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Desarrollo Economico, vol. 45, N? 179 (octubre-diciembre 2005) 

LA ORGANIZACION DE LOS INTERESES 
ECONOMICOS Y LAS COALICIONES 

POLITICAS EN EL PROCESO 
DE LAS REFORMAS DE MERCADO 

EN AMERICA LATINA* 

BEN ROSS SCHNEIDER** 

i. Introducci6n 

A partir de la decada del '80, la mayoria de los gobiernos de America Latina 
Ilevaron a cabo una profunda transformaci6n econ6mica, denominada por unos "es- 
tructural", por otros "neoliberal" o "reforma orientada al mercado". Quienes la han 
estudiado han propuesto numerosas explicaciones, dando primacia ya sea a los 
factores institucionales, ya sea a los internacionales, a los ideol6gicos o a los 
coalicionales. Sin embargo, ninguna de estas explicaciones reina hegem6nica sobre 
las demas y, en los hechos, la mayoria de los argumentos puestos en circulaci6n en 
los ultimos tiempos son una mezcla de todas ellas. 

Como esta gran transformacion comport6 cambios significativos en los activos 
y los ingresos de la poblaci6n, gran parte de los estudios se detienen, en algun 
punto, a considerar cuAl fue la influencia de los beneficiados y perjudicados por esta 
vasta redistribuci6n de la riqueza en la politica de reformas de mercado. Por consi- 
guiente, la discusi6n sobre las coaliciones ha sido un t6pico constante en la biblio- 
grafia. Casi todos los an~lisis de las politicas de reforma tienen una apreciaci6n 
implicita o intuitiva de la importancia que 6stas revisten. Stephan Haggard y Robert 
Kaufman resumen asi esta creencia comun: "En las economias mixtas, todos los 
regimenes se basan en alguna transacci6n, implicita o explicita, entre los dirigentes 
politicos y los grupos de apoyo fundamentales"1. Pese a esta creencia comun, o 

* Publicado en World Politics, vol. 56, abril de 2004, pags. 456-79. Desarrollo Econdmico agradece a a la 
citada revista la autorizaci6n para la presente versi6n en espanol. 

** El autor agradece el apoyo que le brindaron la Searle Foundation, el Wissenschaftskolleg zu Berlin y el 
Lateinamerika Institut de la Free University of Berlin. Tambien desea expresar su reconocimiento a Javier Corra- 
les, Edward Gibson, Scott Mainwaring, Kathleen Thelen y Guillermo Trejo por sus comentarios acerca de versio- 
nes anteriores de este articulo. 

1 Stephan HAGGARD y Robert KAUFMAN: The Political Economyof Democratic Transitions, Princeton, Princeton 
University Press, 1995, pag. 7. 
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quizAs a causa de ella, los analistas suelen emplear el t6rmino "coalici6n" sin definirlo 
con claridad y sin explicar tampoco los efectos causales que las coaliciones tienen 
sobre la actividad politica y sus resultados. 

Un conjunto de trabajos recientes sobre las reformas econ6micas nos brindan 
una excelente base para evaluar las hip6tesis previas al promover un avance signifi- 
cativo en nuestra comprensi6n del modo en que operan las coaliciones en las politi- 
cas de transformacion. Aqui nos ocuparemos de varios de ellos, bien representativos 
de la reciente ola de investigaciones2. Strom Thacker y Peter Kingstone se centran 
primordialmente en los empresarios, sobre todo en su gravitaci6n sobre la politica 
comercial y el proceso por medio del cual 6sta es disefada e implementada, en tanto 
que Victoria Murillo pone el acento en los sindicatos y en su reaccibn ante los progra- 
mas mAs amplios de reformas de mercado. Sus argumentos y conclusiones son 
complejos y matizados; la mayor ensenanza que dejan estos y otros estudios empi- 
ricos recientes es que resulta poco fructifero tratar de deducir el comportamiento 
politico de los grupos basandose s6lo en la consideracion de sus intereses economi- 
cos. Asi, estos investigadores se ocupan de destacar cu.n ambiguos y maleables 
son realmente los intereses econ6micos y, por lo tanto, subrayan que son otros facto- 
res de cartcter politico y organizativo los que, en verdad, desempenan un papel 
decisivo en la dinAmica de la politica de reformas. 

