. 324-326). Los consorcios que se diversificaron en productos no reladooados fueron en
gran medida un fenómeno posterior a la segunda Guerra Mundial y hasta 1979 sólo repre
sentaron 25% de las 99 sodedades anónimas més grandes (ídem, 1990, p. 261).

33 No obstante, en el caso sudcoreano, Amsden (1989, p. 129) vuelve en gran medida al
argumento de las economías de alcance; "podríamos aventurarnos a decir que 1a habilidad del
grupo para entrar rápidamente y con efectividad de costos en suevas iodustrias se condrtió en
«na importante economía de alcance".
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pular en Estados Unidos sólo después de la segunda Guerra Miuidial.
Aiin LefF, quien afirma que el grupo comercied era casi universal, con
cluye su trabajo con la pregunta: "¿por qué el grupo o un patrón similar
de organización industrial no ha surgido con igual firecuencia en todos
los contextos de desarrollo, contemporáneos o históricos?" (LefF, 1978,
p. 674).

Es cierto que las diferencias de una nación a otra de factores
socioeconómicos, como la penetración de las trasnacionales o las fluc
tuaciones de ciertos mercados en particular, afectan a la organización
comercial de las empresas. Sin embargo, las causas principales de las
diferencias de forma y momento de la organización empresarial son
políticas, esto es, lo que hacen los gobiernos, con intención o sin ella,
para fomentar o desalentar la organización.

Algunos gobiernos proporcionan beneficios a grandes empresas
que, posteriormente, crecen con mayor rapidez que los competidores
más pequeños, como en el caso de los chaebols (Steers et al., 1989,
p. 19; y Woo, 1991). El presidente Park fue explícito desde el inicio de
su gobierno en el sentido de que la "empresa mamut" era "indispensa
ble" para el desarrollo sudcoreano (Amsden, 1989, p. 50). El paso a la
industria pesada y química en la década de los setenta fiie particular
mente favorable para los chaebols: las ventas de los 10 principales
chaebols pasaron de representar 15% del PIB en 1974 a 67% en 1984
(ibid., p. 116; véase también E. M. Kim, 1988). No parece admisible
elaborar vma exphcación de una concentración tan rápida basándose
en los costos de transacción o en las imperfecciones del mercado. Otros
estados han sido menos explícitos, pero han favorecido mucho a las
grandes empresas en la distribución de subsidios; así, por ejemplo, en
los altos incentivos otorgados a la industria de Brasil en las décadas
de los sesenta y los setenta, se discriminó a las empresas pequeñas
(Villela y Baer, 1980, pp. 294-295).

En otros casos, los actores estatales promueven indirectamente
ciertos tipos de organización al desalentar otros. En Estados Unidos,
"el ímpetu principal de esa nueva estrategia [diversificación en pro
ductos no relacionados] lo proporcionó inadvertid£unente el gobierno
federal" (Fligstein, 1991, p, 321). Hacia 1950, la mitad de las 100 com
pañías más grandes enfrentaba juicios antimonopolio y, en lo sucesivo,
"todas las fusiones verticales y horizontales se volvieron problemáti
cas" (Ídem). Los convenios de subcontratación informales y los grupos
de keiretsus del Japón serían ilegales o sumamente sospechosos en
Estados Unidos (Gerlach, 1992, p. 28). Por consiguiente, las corpora-
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dones estadunidenses adquirieron empresas en mercados no relado-
nados.

En lo que respecta a las asociadones empresariales, el rango de
variadón entre nadones es también amplio y tiene poca reladón con
la variadón sodoeconómica o el momento de la industrializadón.^ En

América Latina, el desarrollo industrial fue rápido e importante en
todos los países grandes, desde la década de los treinta hasta la de los
se tenta. No obstante, las actividades de organizadón de sus nuevos
capitalistas variaron mucho. Las élites empresariales crearon asoda-
ciones cúpula en; Chile, en 1935; Venezuela, en 1944; Argentina, en
1946; México, en 1975, y Perú, en 1983. Los capitalistas brasileños,
supuestamente los más dinámicos de la región hasta 1980, nunca for
maron una asodadón cúpula.

