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Colombia, Peru y Venezuela:
Una revision historica de las
relaciones empresa-estado’

Rosemary Thorp y Francisco Durand
Traduccion: Alberto Supelano

Un estudio sobre las relaciones empresas estado (Maxfield
y Schneider 1997) gira en torno a dos preguntas: (Como
pueden las relaciones empresa-estado mejorar el desem-
peno economico, y por qué existen excepciones a la re-
gla?, que parece consistir en que las relaciones amistosas
conducen a la busqueda de rentas y terminan en corrup-
cion, mala asignacion de recursos e ineficiencia. Este tra-
bajo considera tres ejemplos latinoamericanos de
relaciones empresa-estado en el largo plazo para intentar
responder esas preguntas. Los tres paises escogidos tie-
nen un tamano similar pera difieren en su base de
recursos.Colombia fue, hasta muy recientemente, una eco-
nomia monoexportadora basada en el café; Venezuela es
una economia petrolera; mientras que Per( ha contado
con una mavyory poco usual diversidad exportadora basa-
da sobre lodo en la mineria.

A partir de una detallada exploracion de la historia econé-
mica de esos tres paises, nos hemos visto inducidos a
definir la variable dependiente no como el crecimiento per
se sino como el manejo del cambio. Para las economias
gue aun dependen de las exportaciones como motor de
desarrollo en el largo plazo, la tasa de crecimiento conti-
nua dependiendo en gran parte de las condiciones del
mercado internacional. Venezuela y Per( sobrepasaron a
Colombia porque las exportaciones petroleras y mineras
han sicdo mas boyantes que las exportaciones de café. El

intereés de la comparacion, sin embargo, tiende a estar
centrado no en los periodos de bonanza exportadora sino
en los periodos en que se requiere negociar el cambio
para asegurar un progreso razonable y cambios sectoria-
les necesarios. En el largo plazo, Colombia crece menos
espectacularmente pero con mayor solidez. Intentamos
averiguar por queé.

La narracion histérica detallada nos empuja en una direc-
cién para encontrar una explicacion: el nicleo de las dife-
rencias parece residir en la capacidad para negociar el
cambio estructural, la que a su vez parece derivar del ca-
racter de las relaciones empresa-estado a que dan lugar
las diferentes historias de la economia exportadora. Una
historia, la de Colombia, da lugar a un gremio empresarial
cupula globalizador con caracteristicas particulares que
inciden en las dos preguntas planteadas por Schneider y
Maxfield: como influye la relacion empresa-estado en el
manejo y el desempeno economico, y por gue esta rela-
cion perdura como una relacién positiva a través del tiem-
po, gue proporciona un marco para la negociacion del
cambio en vez de obstaculizarlo. El interés de la excep-
cion colombiana consiste en que el estado colombiano no
es una burocracia aislada -muy lejos de ello-, ni es un esta-
do fuerte, y que la politica colombiana tiene, en general,
un caracter clientelista, abierto de par en par a la busque-
da de rentas, a la corrupcion y a los intereses particulares.

El presente trabajo se publicd como capitulo del libro de Maxfield y Schneider, eds. Business and the State in Developing Countries (Ithaca: Comell
University Press, 1937). A lo largo del trabajo se hace referencia a varios de los capitulos de este libro. Rosemary Thorp es profesora de Economia
de la Universidad de Oxford, Inglaterra. Francisco Durand es profesor asociado de Ciencia Politica, en la Universidad de Texas en San Antonio.
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Intentamos entender por qué, a pesar de ello, Colombia
parece ser la excepcion a la regla comparando la historia
de su economia exportadora con las de ofras dos econo-
mias similares en cuanto a tamario y ausencia de estados
fuertes, pero con una base de recursos naturales diferen-
tes.

Podria parecer que el estudio cae dentro de la segunda
categoria de la clasificacion que Haggard-Maxfield-
Schneider presentan (Maxfield y Schneider 1997, 36-61),
es decir, la de un enfoque sectorial. Sin embargo, la argu-
mentacion no comparte el determinismo tecnolégico que
ellos consideran caracteristico de los estudios sectoria-
les; por el contrario, el enfoque histérico lleva a concentrar-
se en las consecuencias institucionales de las diferentes
caracteristicas sectoriales. De modo que este enfoque se
relaciona mas naturalmente con sus categorias cuarta y
quinta: asociaciones empresariales o redes que evolucio-
nan (o no) como agencias decisivas de intermediacién
con el Estado. Usamos el concepto de “incorporacién”
(embeddedness) de Peler Evans y encontramos que la
mayoria de los componentes identificados por Schneider
y Maxfield en la relacién empresa-estado, aunque no to-
dos sonimportantes: reciprocidad, confianza, supervision
e intercambio de informacion.

El enfoque sectorial también es equivoco en cuanto que
para Venezuela el punto es precisamente que los intere-
ses empresariales se hallan fuera del sector lider, el petro-
leo, el cual esta en manos del gobiernoy de las multinacio-
nales. Esto hace que los gremios y redes empresariales
sean muy debiles y dependientes del gobierno. Un gre-
mio cupula surge debido a que las alianzas multilaterales
son decisivas dada la fortaleza de la posicion del gobier-
no. Se produce una falta de especificidad del capital de-
bido a la necesidad de mantener opciones a medida que
se debilita la solidez del modelo basado en el petréleo. En
este punto, el enfoque de empresas como capital se vuel-
ve relevante,

El énfasis en las historias sectoriales coincide con el énfa-
sis que, en el capitulo 4 del volumen de Maxfield y
Schneider (1997, 88-121), Michel Shafer da al tema cen-
tral del manejo del cambio. Pero el papel de los sectores
es diferente. Alli donde Shafer intenta explicar las restric-

ciones sobre la capacidad del Estado para reestructurar-
se, esle estudio encuentra que la historia arroja indicios
que los distintos sectores necesitan diferentes tipos de
gobierno, y que ésto tiene consecuencias para el desarro-
llo institucional y, por consiguiente, en su debido momen-
to, paralos estilos, la coherenciay la eficacia de la politica.

Puesto que las historias de la economia exportadora influ-
yen de modo complejo en las dos preguntas planteadas
por Schneider y Maxfield, dimos al trabajo la forma siguien-
te. Primero presentamos una sintesis de la historia de cada
eocnomia exportadora, de su conexion con la relacion
empresa-estado a que da lugar y de su relevancia para el
manejo del cambio. Luego hacemos un andlisis compara-
tivo para mostrar por qué Colombia es la excepcion ala
regla. Nuestro marco analitico debe mucho a Douglas North
(1990) y a otros escritores que siguen su linea de analisis.
Las instituciones adecuadas para facilitar el cambio es-
tructural (en el sentido amplio de North) no surgen de la
nada ni automaticamente. Las diferentes estructuras dela
economia exportadora dan lugar a distintos tipos de ne-
cesidades y de impulsos para el desarrollo de las institu-
ciones. La dependencia de la trayectoria (path
dependence) es importante debido particularmente a que
las instituciones que satisfacen las necesidades de un pe-
riodo de expansion de las exportaciones pueden ser ono
de utilidad cuando se convierte en un problema de cam-
bio estructural. La respuesta a las necesidades y a los im-
pulsos de los diferentes periodos estd muy relacionada
con el manejo de los costos de transaccion y de las
externalidades a nivel micro. Sin embargo, encontramos
que la necesidad de accion colectiva puede ser tan gran-
de en los niveles meso o macro -como, por ejemplo, las
presiones para que se establezcan tasas de cambio ade-
cuadas- como a nivel micro. Para ampliar el concepto de.
costos de transaccion debemos decir, por ejemplo, que
las transacciones tienen costos, como la bisqueda de in-
formacion y la convocatoria a otros actores para lograr un
frente unido de negociacion. Los costos de transaccién
también involucran precios que pueden ser negociados
en mayor o menor medida. Por ejemplo, las presiones tras
bambalinas para modificar la tasa de cambio, donde se
requiere de accioén colectiva a nivel de meso. De modo
que los costos de manejar los términos de las transaccio-
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nes pueden ser tan importantes como los costos directos
de las transacciones per se y de las externalidades
conexas,

Untema que recorre toda nuestra argumentacion es que
la evolucion institucional responde a dos conjuntos de va-
riables -el poder y el control de una parte, y la reciprocidad
de la otra- y que éstos pueden interrelacionarse en forma
interesante. Por ejemplo, una sociedad fuertemente
oligarquica y paternalista puede utilizar relaciones verti-
cales de confianza y reciprocidad como instrumentos de
control, y esto puede explicar ciertas caracteristicas de
las instituciones y de la forma en que se desarrollan.