En este comentario, he organizado el antlisis de las coaliciones y de las refor- 
mas de mercado en varias secciones. La secci6n II est. dedicada al examen de los 
distintos argumentos que, cuando explican la formaci6n de coaliciones anti-reforma 
o coaliciones pro-reforma, privilegian el papel de los intereses econ6micos. Del exa- 
men habr2 de quedar en claro que estos argumentos presentan una serie de defec- 
tos empiricos, conceptuales y teOricos; en particular, pondremos de relieve la ambi- 
gOedad empirica que presentan los principales intereses econ6micos en lo que con- 
cierne a la politica de reforma. A la luz de la debilidad que exhiben las coaliciones 
basadas en los intereses econ6micos, en la secci6n III ampliaremos el espectro del 
anAlisis m.s all2 de los grupos de intereses con el fin de elaborar una tipologia de las 
distintas clases de coaliciones que se han observado en la historia reciente, como es 
el caso de las coaliciones electorales, las legislativas y las vinculadas con las politi- 
cas publicas. Con el objeto de evaluar qu6 clase de enfoque coalicional es el mAs 
adecuado para el anAlisis politico, en la secci6n IV distinguiremos entre varias moda- 
lidades de reforma econ6mica. En las conclusiones volveremos sobre la cuesti6n de 
c6mo comprender mejor la politica de reformas y las coaliciones en ausencia de 

2 Ellos son: Peter KINGSTONE: Crafting Coalitions for Reform: Business Preferences, Political Institutions, 
and Neoliberal Reform in Brazil, University Park, Pa., Pennsylvania State University Press, 1999; M. Victoria MURILLO: 
Labor Unions, Partisan Coalitions, and Market Reforms in Latin America, Cambridge, Cambridge University Press, 
2001; Strom THACKER: Big Business, the State, and Free Trade: Constructing Coalitions in Mexico, Cambridge, 
Cambridge University Press, 2000. Estas obras, asi como otr.as ampliamente citadas por Corrales, Eaton, Maris- 
cal y Schamis, fueron en sus origenes tesis de doctorado y en su conjunto representan una masiva inversion en 
la investigaci6n empirica: anos de estudios de campo, centenares de entrevistas, interminables pesquisas en los 
archivos. Ver Javier CORRALES: Presidents without Parties: The Politics of Economic Reform in Argentina and 
Venezuela in the 1990s, University Park, Pa., Pennsylvania State University Press, 2002; Kent EATON: Politicians 
and Economic Reform in New Democracies: Argentina and the Philippines in the 1990s, University Park, Pa., 
Pennsylvania State University Press, 2002; Judith MARISCAL: Unfinished Business: Telecommunications Reform in 
Mexico, Westport, Conn., Preager, 2002; y H6ctor SCHAMIS: Re-Forming the State: The Politics of Privatization in 
Latin America and Europe, Ann Arbor, Mich., University of Michigan Press, 2002. 
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intereses econ6micos poderosos y estables. En contextos de ese tipo pareceria que 
importa mas una politica basada en la ideologia, en la existencia de empresarios de 
politicasy, especialmente, en la organizacion. 