Las élites estatales influyeron en la evolución de las asodaciones
empresariales. En América Latina, el gobierno, en particular en Brasil
y en México, forzó a las empresas a formar parte de elaboradas estruc
turas corporativistas. El Estadojaponés también promovió activamen
te las asodadones de comercio (Miyamoto, 1988). En su análisis de la
organizadón sectorial horizontal, Schneiberg y HoUingsworth (1991)
añrman que el incentivo para organizarse es económico, pero que la
forma de la organizadón y su éxito dependen príndpalmente del go
bierno.

Los estados, en especial en países de industrialización reciente,
también propordonan incentivos indirectos para organizarse. La in-
tervendón continua y discrecional exacerba la incertidumbre política,
que, a su vez, alienta la formadón de consorcios para diversiñcar el
riesgo. Los capitalistas también ajustan sus estrategias de organiza
ción para aumentar al máximo su influenda política. En México, uno
de los dos motivos prindpales para la formación de consorcios fue "el
mejoramiento general del poder de negociadón frente al gobierno" (Ver-
non, 1963, p. 21). Para proteger su vulnerabilidad, los capitalistas se
valen de la diversificación como estrategia defensiva; y también se va
len de las fusiones y del credmiento como estrategia ofensiva para
mejorar su influenda entre los actores estatales.

En sus estrategias de organizadón, los ejecutivos tienden a umtar
a los líderes, tanto nadonales como intemadonales. Los chaebols sud-

^  estudios comparativos redeotes acerca de las asodactooes de empresas en los patse»
indnstrialUados ioduTen los de Streeck (1991), Coteman y Grant (1988) y Yamazaki y ftCyamoto
(1988).



coreanos trataron de convertirse en zaibatsus y las empresas europeas
formaron consorcios para hacer frente al "desafío estadunidense".^ Sin
embargo, incluso en esa fusión a menudo llevaron la delantera los fun
cionarios estatales. En Corea del Sur, por ejemplo, el presidente Park
tenía los zaibatsus én mente cuando promovió la creación de los chae-
bols; en Japón, las élites estatales pensaron que su país debía tener
cámaras de comercio como las de Estados Unidos (Míyamoto, 1988);
y los organizadores latinoamericanos de sociedades anónimas de la dé
cada de los treinta fueron ávidos lectores de los teóricos etiropeos.

Existen otros factores sin relación con el Estado que afectan las
estrategias de organización. Las trasnacionales alteran los incentivos
para organizarse, porque los intereses del capital nacional e interna
cional difieren a menudo. Las lealtades y hostilidades étnicas pueden
facilitar la oi^anización defensiva, pero usualmente impiden la orga
nización ofensiva. No obstante, en general (parafraseando a Marxy po
niéndolo de cabeza), los estados crean sus propias burguesías, aunque
no en circunstancias elegidas por ellos mismos.

La de la colaboración

Por lo general, el surgimiento de la colaboración es el resultado de ima
combinación de choques internacionales, "vacíos" de clase, efectos no
intencionados y prácticas existentes. En otras palabras, aun cuando
las políticas tengan un efecto muy fuerte en las condiciones para la
colaboración, ésta no es común y es muy raro que sea el resultado de
una acción y de una política deliberadas. Muchas de las condiciones
analizadas en las secciones anteriores ya existían desde hacía años en
algunos países antes de que alguna chispa proporcionara el impulso
para la colaboración.

Las amenazas internacionales y las dificultades económicas pa
recen fomentar la colaboración, mientras que la seguridad y la abun
dancia tienden al conflicto y a provocar la división. Los altos grados
de dependencia mutua facilitan la colaboración. Cuando las élites po
líticas sienten que la pobreza las hace innecesariamente vulnerables
en el exterior y en el interior (como en el caso de la amenaza de la
revolución campesina), las élites estatales cortejan más asiduamente

^ Sidm el isamoffismo en Estados Unidos, véase Fligstein (1991).



a los capitalistas. También suelen ser menc^ tolerantes frente al de
rroche y la colusión. Además, la carencia relativa hace que los capita
listas estén más dispuestos a conceder prerrogativas gerenciales
a cambio de subsidios estatales.

Aunque las crisis internacionales y económicas pueden índtar
a los pohticos y a los actores estatales a tener un comportamiento de
colaboración, su éxito depende a menudo de la constelación de fuerzas
de clase que enfrentan. En Corea del Sur y en Taíwán, los actores es
tatales de las décadas de los cincuenta y de los sesenta no enfrentaban
a ninguna clase social poderosa, rural o urbana (Amsden, 1989; y Evans,
1987). En la medida en que un vacío de clases sea permisivo, la cola
boración será probablemente un fenómeno raro, puesto que los vados
de clases son por lo general el resultado de la revolución o la guerra.^^
La depresión económica, como la deAmérica Latina durante las décadas
de los treinta y la de los ochenta, es un equivalente funcional aproxi
mado de un vado de clases, ya que debilitó a la éUte económica tradi-
donal y dio mayores grados de libertad a los actores estatales.