Finalmente, nos concentramos en las historias de la eco-
nomia exportadora, pero reconocemos que intervienen
muchos otros factores que van mas alla del alcance de
este capitulo. Indicamos algunos, como el papel de las
crisis y la amenaza de trastornos sociales, pero admitimos
que nuestro tratamiento del tema es insuficiente. Este en-
sayo debe considerarse como un ladrillo de un edificio
mas complejo.

El café colombiano: conservatismo
y cooperacion

Colombia es un caso extremo donde el carécter de la eco-
nomia exportadora explica la generacion de un desarrollo
institucional bastante exitoso. La expansion del café, en la
que predominaron los cultivadores a pequena escala des-
de la década de 1910, constituyo un fuerte desafio que
encontrd una respuesta excepcional. El café colombiano
es de muy alta calidad: el mercadeo exitoso de un café de
alta calidad que se produce a pequena escala exige un
almacenamiento y un control de calidad muy cuidadosos,
a pesar de las distancias y del gran nimero de producto-
res. Los costos de transaccién implicitos en las activida-
des de supervisiony las posibles economias de escalaen
el almacenamiento, se convirtieron con el tiempo en un
impulso para un excepcional grado de desarrollo
institucional.

La situacion internacional también fue importante: desde
fines del siglo XIX, Brasil comenzo a intervenir en el merca-
do cafetero con los esfuerzos por comprar inventarios y
mantener un precio elevado. La busqueda de colabora-

cion en sus intentos de restringir la oferta fue un incentivo
adicional de los productores colombianos para que se
desarrollaran medios coherentes de respuesta.

A principios de los afios veintes, esas necesidades produ-
jeron una respuesta. significativamente, fue el gobierno de
Antioquia -el departamento que servia de eje a la expan-
sién de los pequenios productores de café, el que convoco
un congreso cafetero, apoyado por los gobiernos munici-
palesy por las sociedades de agricultores (Bates 1995), El
congreso exigio la conformacion de la Federacion de Ca-
feteros de Colombia (FNC de aqui en adelante).

Bajo la égida de la FNC, hubo una rapida expansién del
almacenamiento, de la financiacion y de los servicios de
toda indole. Aqui fue esencial la habilidad para imponer la
influencia politica: el café se difundié ampliamente, e in-
cluso en los departamentos no cafeteros el papel del café
era esencial en las actividades de los puertos y de las
instituciones financieras.

El respaldo del gobierno a la Federacion fue importante.
La Federacion tuvo desde el principio el derecho a recau-
dar impuestos, y esto resolvid un dilema tipico de accién
colectiva proporcionando recursos. De modo que desde
sus inicios, la Federacion cosechd los beneficios de la in-
fluencia politica y, en su debido momento, llegé a ser atin
mas influyente en el sector pliblico, desde el nivel nacional
hasta el nivel local. Existian comités cafeteros atodos los
niveles, incluso hasta el nivel municipal, y los agricultores
advirtieron que su comité era vital en la intermediacion de
sus relaciones con el estado, no simplemente con respec-
to a las necesidades de la produccion directa sino tam-
bién en la provision cada vez mayor de una amplia gama
de servicios. A partir de esta sdlida tradicion se desarrolld
una relacion positiva y benéfica con el estado y entre pro-
ductores grandes y pequenos, que se extendio mas alla
del café. Los beneficios que recibian sus miembros vy el
caracter globalizante de las actividades de la Federacion
llevaron a que, desde una época muy temprana, los cos-
tos de salir de la Federacion fueran muy altos y que asi se
percibieran. Eventualmente surgié en 1993 un grupo de
exportadores privados en respuesta a la necesidad de la
defenderse de la FNC. Adn asi, la FNC gradualmente asu-
mio un rol cada vez mas importante, y su control del mer-
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cado subié de 30 por ciento de las exportaciones de cafe
hacia los anos 60 hasta un maximo de 95 por ciento en
1980'. Larelacion con los exportadores no pertenecientes
a la FNC fue siempre de simbiosis y conflicto. Los
exportadores privados fueron Utiles a la Federacion por-
que los Estados Unidos nunca aceptarian tratar con pro-
ductores individuales y la Federacion por momentos
encontraba dificil comprar toda la cosecha. La FNC fue Util
al exportador privado porque influia efectivamente en el
disefo de economia politica defendiendo los intereses del
sector en su conjunto, desarrollando tecnologias y nuevos
mercados, y negociando eficazmente con la Organizacion
Internacional del Caté (una vez formada). Al mismo tiem-
po, logicamente, el sector privado resistia los controles y
tributos impuestos por la FNC y la FNC tendia a ver alos
exportadores privados como free riders o especuladores®

La Federacion comenzo como un gremio representante
de productores. Al mismo liempo, es importante senalar
que estaba controlada principalmente por personas con
intereses en diversos campos, pero siempre en la
comercializacion del café, y rara vez en su produccion
excepto a pequena escala. Desde los primeros dias, la
Federacion fue una asociacién multisectorial. A esto con-
tribuyo el hecho de que la produccion cafetera en si mis-
ma requiere poca inversion posterior una vez se ha
establecido la plantacién. Existia, entonces, la necesidad
de canalizar los fondos excedentes hacia otras activida-
des. Desde el comienzo, los cafeteros importantes tam-
bién buscaron oportunidades en el comercio, la finca raiz,
laindustria, el transporte naviero y las finanzas. Era l6gico,
entonces, que la Federacion colocara sus fondos en una
institucion con responsabilidad para desarrollar activida-
des que trascendian el interés productivo directo del sec-
tor cafetero®. Esto interactud con el hecho de que variables
macro tales como la tasa de cambio real fueran esenciales
para la salud del sector cafetero: los lideres de la Federa-
cién tenian una fuerte motivacion para tratar de incidir en

' FNC Bolstin Estadistico, vanos afos. La situacion ha cambiado desde entonces ante la presion de organismos multilaterales y el consensg
neoliberal, que considera poco apropiado que la FNC domine el mercado y juegue los dos roles de definidor de politicas y vendedor directoen’

el mercado.

*  Entrevistas realizadas por Martha Delgado en Bogota, abril de 1996, con Gabriel Rosas, Roberto Junguito, José Leicvobich, Manuel Baquero
y Sergio Clavijo. Estamos en deuda con Martha Delgadoe por su apoyo. \
*  Sobre la historia del Fondo Nacional del Café, ver Junquito (1978), Junguito v Pizano (1993), Beyer (1947), Palacios (1979), Arango (1982).
Cada una de estas fuentes contiene una extensa bibliografia adicienal.

la formulacion de politicas. Esto se consiguio rapidamen-
te gracias a la importancia politica de los primeros lideres
del gremio. La influencia de la FNC se consolidd cuando
las actividades del gremio se extendieron a todos los as-
pectos de la vida econémica, y se mantuvo gracias ala
credibilidad de la Federacion. La FNC ha sido justamente
famosa por haber tenido Unicamente tres gerentes gene-
rales en el curso de sus casi setenta afos de vida, todos
ello personas de gran prestigio y calidad. El
profesionalismo de la Federacion rapidamente se convir-
tio en una fuente visible de credibilidad y dio lugar a un
proceso de autoreforzamiento.

Esta economia politica tiene otras tres caracteristicas so-
bresalientes que son relevantes para nuestro analisis, Pri-
mera, debemos considerar la importancia de la ausencia
virlual de extranjeros. Las empresas extranjeras fueron im-
portantes en el mercadeo del café hasta la década de los
veinte, pero entraron en bancarrota y los extranjeros no
regresaron al sector, debido quiza a la fortaleza de la orga-
nizacion de productores locales. E| principal sector
exportador estuvo, entonces, controlado localmente aun
en su mercadeo internacional, Por tanto, las necesidades
que podrian haber sido satisfechas con la presencia de
inversion extranjera -como la construccion de carreterasy
ferrocarriles y la adquisicion de conocimientos en el area
del mercadeo- exigieron una respuesta domestica. Encon-
secuencia, el incentivo para hacer lobby ante el estado,
conseguir fondos para financiar obras publicas, e insistir
en que éstas continuaran a pesar de la depresion, no se
distrajo por opciones mas faciles.