II. La inesperada debilidad de las coaliciones distributivas 

Los primeros anAlisis del proceso politico de las reformas de mercado concen- 
traron la atencion en las probables coaliciones que habrian de formarse en contra de 
ellas. Muchos fueron los autores que descontaron que quienes habian prosperado 
bajo las estrategias de desarrollo proteccionistas promovidas por el estado habrian 
de movilizarse para bloquear cualquier tentativa de cambio. Otro de los supuestos 
en boga en esos primeros an6lisis era que los posibles beneficiarios de las reformas 
de mercado serian muchos, pero no fAcilmente movilizables porque estaban disper- 
sos y porque ademas sus beneficios eventuales serian pequefos y difusos; mientras 
tanto, lo contrario se postulaba para los probables opositores a las reformas, que se 
estimaba que habrian de ser pocos pero estarian concentrados y expuestos a sufrir 
grandes p6rdidas. En un escenario de estas caracteristicas y con el fin de superar la 
previsible resistencia a las reformas, los analistas del Banco Mundial y otros autores 
recomendaban la puesta en marcha de planes y medidas para compensar a los 
perdedores3. Mucho se hablO, asimismo, de la necesidad de contar con voluntad 
politica, de decidir en condiciones de relativo aislamiento y de tener la fortaleza 
necesaria para resistir las presiones de los grupos perjudicados. En estos primeros 
estudios habia incluso quienes depositaban el 6xito de la politica de reforma en "un 
puhado de heroes", en bravos economistas dispuestos a Ilevarla a cabo aunque esto 
significase granjearse muchos enemigos4. Las consecuencias politicas eran claras: 
como probablemente las reformas fuesen impopulares y tuviesen un alto costo poli- 
tico, era comprensible que los gobernantes electos por medio de las urnas quisieran 
postergarlas. Para superar ese estado de cosas incluso los gobiernos democrAticos 
mejor intencionados tendrian que recurrir, al menos por un tiempo y en ciertas areas, 
a prActicas no democrAticas5. 

Cuando se echa una mirada retrospectiva a lo que en verdad ocurri6 en Am6ri- 
ca Latina a partir de los anos '80 se constata que los temores a la oposici6n resultaron 
exagerados y muchos de los sectores contrarios a las reformas demostraron ser en 
definitiva "tigres de papel"6. En una investigaci6n realizada en varios paises, "uno de 
los hallazgos mAs sorprendentes [fue] que la intervenci6n de los grupos de intereses 

3 Se hallarAn reserTas generales en John WATERBURY: "The Political Management of Economic Adjustment 
and Reform", en Joan NELSON (ed.): Fragile Coalitions, New Brunswick, N.J., Transaction, 1989; WORLD BANK: 
World Development Report: The State in a Changing World, Nueva York, Oxford University Press, 1997; Shahid 
BURKI y Guillermo PERRY: Beyond the Washington Consensus: Institutions Matter, Washington, World Bank, 1998; 
Javier CORRALES: "Coalitions and Corporate Choices in Argentina, 1976-1994: The Recent Private Sector Support 
of Privatization", Studies in Comparative International Development, vol. 32, 1998, pAgs. 24-51; y SCHAMIS, op. cit. 
(n. 2). 

4 Arnold HARBERGER: "Secrets of Success: A Handful of Heroes", American Economic Review, vol. 83, 
mayo de 1993. 

5 Ver Judith TEICHMAN: The Politics of Freeing Markets in Latin America: Chile, Argentina, and Mexico, 
Chapel Hill, N.C., University of North Carolina, 2001. 

6 Moises NAIM: Paper Tigers and Minotaurs: The Politics of Venezuela's Economic Reforms, Washington, 
Carnegie Endowment, 1993. 
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no explicaba, o explicaba s61o minimamente, la adopci6n o no de una politica de 
reformas"7. La ausencia de una coalici6n anti-reforma en el caso de la liberalizacibn 
del comercio resulto ser particularmente significativa, ya que en este campo la refor- 
ma afectaba la asignaci6n de muchos mAs recursos y los intereses de muchos mas 
agentes econ6micos que en otros ambitos mAs circunscriptos, como la privatizacion 
o desregulacion de determinados sectores. En MOxico, por ejemplo, a fines de la 
decada de 1970 los empresarios bloquearon el ingreso del pais al GATT (Acuerdo 
General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio), pero a fines de la decada siguiente 
no presentaron una gran oposici6n a la rapida liberalizaci6n del comercio8. En Brasil, 
numerosas de las iniciativas del debil e inoperante presidente Fernando Collor (1990- 
92) fueron frustradas y al final bI mismo result6 sometido a juicio politico; no obstante 
ello, logro promover y rApidamente medidas de liberalizaci6n comercial con escasa 
oposicion de las empresas antes protegidas9. En Venezuela, el ministro Moises Naim 
se mostr6 muy sorprendido ante la falta de oposici6n de los empresarios a la libera- 
lizaciOn del comercio. Murillo, por su parte, comprob6 que en ese pais los sindicatos 
tambien permanecieron indiferentes: "Ignorante del efecto de la liberalizaci6n comer- 
cial en el nivel de empleo y en la reestructuraci6n industrial, el ex dirigente Juan Jose 
Delpino, de la Confederacion de Trabajadores Venezolanos (CTV), declaro: ,,No nos 
oponemos a la liberalizaci6n de los aranceles de importaci6n porque esto no tiene 
ningOn efecto en los trabajadores," (pAg. 61). 