El otro factor de clase que comúnmente se señala es un movimien
to laboral desorganizado, apolítico y dependiente. Cuando se cuenta
con altos niveles de industrializadón, los sindicatos poderosos pueden
unirse a la colaboración entre funcionarios públicos y empresarios. Sin
embargo, en los países en vías de desarrollo, algunas formas de control
de la mano de obra, ya sea más coerdtivas, como en los autoritarios
Brasil y Corea del Sur, o menos coerdtivas, como en México, acompa
ñan generalmente a la colaboradón. La industrializadón tardía pro-
pordona buenas condidones para el desarrollo de movimientos labo
rales precoces y radicales, porque los trabajadores se encuentran
concentrados y, redentemente, han sido desarraigados de ambientes
rurales estables. Además, las incertidumbres poh'ticas que surgen de
los conflictos laborales pueden ser espedalmente perturbadoras de la
tranquilidad de los inversionistas, aunque no debe exagerarse el ar
gumento de la represión de la mano de obra. Los movimientos laborales
que cuentan con un poder latente constituyen aUcientes muy fuertes
para que los dirigentes autoritarios fomenten el crecimiento y reduzcsm
la búsqueda de rentas y, de esta manera, legitimen el statu quo.

^ No resulta evidente el porqué une élite agrícola fuerte es tan poco propicia para la
colaboradón. Los terratenientes podrían oponer a ello el desplazamiento de recursos estatales
de la agricultura a la industria, o bien, la pniteodón de ésta mediante los aranceles y la
valoradóo de la moneda. Sin embargo, tales cuestMoes parecen negociables y aun los partídarios
de la industrialización rápida subsidian en ocasiones a la agricultura (véase Evans, 1987).



Aparte de esos factores causales clave —activos en el caso de crisis
económica, permisivos en lo que respecta a las clases—, los dirigentes
también son importantes. De 1961 a 1979, el PIB sudcoreano se mul
tiplicó varias veces, el gobierno hizo surgir los chaebols gigantes y co
laboró intensamente con ellos, y un hombre, Park Chung Hee, fue el
presidente. Es difícil analizar las políticas o la colaboración durante
ese periodo sin hacer referencia a la visión de Park. En Taiwán, Chiang
retuvo el poder más tiempo, pero se interesó menos directamente en
la industrialización y en la colaboración. Los dirigentes latinoameri
canos han durado menos tiempo en el poder, pero algunos presidentes,
como Alemán en México, y Vargas y Kubitschek en Brasil, establecieron
las bases para la colaboración.

La colaboración no es estable. Desde la perspectiva de la teoría de
la elección racional, es ima forma de cooperación en desequilibrio, pues
"la ley inevitable de la búsqueda de rentas dice que, dondequiera que
pueda haber ima renta, habrá un buscador de rentas tratando de ob
tenerla" (Mueller, 1989, p. 241). Por su parte, Evans ha afírmado que
la autonomía enraizada era su propio sepulturero: la colaboración
que fomenta la industrialización reduce la carencia y, por lo mismo,
debilita el ímpetu para colaborar. De igual manera, la industrialización
desplaza el equilibrio de poder entre el Estado y el sector privado.^

Con todo, varios factores impiden el derrumbe inmediato de la
colaboración cuando el PIB deja de ser la gran preocupación nacional.
Un cálculo racional puede llevar tanto al gobierno como a las élites
económicas a propiciar una mayor colaboración gracias a los logros en
el plano nacional (esto es, la colaboración funciona). Además, la cola
boración de largo plazo ayudará a dar forma a instituciones favorables
a la continuidad (por ejemplo, si las asociaciones de comercio son mul-
tisectoríales, seguirán facilitando la colaboración). Por último, la es
casez puede ser recreada artifícialmente, como cuando los burócratas
manipulan la asignación del crédito para mantener altos coeficientes
de deuda a valor neto de la participación.