En segundo lugar, la difusion regional del café, junto con
las caracteristicas de produccion y de control local, cons-
tituy® un notable estimulo para la industrializacién, la con-
solidacion de numerosos centros industriales regionalesy,
con ello, de las élites regionales. Colombia es hoy uno de
los estados latinoamericanos menos centralizados. De
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acuerdo con Ocampo y Reveiz (1979) , la sofistificacion
del manejo politico de la Colombia contemporanea pue-
de atribuirse en parte a la necesidad de desarrollar meca-
nismos de transaccion politica entre las élites regionales.

La tercera caracteristica sobresaliente es que a pesar de
esta fortaleza regional de las élites, el sistema en su con-
junto se adapto a un sistema politico oligérquico estable y
luetemente entrelazado, en el que todos sus miembros se
conociany se hablaban entre si. Los estrechos vinculos de
la €lite, incluso a través de las divisiones partidistas, tam-
bién permitio que los expertos ingresaran a los gobiernos,
asi no fuesen de su partido, con notoria libertad, propor-
cionando calidad y continuidad.

- Esto se tradujo en redes compactas y seguridad de acce-
s0: “El sector privado considera que tiene -y que ha teni-
do- un acceso excelente al sector publico. Los gremios -
particularmente la Andi- son considerablemente influyen-
tes. Existe un acceso equitativo y asombroso durante cual-
quier presidencia e incluso al Presidente mismo™. La Andi
es invitada por el gobierno a realizar foros sobre temas
lales como las reformas tributarias: su papel en la confor-
macion de la opinion publica es conscientemente utiliza-
doy respetado. Por supuesto, el grado deinfluencia de los
diferentes sectores varia de acuerdo con los diferentes re-
gimenes: el sector manufacturero no fue el actor central
durante Turbay o Lopez, por ejemplo. Sin embargo, es sor-
prendente que todos insistan en que el acceso fue bastan-
le bueno. Hay una amplia confianza en que la red de amis-
lades y contactos es tal que los intereses seran luego teni-
dos en cuenta. Asi, con respecto a una politica de control
deimportaciones, por ejemplo, existe confianza en que el
sistema sera manejado ‘razonablemente'. Esto no signifi-
ta que entre a operar un sistema abstracto y neutral, sino
Gue predominaran el sentido comun y la actitud practi-

—_—

ca™. La participacién en el gobierno da prestigio y desa-
rrollaredes adicionales; portanto. los individuos se mue-
ven frecuentemente entre el estado y el sector privado®.

Por ello, no podemos subrayar en exceso que os intereses
del café interactdan con un sistema politico y una estruc-
tura social que precedieron al café. Lo que hizo el café fue,
primero, estimular la conformacién de una organizacion
fuerte en el centro mismo de la institucionalidad del sec-
tor, proporcionando una fuente de confianza y reciproci-
dad a nivel de la elite que ha aglutinado al sistema
oligarquico. Segundo, el hecho de que los intereses domi-
nantes de esa organizacion no han sido los intereses de
los productores sino los intereses relacionados con el co-
mercio, las finanzas y la industria, ha influido en la forma en
que el desarrollo cafetero se ha entrelazado con el creci-
miento de la economia. Tercero, la naturaleza de la organi-
zacion ha conformado un sistema de cooptacion que llega
hasta los productores muy pequerios y permite que el sis-
tema de confianza vertical y de reciprocidad pueda ser
utilizado para fines de poder y control,

Cuarto, las necesidades productivas de los intereses fun-
damentales han llevado a través del tiempo a que la orga-
nizacion se dedique a asegurar una buena administracion,
privada y publica. La burocracia colombiana poco difiere
de la norma latinoamericana en lo que se refiere alamala
administraciony la corrupcion, pero es ampliamente reco-
nocido que esto no es asi en los niveles mas altos de la
administracion.

Si pasamos ahora a observar nuestra variable dependien-
te, la administracion del cambio, encontramos algunos
resultados excepcionales en términos comparativos. La
década de los afos treinta planted el primer desafio im-
portante: Colombia puso en practica politicas keynesianas

' Entrevista con Fabio Echeverry, Presidente de la Andi, Bogota, |ulio de 1987

* Thorp (1891 197- 198). Las entrevistas que sirvieron de base a esta seccion fueron realizadas por Thorp en 1987
Rodrigo Llorente cuenta que un funcionario francés que vio su curriculum se mosird horrorizado ante el namero de cambios en los puestos de
trabajo. Cuando le contd la historia al presidente Alberto Lieras, éste le comentd su “teoria de la botella” Se podra decir que en muchos palses,
una carrera particular es una hotella, donde que muchas personas de prestigio luchan por llegar a lo mas allo de la botella v pocas tienen éxito
En Colombia descubrio que se avanza mejor saltando de botella en botella (entrevista con Rodrigo Liorente, Bogota, 1987)
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pragmaticas antes y mas coherentemente que en cual-
quier otra parte de América Latina’.

Hacia los afos cuarenta, aquellos paises latinoamerica-
nos que habian avanzado lo suficiente como para empe-
narse en una industrializacion basada en la sustitucion de
importaciones estaban implementando politicas que dis-
criminaban fuertemente a la agricultura y al sector prima-
rio en general con un gran costo futuro. Colombia fue el
Unico que siguié un camino que sorteaba esos obstacu-
los, encontrando medios para obrar en interés de la indus-
tria y de la agricultura, en respuesta a la naturaleza
globalizante de los intereses que representaba FNC (Thorp
1991, 18). El carécter excepcional del desempeno colom-
biano es demasiado consistente para ser ignorado.

Estos ejemplos tienen una relacién bastante directa con
los intereses productivos. Pero también existen ejemplos
en los que unas politicas sanas pueden exigir que se to-
men distancias con respecto a los intereses productivos,
aunque la autonomia asi evidenciada debe dejar intactas
|a credibilidad y las relaciones de amistad que sostienen
la confianza de los grupos empresariales. Colombia fue
capaz de caminar sobre esta cuerda floja. Un ejemplo no-
table es la politica de endeudamiento externo de media-
dos de los anos setenta. En un momento en gue casitodos
los demas paises latinoamericanos con posibilidades de
obtener créditos internacionales se lanzaron a endeudar-
se en el extranjero, el equipo que trazaba las directrices
de politica en Colombia decidid que eso seria una locuray
pondria en peligro el desarrollo de las fuentes internas de
financiacion. El equipo adopté una politica que fue muy
impopular entre la elite empresarial y entre muchos miem-
bros del sector pubiico. Pero en retrospectiva se ha reco-
nocido claramente que esta fue una politica prudente y
que jugo un gran papel en el fortalecimiento de la credibi-
lidad en el disefo de las politicas macro del pais. Otro
ejemplo es el del manejo de la devaluacion de 1985: para
lograr el sorprendente resultado de un 30 por ciento de
devaluacion en un ano en que no hubo aceleracion de la

Esto se demuestra en Thorp y Londorio (1984).

5 Una interesante area para la especulacion es el efecto de las considerables oportunidades de obtener beneficios ilegales en la industria del
narcotrafico, En el taller que realizamos en la discusion del volumen de Maxfield y Schneider se sugirid que ésto pudo reducir la presion para
realizar "actividades directamente improductivas” en el sector legal de la economia.

inflacion, debia guardarse un completo secreto y lograr
que las ganancias no quedaran en manos de los produc-
tores de café con el fin de evitar los efectos de la demanda.
Esta historia. que se narra en detalle en Thorp (1991), es
muy notable tanto por la sutileza como por la autonomia
que se evidencian. De nuevo, esto contribuy¢ a reforzar la
imagen de coherencia y de eficacia de la polilica, tanto
mas cuanto que el uso del secreto aparentemente no de-
teriord la confianza.

Parece ser, entonces, que en la construccion de estarela-
cion empresa-Estado basada en la seguridad y credibili-
dad, interviene tanto cierto grado de autonomia relativa
del estado como de confianza mutua. La combinacién de
un manejo de politicas profesional y de alto nivel de con-
fianza y credibilidad ha generado la posibilidad de adop-
tar politicas relativamente autonomas de los intereses
inmediatos que, sin embargo, no deterioran la credibili-
dad o la seguridad de acceso.