Recientes anAlisis han venido a confirmar las dudas que ya existian acerca de 
los efectos de los grupos de intereses sobre el proceso de las politicas de reforma. 
Vale la pena examinar y destacar estos resultados empiricos, en parte porque (como 
veremos luego) los argumentos basados en la influencia de los intereses econ6micos 
suelen resurgir cada tanto1?. Las investigaciones a las que hacemos referencia plan- 
tean fuertes y decisivos cuestionamientos a los argumentos basados en esos su- 
puestos. En el pasado se tendi6 a aceptar, en general, la validez de las hip6tesis 
hechas a partir de los intereses econ6micos y se dirigi6 la mirada hacia otros factores 
politicos e institucionales que podrian neutralizar su influencia a la hora de explicar el 
proceso politico de las reformas de mercado. En cambio, los trabajos que aqui co- 
mentamos se han dedicado a examinar los intereses econ6micos en si mismos y 
comprobaron que estos son mucho mas variados y mudables de lo que originalmen- 
te imaginaron los modelos basados en ellos, arrojando en consecuencia una luz de 
escepticismo sobre las explicaciones que les asignaron un papel capital. Una mirada 
m6s atenta a los intereses de los empresarios en la politica de reformas revela un 
cuadro mucho mAs fluido y conflictivo de lo que fue comun en los enfoques iniciales. 

7 Robert BATES y Anne KRUEGER: "Generalizations Arising from the Country Studies", en BATES y KRUEGER 
(eds.): Political and Economic Interactions in Economic Policy Reform, Oxford, Blackwell, 1993, pag. 455. Para un 
examen mas amplio de este tema, ver Barbara GEDDES: "The Politics of Economic Liberalization", Latin American 
Research Review, vol. 30, NQ 2, 1995. 

8 Stephan HAGGARD y Steven WEBB: "Introduction", en HAGGARD y WEBB (eds.): Voting for Reform, Nueva 
York, Oxford University Press, 1994; y THACKER, op. cit., pag. 4. 

9 Kingstone (pag. 167) cita datos de una encuesta de 1991 segun los cuales la gran mayoria de los 
empresarios estaban a favor de la liberalizaci6n comercial. 

10 Sigue siendo cierto lo que afirm6 Barbara Geddes hace una decada: el paradigma convencional funda- 
do en el papel central de los intereses econ6micos, "pese a estar decrepito y golpeado, sigue en pie". GEDDES, 
op. cit. (n. 7), pag. 14. 
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Uno de los grandes m6ritos de los nuevos estudios -como los de Kingstone y Thacker- 
es que analizan empiricamente las preferencias de los empresarios e identifican la 
gama de factores que gravitan en la actitud a adoptar frente a las reformas de merca- 
do. Un conjunto de esos factores gira en torno de los elementos contextuales que 
influyen en los cAlculos de intereses; otro conjunto considera las caracteristicas de 
las grandes empresas o de las plantas individuales que afectan las decisiones 
empresariales. 