El meollo de este breve análisis del surgimiento y derrumbe de la

^ E. M. Kim (1988) hace un análisis en el que subraya la modificación del poder de los aetorea
estatales y de los chaebols en Corea del Sur. Leff (1986) también hace una especie de argumen-
tadÓD newtoniana y de sepulturera en su análisis de loe gnipos empresariales. Puesto que su
crecimiento se basa en gran medida en el reclutamiento atribulÍTo, los grandes consorcios
provocan la envidia política, la cual puede minmr colaboracióo, directamente, dando facultades
a actores politicoa antagónicos o, preventíTamente, induciendo a los lideies empresariales a evi
tar el crecimiento y el contacto con el Estado.



colaboradón no consiste en evaluar la variedad de causas de uno y otro.
Más bien, el objetivo fue señalar la importancia del cambio en el tiempo,
la función de los factores internacionales y las pocas probabilidades
de que cualquier conjunto de dirigentes políticos pueda generar un
patrón de colaboración efectiva en el mediano plazo.

Los limites del neoinstitucionalismo

Los especialistas de varias ciencias sociales han desarrollado herra
mientas conceptuales y teóricas para entender el nexo que se establece
entre el Estado y el capital. En cada una de las disciplinas, la denomi
nación que se da a los diferentes enfoques incluye, con toda probabi
lidad, los términos "nuevo" e "institucional". Los economistas han ela
borado teorías sobre los costos de transacción, los derechos de
propiedad, la acción colectiva y la búsqueda de rentas. Los sociólogos
desarrollaron herramientas en los planos micro y macroeconómicos en
forma de análisis de redes y sociología económica. Los politólogos tie
nen enfoques corporativistas y neoinstitucionales. Ibdas esas teorías
agregan elementos importantes al estudio de las relaciones entre em
presarios y gobierno, pero ninguna proporciona un marco general ade
cuado para analizar dichas relaciones. En un marco así, son impor
tantes tanto los estados y las instituciones en general como las
estructuras económicas (incluidas las clases) y los patrones de inte
gración en la economía mundial, pero su importancia sólo puede en
tenderse en vma perspectiva histórica.^®

Este enfoque diñere en gran medida de las teorías de elección
racional y de otros enfoques neoclásicos de la economía política (res
pecto a esta diferencia en particular, véase Evans, 1989). La teorización
sobre la acción colectiva, la incertidumbre y los costos de transacción
arrojan luz sobre el comportamiento en el plano individual. Sin em
bargo, esos elementos se hacen presentes en la motivación individual
en el seno de estructuras preexistentes definidas por los estados, las
organizaciones económicas y los mercados internacionales. Para
los servidores públicos y los gobiernos, esos factores referentes a los

^ Dicho marco proviene de Evans y Stephens (1986), quienes lo denommaron "nueva
economía poUtíca comparativa*. Algunos ejemplos excelentes de su apUcaddn incluyen los
trabajos de Ha^ard (1990), Katsenetein (1978), Maxfield (1990), y Buescbemoyer, Stephens
y Stephens (1992).



actos radonales individuales no bastan para explicar, salvo en los casos
de depredación, por qué varían tanto las relaciones entre los gobiernos
y los empresarios. Los capitalistas son más predecibles y homogé
neos en lo que a preferencias se reñere. No obstante, aun cuando par
tamos de los supuestos universales de que buscan coludirse para evitar
la "competencia improductiva", manejar libremente las organizaciones
colectivas, unirse a coaliciones distributivas, reducir al mínimo los
costos de transacción y disminuir la incertidumbre, una y otra vez
volvemos a los actores y a las reglas estatales para explicar las verda
deras estrategias que adoptan para organizarse e interactuar con el
gobierno.

La mayoría de los estudios sobre el desarrollo, así como muchos
de los neoinstitucionalistas, incluyen el factor internacional, pero rara
vez incorporan un análisis cabal sobre la manera en que los patrones
de largo plazo de la integración en la economía pohtica internacional
afectan a la capacidad del Estado y a la formación de clases.^^ En
América Latina, los patrones de exportación previos a la industriali
zación afectaron a las ñnanzas estatales. En Asia Oriental, las élites
coloniales japonesas construyeron directamente estructuras estatales
modernas. De manera similar, la demanda internacional de exporta
ciones agrícolas de América Latina creó una clase terrateniente pode
rosa (en gran parte de Asia, los ocupantes extranjeros ajnidaron
a extirparla) a la que los actores estatales debían tener en cuenta al
diseñar políticas industriales. La penetración de las trasnacionales,
por último, altera las restricciones de la política del desarrollo y las
oportunidades de colaboración entre el sector privado y las élites es
tatales.