El problema planteado por esta discusion y que requiere
mas investigacion es el de la naturaleza de la busqueda
de rentas en este sistema indudablemente clientelista pero
aun relativamente funcional. El estudio acerca de Tailandia
que se presenta en el volumen de Maxfield y Schneider
proporciona un interesante material comparativo. Alff
Richard F. Doner y Ansil Ramsay (1997, 216-236) sostienen
que lacompetencia en la corrupcion, el “clientelismo com-
pelitivo", mantiene las distorsiones vy las ineficiencias den-
tro de ciertos limites. Es posible obtener favores de mas
de una agencia del gobierno. Este no es el modelo colom-
biano. Sugerimos, en cambio, que la fuerza de una cullura
comun y de un interés por el crecimiento, ademas del
profesionalismo de la FNC, proporcionan un aislamiento
relativo de las presiones clientelistas en areas esenciales
del manejo economico®.

Debe subrayarse que las relaciones fluidas y efectivas a
nivel de la élite que hemos descrito difieren bastante del
concepto de “capital social” elaborado por Robert Putnam
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(1993) para explicar las diferencias entre el Norte y el Sur
de ltalia. Putman sostiene que un gobierno efectivo puede
estar vinculado causalmente a relaciones de cooperacion
y confianza que permean la sociedad mucho mas profun-
damente gue en el caso que estamos analizando aqui,
Putnam describe una asociacion horizontal a nivel civico:
Colombia se ha caracterizado por relaciones clientelistas
esencialmente verticales, en términos generales, pero con
una relacion de cooperacion y reciprocidad horizontal a
nivel de la élite. El componente vertical utiliza la confianza
y la reciprocidad para mantener el control. Y esto abre
profundos interrogantes acerca de lo que la relacion entre
estados y empresas puede y no puede explicar en siy por
simisma. un punto que retomaremos en la conclusion. Por
ahora, cabria subrayar que deben hacerse importantes
salvedades a lo que parece ser un sistema sano e ideal. La
primera es que muchas de sus caracteristicas han estado
cambiando durante la Ultima década, hacia una situacion
menos estable y quiza menos eficiente, Esta requiere méas
espacio del que disponemos, pero es una salvedad fun-
damental. El segundo punto es que dentroy fuera del sec-
for publico existen personas extremadamente criticas de
laforma de hacer politica asi como del aparato estatal. El
sistema esta dirigido en interés de una élite demasiado
restringida. y esos intereses solo se extienden a una gama
selecta dle problemas. La politica social en Colombia no
eseficaz.

Peru: Conflicto e incoherencia

En fuerte contraste con Colombia, la historia exportadora
del Perts ha estado dominada por una diversidad de pro-
ductos, que crecen rapidamente en los periodos de ex-
pansion de la economia mundial.

La riqueza mineral del Peru atrajo la inversion extranjera
desde fecha muy temprana: la estrecha relacion entre el
cale y el estado en Colombia fue replicada por la relacion
entre el sector privado y el sector extranjero en el Pert. El
estado era necesario para mantener el orden y un regimen
liberal atractivo para el capital extranjero, pero las oportu-
nidades para que la elite empresarial local cooperara con
el capital extranjero y amasara dinero eran tales que pudo
darse el lujo de desdenar la conformacion de coaliciones

que presionaran por la diversificacion de la economia, o
incluso por la infraestructura de exportaciones. El capital
extranjero construy® los ferrocarriles, proporcioné el know
how y los contactos para el mercadeo y para el mejora-
miento tecnoldgico, y permitié que los empresarios perua-
nos tuvieran un lugar en el sector. Asi, se establecié una
relacion simbidtica en el sector del cobre, por ejemplo,
que contrasta con el caso de Chile, donde los grupos ex-
cluidos por el capital extranjero crearon las bases para
presionar por la adopcion de politicas que le proporciona-
ran oportunidades en otros sectores de la economia. Mien-
tras que ya en la década de los anos treinta el estado
colombiano estaba adquieriendo experiencia en la inter-
vencion y la administracion, en Per( un gobierno
librecambista adoptaba politicas clasicas y esperaba a
que el mercado internacional se recuperara. Cuando un
gobierno ensayo la intervencidn, como ocurrié durante el
regimen de Bustamante en los afos cuarenta, la falta de
una base coherente que respaldara las politicas y la falta
de experiencia fueron tales que el episodio fue bastante
desastroso, y condujo a que las decisiones de politica re-
tornaran firmemente al libre mercado (laissez faire).

Como consecuencia de este patron de desarrollo, la crea-
cion de gremios empresariales y de tradiciones de lobby
colectivoy de otras formas de accion colectiva nunca fue
de gran importancia para los actores centrales de la élite
y, por tanto, el papel que cumplieron esas asociaciones
fue pequenoy periférico. La fuerte presencia de empresas
extranjeras y los estrechos vinculos de los individuos con
esas empresas satisfacieron las necesidades que en Co-
lombia requierieron de accién colectiva. El importante
Cuerpo de Ingenieros de Minas de la primera década del
siglo decayo cuando los intereses extranjeros asumieron
el liderazgo en el sector minero y su fuerza y coherencia
nunca fueron emuladas por ninguna organizacion pos-
terior.

Varios faclores contribuyeron a ésto. Los intereses funda-
mentales de la élite a) requerian del estado roles
realtivamente limitados, b) tenian excelentes oportunida-
des para la manipulacién cuando lo requerian, sin acudira
organizaciones formales, ¢) tendian a tener intereses en
varios sectores como estrategia natural de minimizacion
de riesgos. La diversidad se puso en evidencia en las dé-
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cadas de los anos veinte y treinta, cuando cualquier per-
sonalidad significatica en el sector minero también tenia
intereses en el azticar, el comercio o la industria. Los gru-
pos resultantes se construyeron usualmente alrededor de
una familia nuclear, conformando una “red informal”, como
la califican Schneider y Maxfield”. Esto se evidencia clara-
mente en el primer estudio acerca de aquellos intereses
entrelazados, que fue realizado en los anos sesenta
(Malpica 1963).

La solidez de la red conformada por la oligarquia y el capi-
tal internacional reforzo las estructuras internas de clasey,
ademas, debilitd la posibilidad de que otros gremios em-
presariales emergentes ganaran preeminencia: “La oligar-
quia nos miraba desde arriba y muchos miembros de la
Sociedad Nacional de Industriales, temian desafiar su po-
der enlos anos sesenta™”.

La eficacia del camino que la élite siguio para lograr el
acceso y el control informales redujo la importancia de la
conformacion de las organizaciones formales para asegu-
rarlos. El modus operandi de la élite puede apreciarse en
un documento particularmente ilustrativo de los anos cua-
renta y cincuenta, la correspondencia Klein. Este es un
archivo de correspondencia de plantacion azucarera de
Gildemeister que hoy se encuentra en el Centro de Docu-
mentacion Agraria de Lima. Se denomina ‘archivo Klein'
porque muchas de las cartas se refieren a la visita que en
1949 hizo el grupo de consultores extranjeros conocido
como mision Klein-Saks. Las cartas incluyen la correspon-
dencia de Augusto Gildemeister con Pedro Beltran, un
empresario cuyo interés principal era el algodony que en
los anos cuarenta fue embajador del Perti en Washington,
y con Douglas Heddon Allen, consultor de empresas en
Nueva York y con intereses en la Amazonia. En las cartas
podemos apreciar, por ejemplo, como se ejercia la pre-
sion extranjera para modificar la tasa de cambio.
Gildemeister le pedia a Beltran que movilizara a la corpo-
racién cuprifera Cerro de Pasco en Nueva York: "Quiza

debemos atraerlos como aliados para que no seamos los
tnicos que exigen poner freno a la salida de dolares” (Aga
PB, 10 de agosto de 1948). "Debemos resguardarnos de
considerar que esas presiones eran independientes. La
Camara de Comercio de Estados Unidos debe ser per-
suadida para que exprese su beneplacito por la liberacion
de la tasa de cambio” (11 de noviembre de 1949). "La
mision Klein debe ser cuidadosamente supervisada, di-
recta e indirectamente (DHA a AG, 21 de noviembre de
1948, AG a PB, 3 de noviembre de 1950) y ser utilizada
para que presione en favor de la flexibilizacion de los con-
troles a las imporlaciones™"".