Entre los factores contextuales, cabe mencionar el papel de la crisis econ6mica 
que suele preceder a los grandes programas de reformas; ese papel consiste en 
modificar drAsticamente la opinion de los empresarios y otros grupos de intereses 
sobre lo que pueden depararle las reformas. SegOn Kingstone (pag. 17), la crisis 
economica hace que los empresarios est6n mas abiertos a la innovaci6n en materia 
de politicas pOblicas, porque perciben que el statu quo es insostenible; para otros 
autores, la crisis reduce las rentas pOblicas obtenidas bajo el antiguo r6gimen, asi 
como los incentivos para defender el statu quo, y en general debilita a los grupos de 
interes11. Respecto del papel que cumple la crisis en la facilitaci6n de las reformas, 
Kurt Weyland ofrece la explicaci6n te6rica mas elaborada12. Partiendo de la "prospect 
theory" (teoria prospectiva), originada en la psicologfa cognitiva, Weyland sostiene 
que las malas 6pocas econ6micas hacen que tanto los votantes como los politicos 
esten mas dispuestos a correr riesgos y, por tanto, a aceptar reformas radicales que 
prometen ser muy redituables, a pesar de que tambi6n puedan provocar grandes 
p6rdidas. La implementacion de los programas de reforma complica aun mas el 
contexto de los calculos de intereses. Por ejemplo, la liberalizaci6n comercial puede 
ejercer efectos contradictorios, y en definitiva ambiguos, sobre las empresas, porque 
a la vez que enfrentan una nueva competencia en el mercado de productos, se 
encuentran libres de importar insumos, maquinaria y tecnologfa para competir con 
esos productos importados. Ni siquiera los gerentes de las firmas son capaces de 
predecir con acierto la capacidad de 6stas para sobrevivir o no a la liberalizaci6n. 
Kingstone (pag. 99) relata una an6cdota elocuente: en 1991, cuando reci6n se inicia- 
ba el proceso de liberalizaci6n en Brasil, visit6 dos empresas autopartistas; una pre- 
dijo que se las iba a arreglar bien sin la protecci6n del estado, en tanto que la segun- 
da pronostic6 su colapso inminente. Cinco arnos mas tarde, la primera empresa, la 
optimista, habia desaparecido (como parte de la reestructuraci6n mundial de la em- 
presa multinacional que ella integraba), mientras que la segunda, la pesimista, se- 
guia en funcionamiento. 

Los gobiernos suelen emprender reformas simultaneas en las Areas del comer- 
cio, la regulaci6n, la politica cambiaria, la estabilizaci6n macroeconomica y otras. 
Cuando durante el periodo de reforma son muchos los parAmetros econ6micos que 
se modifican al mismo tiempo, tambi6n son numerosos los agentes econ6micos que 
tienen por delante un escenario incierto13. Asi, aOn cuando la liberalizaci6n comercial 

11 Ver Stephan HAGGARD: "Interests, Institutions, and Policy Reform", en Anne KRUEGER (ed.): Economic 
Policy Reform, Chicago, University of Chicago Press, 2000. 

12 Kurt WEYLAND: The Politics of Market Reform in Fragile Democracies: Argentina, Brazil, Peru, and Vene- 
zuela, Princeton, Princeton University Press, 2002. 

13 BATES y KRUEGER, op. cit. (n. 7), pAg. 456; Barbara STALLINGS y Wilson PERES: Growth, Employment, and 
Equity: The Impact of the Economic Reforms in Latin America and the Caribbean, Washington, Brookings Institution 
Press, 2000, pAg. 12. 
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perjudique a una determinada empresa, es posible que otras medidas del paquete 
de reformas puedan compensar ese perjuicio o incluso abrirle nuevas oportunida- 
des. Algunas medidas compensatorias son fAciles de advertir: la devaluaci6n del 
peso mexicano a fines de la d6cada del '80 provey6 una protecci6n en el nivel de los 
precios cuando se produjo la apertura comercial del pais14. Otras conexiones entre 
diferentes Areas de politica son mAs dificiles de entrever; por ejemplo, era previsible 
que el gran grupo textil brasileno Vicunha se viese perjudicado por la competencia 
de las importaciones; ocurri6, no obstante, que decidio sacar partido del programa 
simultAneo de privatizaciones para diversificarse, pasando de la industria textil a la 
siderOrgica, la minera y la de telecomunicaciones15. Como destaca Kingstone, "las 
empresas no tienen como unicas alternativas competir en el mismo mercado o irse a 
pique" (pAg. 6). 