La teoría de la dependencia puede no ser un candidato a la resu
rrección (aunque véase Haggard, 1990). Sin embargo, vale la pena
hacer énfasis en el hecho de que, como vimos, los choques internacio
nales, las trasnacionales y las estructuras de clase relacionadas con
el sector de las exportaciones tienen todos un lugar prominente en las
condiciones para la colaboración. Además, los actores estatales son
fundamentales para interpretar los choques internacionales y para

Esto constituyó el meollo de los estudios de los dependentistas de calidad (véanse Caidoso,
1977; Cerdoso y Falleto, 1979;Evans, 1979; y Becks-, 19S3) y ftieanqtUainente ignorado o Ínter-
pretsido erróneamente por «{oienes supuestamente enterraron ta teoría de la dependencia. Los
análisis sobre la dependencia son más úláies en la eomomla política comparativa que en la
economía intemadonal.



mediar en las relaciones con los actores trasnacionales y con las diver
sas fracciones de clase (Evans, 1979).

Los estudios de sociología económica también rechazan las expli
caciones basadas en la economía neoclásica y sitúan la racionalidad
en contexto, aunque los componentes del contexto sobre los cuales cen
tren la atención sean diferentes. En este trabajo, los actores estatales
cobran mucha importancia como agentes autónomos, mientras que,
en la sociología económica, los estados son, a lo más, uno de los muchos
actores incrustados en un sistema social o realidad construida más

amplios.'**' Por ejemplo, en su marco conceptual para el análisis del
capitalismo japonés, Gerlach (1992, capítulo 1) ignora completamente
al Estado.

En las ciencias políticas, la corriente del neoinstitucionalismo
comparte un interés duradero por los estados y la historia, aimque
a menudo desdeña las clases sociales y la dependencia. En gran parte
de las obras de esa corriente, apenas se percibe débilmente el capita
lismo. La idea de que las pautas de interacción entre el sector privado
y el gobierno influyen en la efectividad de las pohticas cabría fácilmente
en el neoinstitucionalismo, pues podría considerarse que esas relacio
nes son una institución que da forma a los resultados de las políticas
y los constriñe. Sin embargo, el neoinstitucionalismo tendría menos
que decir sobre la génesis y reproducción de dichas relaciones (véase
Thelen y Steinmo, 1992).

Si bien es cierto que se puede culpar a otros enfoques de dejar
demasiadas cosas fuera, el expuesto hasta aquí corre el riesgo de in
cluirlas en exceso; y aunque todo importa, las instituciones, las clases,
la historia y la integración internacional, para no mencionar las ideas,
entre las virtudes del enfoque no podemos contar la parsimonia. La
dificultad consiste en imaginar cómo se relacionan los elementos y qué
factores tienen el mayor peso causal. Conforme a nuestro estudio de
las relaciones entre gobierno y empresarios, los agentes causales in
mediatos del establecimiento de las condiciones de la colaboración son
los actores estatales. Éstos interpretan la situación internacional

La revisiúQ erítica que hace Granovetter de la literatura sobre los ̂ pos de empresas
iooluye las relaciooes entre los empresarios y el gobierno como una de las cinco dmensiones de
variación. El autor se resiste a otoigar al gobierno una ftinción causal de peso. Cita ouroerMos
qfemplos de cómo el Estado modela los grupos de empresas en Nicaragua, Indonesia, Estaos
Unidos, Francia y Corea del Sur; aun asi escribe: 'no existe ninguna razón teórica que explique
por qué los grupos de empresas no podrían llegar a ser an^Uamente independientes de la
influencia del Estado* (Granovetter, 1993, p. 41).



y diiunden los discursos prescriptívos; elaboran las políticas que dan
forma a los sectores industriales y a las instituciones que representan
a los industríales. Esto no quiere decir que los actores estatales sean
omnipotentes y "omnividentes". Los burócratas operan con severas
restricciones, muchas de las consecuencias de sus acciones no son in
tencionales y, con el tiempo, la iniciativa parece pasar a los actores
privados. No obstante, por lo general, el análisis histórico de las fuentes
de la colaboración nos hace ver que son los actores estatales los que
estructuran tanto la organización de las empresas como sus relaciones
con el Estado.
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