LLa importancia de la diversidad de los productos de ex-
portacion consiste en que en lugar de lanzar una campa-
fia abierta sobre un punto de interés sectorial, a menudo
era mas racional trasladarse a otras aclividades y desarro-
llarlas. Elnucleo de tales actividades era siempre la fami-
lia. El desarrollo de esos grupos familiares ha sido
documentado por Vasquez®; esos grupos conslituian re-
des clasicas de confianza y reciprocidad.

Las crisis fueron el Unico elemento que quebrantd la falta
de interés en cualquier tipo de institucionalizacion de una
asociacion empresarial de cupula. Dos veces, en 1930y
luego en 1945-48, el temor a la movilizacion de las masas
y una subita e insdlita necesidad de establecer relaciones
con el gobierno recién conformado condujeron a iniciati-
vas de accion colectiva. En 1930, Pedro Beltran y la Socie-
dad Nacional Agraria (SNA) conformaron la Unién Social,
junto con la Sociedad Nacional de Industrias y la Camara
de Comercio. Una vez superado el peligro, el interés deca-
y&. En forma similar, en 1945, se cred un comité de ocho
gremios empresariales, liderado por la SNA, con el fin de
frenar el sindicalismo, contrarrestar la influencia del Apra
sobre el gobierno de Bustamante y conjurar la amenaza
de politicas intervencionistas. De nuevo, con el golpe mili-
tar conservador de 1948, el peligro ceso y el esfuerzo gre-
mial se marchito.

*  Cormo por ejemplo las familias Wiese (mineria, hoteleria y comercio de importacion), Bentin {finca raiz, plantaciones de algodon y bebidas),
Brescia (cultivo de cereales, lierra urbana y minaria) y Romero (plantaciones y exportaciones de algodaon); ver Vasguez (1995).

" Entrevista de Francisco Durand con Luis Paredes Stagnaro, director de la Sociedad Nacional de Industrias, Lima, mayo de 1986

' Estos son solo algunos ejemplos: la correspondencia se revisa en Thop (mimeo, 1964)

2 Yasquez (1995) documenta la forma en que los grupos interactuaban con el estado a traves del tiempo
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Como se indica en el estudio de historia econémica en el
que nos hemos basado (Thorp y Bertram 1978) este mo-
delo se derrumbd en los afos sesenta, cuando finalizé el
periodo de expansion "facil” de la ofertay cuando la fase
de expansion siguiente suscitd mayores demandas en tér-
minos de capacidad empresarial y administrativa de las
que podia proporcionar el sistema. La politica del modelo
también entré en bancarrola, con el creciente desconten-
lo ante el sistema oliogarquico y el reparto del botin. En el
caos de los veinte anos siguientes, cuando instituciones
fragiles y un estado débil heredados del modelo anterior
rataron y fracasaron, en diferentes formas y manifestacio-
nes, de conducir la economia y la sociedad con un timén
firme, los diversos desastres transformaron lo que previa-
mente habia sido una relacion de bajo nivel entre las élites
empresariales y el gobierno en una relacion pugnaz y an-
tagonista™,

El factor decisivo fue la expropiacion de los intereses
exportadores por la nueva élite militar que ascendio al
poder en 1968, Asi empezo a configurarse un nuevo siste-
ma en el que el control de los recursos de exportacion era
utiizado por las élites del Estado paraimponer desde arri-
ba un patron de relaciones no institucionalizadas con dife-
rentes segmentos de la clase empresarial que, a su vez,
estaba demasiado desarticulada como para responder
con una estrategia coherente.

Elempeoramiento de esa relacion y la falta de canales de
comunicacion, agravados por la falta de organizaciones
profesionales luertes con capacidad para proporcionar
asesoria calificada y concitar una participacién amplia,
influyeron en el pasivo manejo econémico y en las politi-
cas deficientemente disenadas de este periodo de veinte
anos'. En lo que respecta al sector empresarial, ha tenido
poca vision y ha buscado beneficios particulares y a me-
nudo personales. Su nivel de participacion en los partidos

siempre ha sido bajo. Un destacado empresario lo expre-
sa asi: "nos hemos interesado por hacer las conexiones
adecuadas y buscar que nuestros amigos ingresen al go-
bierno para que logremos conseguir incrementos de pre-
cios, divisas y facilidades de crédito” (Gabriel Lanatta, El
Comercio, 17 de abril de 1987). El gobierno por su parte,
trato de dividir el movimiento empresarial para debilitar
aun mas el papel de los gremios. Velasco comenzoé a ha-
cerlo con lo que se llegd a denominar “politica del chori-
20", de cortar al sector empresarial en tajadas. Velasco
aislo a las asociaciones comerciales que se opusieron a
las reformas y dio un tratamiento preferencial a quienes
estaban dispuestos a apoyar al gobierno. La cooptacion
de los empresarios individuales se llevod a cabo con invita-
ciones a participar en el Comité de asesores o en el circulo
interno del presidente, Las caracteristicas basicas de la
"politica del chorizo™ continud con Morales Bermidez y
Belaunde hasta el gobierno de Garcia™. Garcia buscod
allanzas con algunos elementos, a veces con el fin de ex-
cluir a otros. A medida que los gremios empresariales se
debilitaron y el ambiente se hizo mas impredecible, los
grupos familiares se mantuvieron y sus estrategias se vol-
vieron mas defensivas y de acomodo (Vasquez, 1995).

Al mismo tiempo, con toda razén, el sector empresarial
pensaba que el gobierno no entendia o no queria utilizar
las habilidades y la asesoria que el sector podia propor-
clonarle. El gobierno no intentd informar ni confiar en el
sector, Se esperaba que la inversion simplemente apare-
ciera, sin haber establecido previamente la credibilidad.
Todo esto pone de manifiesto que las politicas no se nego-
ciaban con el sector empresarial y que no estaban sintoni-
zadas con sus necesidades. En las entrevistas realizadas
durante el periodo de Garcia se percibe la sensacion de
una brecha insalvable, de una falta de comunicacién. “Nin-
gtin miembro del gobierno entiende el mundo de los ne-
gocios"™®.

" Ver Carol Wise (1993) para una grafica descripcion de este deterioro. I papel de Velasco fue esencial en este deterioro de relaciongs. Ver

Durand {1982)
" Los siguientes parratos se basan en Durand (1994)

En la Conferencia Anual de Ejecutivos de 1980, Manuel Ulloa. Ministro de Economia y Finanzas y hombre de negocios, dijo que "Perl es un

pals archipiélago, se negocia con cada quien por separado”

" Enfrevista de Rosemary Thorp con Gabriel Seminario, Lima, mayo de 1987.

(]
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Con el paso del tiempo, la debilidad de las instituciones
dentro del sector empresarial y la falta de consulla se con-
virtieron en un circulo vicioso. Un aclor clave en la reforma
reciente de la Sunal, la administracion tributaria, afirma:
“No nos atreviamos a abrir las puertas para la negocia-
cion. Sabiamos que quedariamos abrumacdos con tanta
presion’. Sin equipos maduros de negociadores con pro-
puestas y agendas claras, y sin ninguna tradicion de con-
sulta es imposible avanzar'”.

El climax del deterioro, asi como la mas grafica demostra-
cion de sus costos, ocurrio en 1987, Garcia tuvo inicial-
mente un prestigio considerable, pero la experiencia con
el gobierno anterior habia sido tan mala que los empresa-
rios dejaron de creer en la nueva alternativa. También hubo
intentos de consulta, pero resultd imposible cambiar la
debil arquitectura institucional. Como dijo un empresario:
"existe una brecha tremenda entre el concepto y su ejecu-
cion. La gente escucha frases maravillosas acerca de la
‘concertacion'y del Fondo de Inversiones, pero cuando va
al Cofide, el comité de control de precios, o al BCR para las
importaciones, recibe una respuesta negativa"'®. La cul-
minacion de este periodo particular es bastante conoci-
da: Garcia perdio la paciencia y decidid nacionalozar los
bancos, y esto llevo a una ruptura total de las relaciones.