El segundo conjunto de factores que complica cualquier deducci6n relativa a la 
gravitaci6n de los intereses econ6micos radica en las caracteristicas de las propias 
empresas. La mayoria de los modelos de politica comercial clasifican a los agentes 
econ6micos por factor o por sector, o bien, mAs recientemente, por la especificidad 
de sus activos y sus rendimientos crecientes a escala16. Thacker va mAs all2 de 
estos modelos al introducir la categoria del tamano de la empresa. Asi, contrariamen- 
te a lo que afirman las teorias de la especificidad de los activos, Thacker aduce que 
las grandes empresas tienen mayor propensi6n que las pequenas a favorecer la 
liberalizaci6n comercial. En el caso de Mexico, las grandes empresas estaban, en 
general, diversificadas, lo cual disminuia su vulnerabilidad a la competencia de las 
importaciones (pAg. 33). Alii adonde las grandes empresas se articulan en conglo- 
merados o "grupos econ6micos" (como suele llamArselos en America Latina) que 
controlan subsidiarias en distintos sectores de la industria en los servicios, el agro y 
las finanzas, la liberalizaci6n comercial puede afectar negativamente a algunas em- 

14 Ernesto CALVO: "Disconcerted Industrialists: The Politics of Trade Reform in Latin America", tesis de 
doctorado, Northwestern University, 2001. 

15 Andrea GOLDSTEIN y Ben Ross SCHNEIDER: "Big Business in Brazil: States and Markets in the Corporate 
Reorganization of the 1990s", en Edmund AMANN y Ha Joon CHANG (eds.): Brazil and Korea, Londres, ILAS, 2004, 
pags. 62-63. 

16 Tanto Thacker como Kingstone brindan utiles panoramas en esta materia. Segon el enfoque de la 
especificidad de los activos, las grandes empresas tienden a ser intensivas en capital y sus activos estan aplica- 
dos a actividades econ6micas particulares (o sea, son mas especificos). Por lo tanto, suelen oponerse al cambio 
a fin de proteger esos activos que no pueden dedicar a otros usos. Sobre el enfoque de la especificidad de los 
activos, ver especialmente Jeffry FRIEDEN: Debt, Development, and Democracy, Princeton, Princeton University 
Press, 1991, y D. Michael SHAFER: Winners and Losers: How Sectors Shape the Developmental Prospects of 
States, Ithaca, N.Y., Cornell University Press, 1994. Michael Hiscox expone una nueva argumentaci6n, en la que 
sostiene que lo que determina que la politica comercial gire en torno de medidas factoriales o sectoriales es la 
movilidad de los factores. Ver HISCOX: International Trade and Political Conflict: Commerce, Coalitions, and Mobility, 
Princeton: Princeton University Press, 2002. Para resetas sobre los intereses econ6micos en la politica comer- 
cial, dentro de la literatura acerca de la economia politica internacional, ver James ALT, Jeffry FRIEDEN, Michael 
GILLIGAN, Dani RODRIK y Ronald ROGOWSKI: "The Political Economy of International Trade: Enduring Puzzles and 
an Agenda for Inquiry", Comparative Political Studies, vol. 29, diciembre de 1996; y Jeffry FRIEDEN y Lisa MARTIN: 
"International Political Economy: Global and Domestic Interactions", en Ira KATZNELSON y Helen MILNER (eds.): 
Political Science: The State of the Discipline, Nueva York, Norton, 2002. La primera de estas reseflas senala que 
cada modelo econ6mico "parece estar en franca contradicci6n con los datos disponibles, y ni siquiera combina- 
dos explican del todo la variaci6n observada. Bien puede ser que debamos recurrir a alguna teoria hasta ahora 
no debatida" (pag. 699). Ambas reseflas resaltan la importancia de las organizaciones en lo que respecta a 
trasladar las preferencias a la actividad politica, problema del que me ocupare luego. 
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presas del grupo pero, a la vez, beneficiar a otras, de tal forma que el conglomerado 
en su conjunto tal vez pueda retirarse de los sectores mAs afectados a un menor 
costo en promedio17. En Brasil, por ejemplo, Kingstone comprobo que la formaci6n 
de conglomerados "contribuia a que se adoptasen actitudes mAs flexibles y contin- 
gentes frente a la liberalizaci6n comercial" (pAg. 17). Al igual que los grupos eco- 
n6micos, los individuos pueden diversificar sus activos para adaptarse a la incerti- 
dumbre. Como inversores individuales, en 6pocas de crecimiento y de relativa esta- 
bilidad politica los empresarios industriales probablemente distribuyan sus activos 
entre diversas industrias protegidas, y en consecuencia es previsible que traten de 
defender esas inversiones a sangre y fuego a trav6s de la presi6n politica. No obs- 
tante, a mediados de la d6cada del '80 -despu6s de pasar varios anos de la "d6cada 
perdida", afectados por la crisis de la deuda, la recesi6n, la alta inflaci6n y la incerti- 
dumbre politica propia de los periodos de transici6n democrAtica- fueron numerosas 
las personas de fortuna que habian diversificado mucho sus activos. Por ejemplo, la 
masiva fuga de capitales, principalmente en los anos '80, antes de las reformas de 
mercado, indico que muchos capitalistas transfirieron gran parte de sus activos al 
exterior, para colocarlos al abrigo de cualquier cambio en la politica nacional18. 