Sinembargo, una vez mas, la crisis indujo una respuestay,
al parecer, esta vez, un cambio de naturaleza mas perma-
nente. Ya en 1984 la profundizacion de |a crisis condujo a
la formacion del Confiep, una organizacion empresarial de
cupula. Con la 'batalla de los bancos', Confiep se consoli-
do e integro mas a los distintos gremios miembros y gra-
cias a ello pudo luego establecer una relacion estable con
Fujimori desde el inicio de su gobierno, en 1990. Una vez
superada la inestabilidad economica y politica de los anos
ochenta y comienzos de los noventa, la consolidacion
institucional tuvo mayores posibilidades. Buena parte de
las leyes aprobadas por Fujimori fueron coordinadas es-
trechamente, desde el comienzo, entre las élites del go-
biernoy los expertos en politica del Confiep'®,

" Esto se basa en la experiencia personal de Francisco Durand, quien fue director del Instituto de Administracion Tributaria de la Sunat duranta

la reforma.

*®  Entrevista de Rosmary Thorp con Juan Francisco Raffo, lider de su grupo familiar. Lima, mayo de 1987
¥ Entrevista de Francisco Durand con Arturo Tello, gerente de Confiep. Lima, 18 de mayo de 1995,

La excesiva falta de confianza resultante de esta desastro-
sarelacion es sélo una parte de la explicacion de los pro-
blemas historicos del Perd pero es, ciertamente,
significativa. En Colombia se puede aceptar una politica
tal como los controles a las importaciones: en Perl causa
temor, y con razon. Asi como en Colombia operaron circu-
los virtuosos, en Perd sucedid lo contrario. Cuanto mas
malo era el gobierno, tanto mayor era el descrédito de la
politica y menor la disposicidn a aceptar cargos en el sec-
for publico. La transformacion de esta situacion debe co-
menzar con una renovacion politica bastante fundamental
y con una reconstruccion de las instituciones. Una relacion
viable entre estado y empresas sélo puede establecerse
despues de que se restaura la credibilidad.

Venezuela: del incesto al divorcio

Venezuela es otro ejemplo de monoeconomia, como Co-
lombia, pero, a diferencia de éste, se caracterizé por la
abundancia y el rapido crecimiento de |a fuente de divisas
durante varias decadas, bajo el impulso de la inversion
extranjera directa, que por muchos anos fue considerada
absolutamente esencial.

Como en todo boom petrolero, la expansion de petrdleo
de los anos veinte redujo fuertemente la rentabilidad de la
agriculturay de la industria. Los terratenientes rurales des-
plazaron sus excedentes al comercio, la finca raiz, las fi-
nanzasy, en cantidades muy pequenas, a la industria. Una
consecuencia importante fue que los comerciantes per-
dieron su rentable negocio de exportacion y tuvieron que
dedicarse a las importaciones, usando al estado como
fuente de divisas.

A pesar del Tratado de Reciprocidad Comercial con Esta-
dos Unidos de 1939, que comprometié a Venezuela ano
imponer aranceles sobre el 50 por ciento de las importa-
ciones a cambio de la cuota de acceso del petroleo al
mercado de los Estados Unidos, aparecié de hecho un
sector industrial. La guerra luego indujo al incumplimiento
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del tratado, vy la industria crecia protegida por cuotas, El
impacto de la abundancia petrolera puede apreciarse en

| el hecho de que el pensamiento de esa época se basaba
en el supuesto de que habia recursos para todos. La
institucionalizacion de las relaciones del sector privado
con el gobierno dieron un paso adelante en 1944 con la
formacion de un organismo gremial clpula, Fedecamaras,
gue fortalecio y reunio las Camaras de la industria, la agri-
cultura y el comercio. Se establecieron entonces acuer-
dos entre la industria y la agricultura que proporcionaban
proteccion a lo largo de toda la cadena. Ejemplos claros
de ello son los lextileros y los vegetales enlatados. Los
productores de algodon textil solo podian importar algo-
don extranjero una vez agotada la oferta doméstica, y esta
tltima estaba subsidiada con créditos baratos y precios
favorables de los insumos. Los productores de prendas de
veslir, por su parte, enfrentaron una cuota a las importacio-
nes textiles, pero el apoyo a los productores textiles ase-
guré que encontraran manegjable la situacion, Los
importadores consideraron gue la imposicién de cuo-
tas era manejable por cuanto las importaciones totales
no estaban disminuyendo. Era facil trasladarse a la in-
dustria proveedora local y, a veces, incluso a la produc-
cion directa, dentro de la misma linea de actividad co-
mercial

Se crearon varias organizaciones para implementar estas
politicas. La Junta para el Fomento de la Praduccién Na-
cional fue creada en 1944, en 1946 se conformo la Corpo-
racion Venezolana de Fomento, CVF. Fedecamaras no solo
tenia sus propios representantes en la junta sino que con-
trolaba los nombramientos de los miembros del sector pu-
blico.

La economia politica de este periodo inicial es, entonces,
bastante clara. El estado tenia suficientes recursos para
proporcionar algo a todos, y el sector privado tenia un
amplio acceso al flujo de beneficios. Aunque la idea de
‘sembrar el petroleo” se habia expresado ya en 1946, la
fuerza directriz fue la busqueda de una acceso privilegia-
do alos beneficios del petréleo. en vez de tener una vision
mas coherente de las necesidades de Venezuela en el
largo plazo.

Con el boom petrolero de los anos setenta, la corrupcidn
propia de la abundancia entré en escena y tuvo efectos
sobre la coherencia del diseno de politicas y la relacion
sector publico - sector privado. El resultado del boom pe-
trolero fue una explosion de ingresos fiscales,
sobrevaluacién pronunciaday profundos efectos de eco-
nomia politica. La disponibilidad de fondos condujo a una
explosion de organizaciones estatales. Al mismo tiempo,
hubo una multiplicacién de las relaciones individuales y
personalistas con el estado. El poder del Ejecutivo aumento
con la concentracion del ingreso, y los partidos y el Con-
greso se debilitaron. Entre tanto Fedecamaras perdia su
importancia central: carecia de mecanismos para resol-
ver los conflictos entre los diferentes sectores que repre-
senlaba. Las importantes empresas industriales que
aparecieron tendieron a despedir a sus gerentes, y a
confiar mas en el acceso directo a los hombres del po-
der que tomaban las decisiones, mientras que |0s nue-
vos intereses de tamano mediano que entraron a
Fedecamaras luchaban contra los intereses estableci-
dos (Moncada 1995).

Con esta creciente confusion, el aumento del personalis-
mo y del caciquismo, también se debilitd el mdelo de acu-
mulacion. La enfermedad holandesa de tipo venezolano
tomo la forma de una proteccion a través de aranceles y
cuotas pero con un desbordamiento de créditos
subsidiados, que llevé simplemente a la acumulacion de
fondos altamente volatiles en toda la economia, volvién-
dola vulnerable alas fugas de capital subsiguientes. Mien-
tras tanto, las empresas publicas se endeudaban en el
extranjero, y la deuda total y las reservas de divisas au-
mentaban. El petrdleo fue nacionalizado en 1976.

La economia politica crecientemente desarticulada llevd
al colapso de lo que Ricardo Hausmann decribe como
"las reglas del juego vigentes" durante un largo periodo
de |a historia econémica venezolana. Hausmann explica
que por muchos anos la simple fijacion de la tasa de cam-
bioy de la tasa de interés, y la norma del sector publico de
gastar lo que se recibe, fueron de mucha utilidad para
Venezuela como medios para determinar los valores de
las variables macro por cuanto la sociedad carecia de ins-
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tituciones para determinarlos en una forma mas compleja
y sutil (Hausmann 1990, 341)%°, Después de 1973, la esta-
bilidad de |a tasa de cambio en términos nominales llevé a
una sobrevaluacion creciente, y la logica de “gastar todo
lo que ingresa” fue abrumadora cuando el ingreso pelrole-
ro se dispard y parecieron abrirse posibilidades ilimitadas
de obtener fondos externos. Desde 1978 en adelante, el
manejo de la lasa de interés también se volvid mas com-
plejo cuando las tasas internacionales se ajustaron hacia
arriba. La respuesta a la sobrevaluacion y al creciente dife-
rencial de tasas de interés, y la sensacion de que el impac-
to del cambio tecnologico y del desarrollo institucional
estaban llevando irrevocablemente a que América Latina
operara en los mercados financieros y de capital mundia-
les en una nueva forma y dentro de una esfera de operacio-
nes internacionales, hizo que el fenomeno siempre pre-
senle de la luga de capitales tomara nuevas dimensiones.
En vez de ocurrir como en el analisis de Frieden: cuanta
mas especificidad més riesgo (Maxfield y Schneider 1997,
36 vy ss.), aqui sucedid lo contrario: la creciente falta de
especificidad fue lo que dio lugar al riesgo de salida de
capitales.

Los anos ochenta fueron una época desastrosa de contro-
les mal manejados y de fugas de capital. Hubo un cambio
abrupto desde una economia politica estable y viable de
reglas fijas a una economia que Hausmann -con
esperanzadora ironia- denomina una economia politica
"excelente”. Hausmann se refiere asi a la caracteristica
sobresaliente "hay para todos". Sin embargo, al no estar
apuntalada por ninguin mecanismo que suavizara o racio-
nalizara las paoliticas intervencionistas, junto con el conjun-
to de instituciones deterioradas luego del personalismo y
el clientelismo de los anos setenta, esta no era una econo-
mia politica, dadas las oscilaciones de las variables cla-
ves: el unico mecanismo facil de sobrevivencia era un
portafolio en dolares. Para sobrevivir en ese ambiente
inestable y manejar una empresa productiva se reque-
ria capacidad de planeacion y una vision de la econo-
mia de muy largo plazo: esto no existia en Venezuela
en los anos ochenta.

La historia que estamos contando aqui es. basicamente,
la historia de la relacién de una economia petrolera clasi-
ca, con una clase empresarial rentablemente dependien-
le de la proteccion y los subsidios del estado. Bajo la
influencia de una bonanza extremay del mal manejo sub-
siguiente, esta relacion se deleriord y llevo a la peor clase
de comportamiento de corto plazo e individualista en bus-
queda de rentas y toma de beneficios, con una extensa
utilizacion de capital golondrina y virtualmente ninguna
inversion domestica o medida de politica que aumentara
la productividad. El caos y la corrupcién eran de tal mag-
nitud hacia 1989 que el “Gran Viraje" del nuevo presiden-
te, Carlos Andres Pérez, es comprensible. La Gnica solucién
parecia ser el poner fin a toda forma posible de buisqueda
de rentas eliminando los controles y todo tipo de interven-
cion del gobierno hasta donde fuese posible. Bajo la in-
fluencia de un equipo de tecnocratas liderado por Miguel
Radriguez, la decision era promover un mocdelo radical de
mercado.

Como hoy reconocen ampliamente los actores
involucrados, la economia politica de este viraje fue un
desastre. Fue algo parecido a pasar de un incesto a un
divorcio subito instigado por un conyuge, sin ningun inten-
to de reconciliacion o de intermediacién. La incapacidad
para entender las necesidades del sector empresarial s6lo
puede equipararse a la incapacidad para entender la si-
tuacion social en que estaba ocurriendo el ajuste. No exis-
tia ninguna comunicacion en ningun frente. Esto es ilustrado
graficamente por un miembro del equipo: “El lenguaje era
nuevo, casi incomprensible para la mayoria de los produc-
tores. Esto los hacia sentir inoportunos y estlpidos, y se
sintieron insultados” (Coles 1993, sp). También hubo inca-
pacidad para entender la necesidad de construir un con-
senso y laimportancia de la relacion con el sector privado?.
Otro miembro del equipo dice: "Creiamos que teniamos a
Superman en la Junta y que eso era suficiente.
Infortunadamente, no entendimos que Superman ya no
tenia el respaldo de su partido y que esto seria importan-
te". Y esto fue importante para el resultado (Inter-American
Development Bank 1993, 19). El supuesto con respectoal

*  La estabilidad de la tasa de cambio data del siglo anterior, con excepeion de 1960
#  Esto se documenta elocuentemente en el capitulo de Silva incluido en el libro de Maxfield y Schneider.
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seclor empresarial se aprecia en la siguiente cita tomada
de una entrevista con Pedro Tinoco, quien no tenia dudas
acerca de la capacidad de los empresarios para respon-
der a los estimulos de las fuerzas del mercado en Vene-
zuela: "Cuando se suelta a un perro loco, es admirable
como la gente aprende rapidamente a saltar por encima
de la pared"*

El significado del viraje hacia la ausencia de relaciones es
| enorme, y se demostro en la reversion de las politicas con
el gobierno siguiente. Como Eduardo Silva argumenta
(Maxfield y Schneider 1993, 152y ss.), la situacion se ase-
mejaba a la primera fase de las politicas neoliberales chi-
lenas. En la cuspide de los falsos supuestos compartidos
que Silva documenta, podriamos agregar la especificidad
del petroleo: |a tarea de combinar el petroleo con la eco-
nomia de mercado es excepcionalmente delicada. E| pa-
sado implica que los bienes transables distintos del
petroleo estan surmamente subdesarrollados. Habia muy
poca inversion en la industria en los afos ochenta que
como hemos visto fueron anos de descenso de la produc-
tividad. Entonces existia un rezago en la inversion requeri-
da para que las empresas pudieran competir en el mercado
mundial. Al mismo tiempo, habian desaparecido muchos
de los elementos de una economia de mercado. La politi-
ca lecnologica, por ejemplo, no se habia adaptado a las
condiciones de la innovacién técnica moderna, y los gru-
pos empresariales venezolanos mantenian grandes canti-
dadles de activos en el extranjero. Ademas, cuando la tasa
de cambio esta determinada por los precios del petroleo,
como atin sucede en el caso de Venezuela, los hombres
de negocios necesitan un nivel especial de
reaseguramiento: es decir, el compromiso de que el mer-
cado no los dejara expuestos a los vaivenes del petroleo,
con su continua amenaza de sobrevaluacién, En algunas
entrevistas realizadas en 1993, los empresarios fueron bas-
lante enfaticos en que no existian las condiciones para
hacer relornar el dinero. Su opinion era que: "nosotros no
lenemos relaciones con el gobierno”

Entrevisia, Oxford, 1992

Reflexiones finales: La naturaleza del desafio
y la respuesta institucional

Cada historia sectorial muestra que hay, en principio, un
desafio institucional, bien sea cémo difundir los ingresos
petroleros a través de toda la economia, mantener la calj-
dad del café o mercadear algodon de buena calidad
exitosamente. Pero las historias que hemos narrado aqui
sugieren que sélo en condiciones bastante especiales ese
desafio adopta una forma que conduce a la construccion
efectiva de instituciones en el drea decisiva de las relacio-
nes entre los sectores publico y privado. Aunque se re-
qQuieren mas estudios de caso para elaborar un sélido
panorama analitico, de los estudios que aqui se presentan
pueden deducirse algunos elementos.

Primero, es notable que incluso en nuestro ejemplo mas
favorable de generacion espontanea de institucionalidac
-la FNC- el catalizador fue el gobierno departamental de
Antioquia. La respuesta dependid, al menos en parte, de
un impulso proveniente del Estado. El olorgamiento del
derecho a recaudar impuestos fue un impulso significativo
adicional proveniente del nivel nacional.

Segundo, es importante como se distribuye el ingreso. El
hecho de que el ingreso petrolero venezolano fuese recibi-
do por el sector publico, inicialmente como impuesto y
luego a través de la propiedad directa, indicaba que el
Estado era auténomo en términos economicos. Esto impli-
caba que le sector privado debia concentrar sus esfuer-
20s en la configuracion de instituciones para construir y
asegurar rutas de acceso a las rentas. Ninguno de esos
problemas aparecié en el caso de los productores de café.
En el ejemplo del Per, la propiedad extranjera precipitd
la bsqueda de alianzas para tener acceso a las oportuni-
dades de beneficio e hizo que no se prestara atencion al
Estado como aliado.

Esto es reforzado por el tercer factor, el papel de los ex-
tranjeros. El hecho de que las empresas extranjeras pu-
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dieron construir infraestructura y proporcionar capacidad
de mercadeo también hizo que no se prestara atencion al
estado peruano. La falta de interes de los extranjeros enla
produccion cafetera hizo que el Estado fuera un aliado
decisivo en la provision de infraestructura, como se evi-
dencio claramente cuanda tuvieron que construir redes
férreas y viales en los anos veinte en Colombia.

Era necesario, entonces, invertir en las relaciones con el
Estado y cuidar de ellas.

El cuarto factor es el peso relativo de un sector particular
de la economia. El café fue determinante para Colombia a
nivel macro: la presion sobre el Estado fue entonces exitosa
por cuanto satisfizo las necesidades de sectores que solo
cubrian el 20 por ciento de las exportaciones en una forma
que nunca se habria logrado en el Peru. La coherencia de
intereses derivada del vinculo comun con el café dio soli-
dez a la relacion de confianza y reciprocidad que hizo po-
sible la “incorporacion” (embeddeness) Estado-empresa
en Colombia, la cual, por ejemplo, habria sido dificil de
imitar con la conformacion empresarial del Perd. En Co-
lombia, los intereses relacionados con el café se las inge-
niaron para lograr lo mejor de los dos mundos, al ser
sectoriales y globalizantes. Existe un aspecto desventajo-
so para la diversidad exportadora. En Perd, el cobre o el
azticar podian ser ignorados o incluso gravados con im-
puestos, mientras que por varias décadas el café en Co-
lombia sélo pudo ser gravado con el compromiso de que
todos los ingresos irian a la FNC. Se permitio que la des-
ventaja continuara debido al simple hecho de que la diver-
sidad dio a los productores otras opciones.

También es importante |a velocidad de crecimiento del
sector. El rapido crecimiento de los ingresos petroleros
generd problemas de enfermedad holandesa en Venezuela
desde una fecha muy temprana. Ya en los anos treinta no
era rentable invertir en otras partes de la economia, a me-
nos que se recibiera apoyo. La estrecha relacion genera-
da por la concentracion del ingreso en el Estado fue
entonces impulsada en direccion de la busqueda de ren-
tas por el simple hecho de que no habia otra actividad
mas promisoria que ésta. En Colombia, la necesidad de
apoyarse en el Estado fue lograda en un clima mas salu-
dable de crecimiento relativamente lento del café junto

con una necesidad limitada de inversiones dentro del sec-
tor. Elinterés de la élite era conseguir buenas condiciones
de productividad en el cafe pero tambien en otras partes
de laeconomia.

Sexto, es importante la naluraleza exacta del desafio
institucional, {Promueve una respuesta que enfatice 1a pro-
ductividad y la inclusion de todos los productores en los
arreglos institucionales que se desarrollen, cualesquiera
que sean? Esta parece haber sido |a [ogica de la situacion
colombiana. Esto significa que la asociacion de producto-
res resultante debe ser excluyente en algun sentido. Ade-
mas, en el caso colombiano, el caracter y la importancia
de la necesidad de supervision y de control influyeron de
modo significativo en la fortaleza de la respuesta
institucional. No habia punto de discusion en que los pro-
ductores mas grandes conltrolaran la calidad y el merca-
deo cuidadoso de su propia produccion, puesto que sila
repulacion del café colombiano podia ser saboteada por
los pequerios productores, no se cumplirian los estandares,
¢Entonces, cudles son las necesidades de infraestructura
especificas? ¢Esas necesidades estan dentro de la capa-
cidad financieray empresarial del gobierno? De no ser asi,
se incentivara la busqueda de alianzas externas.

Séptimo, es relevante considerar la estructura sociopolitica.
El sistema politico elitista colombiano, por ejemplo, fue
fundamental para una mas facil resolucion de diversos pro-
blemas de accion colectiva. La elite de los grupos produc-
tores o las elites de comerciantes y financieros, que tenian
un caracter centralizado, tendia a facilitar 1a colaboracion.

También es relevante el grado de estabilidad o de inesta-
bilidad. En comparacion con Colombia o con Venezuela,
la mayor inestabilidad del Pert nunca fomento el estable-
cimiento de relaciones normales e institucionalizadas en-
tre el gobierno y las empresas.

Los puntos octavoy noveno se refieren a la dependencia
de la trayectoria institucional (path dependence). Su im-
portancia es clara cuando operan fuertes elementos
acumulativos, Por ejemplo, una organizacion eficiente que
surgio para enfrentar el desafio inicial pudo pasar a des-
empenar funciones mas importantes, como ejercer influens
ciaen la politica macro general, como sucedit en elcaso
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de la Federacion de Cafeteros. El éxito alimentd el éxito. El
tamano del excedente del sector y sus necesidades de
reinversion también fueron relevantes. Si hubo un exce-
dente disponible para invertir en otra actividad, éste influ-
yo en el desarrollo de un caracter supersectorial de la
institucién que, a su debido tiempo, pudo ser méas ade-
cuado para facilitar y adaplarse al cambio estructural ne-
cesario. De nuevo, el ejemplo que tenemos en mente es el
colombiano.

Finalmente, las crisis (y otros factores que no hemos iden-
lificado aqui) pueden romper los patrones de acumula-
cion: los intentos de rompimiento del patron en el Perd
ocurrieron frente aamenazas y, quiza, finalmente con  éxito.

Esos diez elementos surgen de las tres historias que he-
mos expuesto para explicar en qué forma Colombia ha
sido histéricamente un caso de excepcidn a la regla. Debi-
do alas caracateristicas especiales de la economiay de la
cullura catetera que hemos esbozado aqui, en interaccion
con el caracter elitista de la sociedad colombiana, encon-
framos que primero surgio un gremio empresarial cupula
extraordinariamente calificado -por sus intereses
multisecloriales, su profesionalismo y sus relaciones con
la elite- para negociar el cambio. Este gremio cupula fue
capaz de incidir en el diseno de paliticas formal e informal-
mente y de crear una cultura de relaciones positivas y flui-
das, y una credibilidad en el diseno de politicas que
trascendia el café. Esto mejord el desempeno generando
un aprendizaje por la experiencia gue nunca estuvo en
contraposicion abierta con los intereses productivos. Asi,
las dos preguntas con que empezamos -como pueden
mejorar el desempeno economico las relaciones Estado-
empresa y por qué en ocasiones éstas no se degradan
hasta convertirse en blsqueda de rentas- san respondi-
das por el mismo conjunto de caracteristicas especiales.

Alin restan dos importantes reflexiones, ambas con el ca-
racter de salvedades. Primera, este articulo ha intentado

argumentar que los grados extraordinariamente diferen-
tes de eficacia que hoy observamos en el funcionamiento
de larelacion empresa-Estado de nuestros tres ejemplos
pueden relacionarse, de hecho, con las muy diferentes his-
torias sectoriales que produjeron esa relacion. Pero, insis-
timos, también influyen otros elementos, especiaimente
las estructuras de clase que sélo son parcialmente expli-
cadas por las estructuras de la economia exportadora. Aun
asi, parece ser que el Estado fue un mecanismo dispara-
dor, incluso en el caso de la FNC. Y también entran en
escena otros intangibles; por ejemplo, la prevencion co-
lombiana hacia los extranjeros ha sido una parte significa-
tiva de la economia politica de ese pais, y aunque su historia
exportadora permite esa prevencion, en un grado incon-
veniente para una economia petrolera o minera, no consi-
derariamos que es causada por ella.Pero esperamos haber
maostrado que hay mérito suficiente en esta linea de explo-
racion como para justificar mas investigacion.

Segunda, ninguna de las diferentes historias de la econo-
mia exportadora que hemos descrito ha estado asociada
aestructuras sociales particularmente democréaticas, o con
“capital social" a la Putnam. Todas son similares en este
aspecto, y eso subraya el punto que acabamos de reiterar,
que aqui intervienen muchos otros elementos. Las estruc-
turas politicas clientelistas colombianas asimilaron y utili-
zaron las relaciones de confianza generadas por el café y
la Federacion Nacional de Cafeteros para fotalecer las es-
tructuras tradicionales. El "gobierno eficaz” estuvo asi li-
mitado al tipo de administracién eficiente que la elite
considero de su interés. La politica social eficaz no ha sido
una caracteristica de Colombia, asi como tampoco ha ha-
bido eficiencia en otras areas, como la planeacion de las
inversiones o incluso en la politica industrial. Ha predomi-
nado la busqueda de rentas tipica de la politica clientelista.
Las relaciones empresa-Estado “eficaces” logran mucho,
pero no tanto. A medida que Colombia se ha alejado del
cafe, la falta de eficiencia en otras areas se ha hecho mas
evidente y mas costosa.
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