En sintesis, si se suma el fluido y cambiante contexto, asi como las multiples 
facetas de la organizaci6n empresarial, se vuelve mAs complicado discernir cuAles 
podrian ser las preferencias de los empresarios respecto de las reformas de merca- 
do. Como punto de partida, es prudente suponer que los intereses de las empresas 
son multifac6ticos, dinAmicos, ambiguos, variables entre unas y otras, y que es mejor 
determinarlos mediante una investigacibn empirica antes que hacerlo recurriendo a 
meras deducciones. Por el contrario, los intereses de los trabajadores parecerian a 
primera vista mAs claros y mAs vinculados con su posici6n sectorial; por lo demAs, 
los trabajadores tienen menos probabilidades de diversificar sus activos o no les es 
tan fAcil abandonar una determinada actividad. No obstante ello, Murillo hall6 que las 
estrategias de los sindicatos varian segOn los sectores, y tienden a ser mAs activas y 
militantes en los sectores pOblicos de bienes no comerciables (como la educaci6n) 
que en los sectores privados de bienes comerciables (como la industria automotriz). 
Tambi6n encontr6 amplias variaciones en las estrategias de los sindicatos de un 
mismo sector dentro de un pais. SegOn esta autora, en lo tocante a la reacci6n de los 
sindicatos frente a las reformas de mercado, las variaciones en la organizaci6n sindi- 
cal eran mas importantes que los intereses comunes (pags. 25, 183-92). 

Tras descubrir con sorpresa la debilidad de los grupos de intereses contrarios 
a la reforma, los investigadores propusieron nuevos argumentos. Al respecto, afirma- 

17 Ben Ross SCHNEIDER: "Elusive Synergy: Business-Government Relations and Development", Comparative 
Politics, vol. 31, octubre de 1998. Entre los estudios que destacan el predominio de la diversificaci6n intersectorial 
en las grandes empresas latinoamericanas, cabe mencionar a Moises NAIM y Antonio FRANCES: "The Venezuelan 
Private Sector: From Courting the State to Courting the Market", en Louis GOODMAN (ed.): Lessons of the Venezuelan 
Experience, Baltimore, Johns Hopkins University Press, 1995; Catherine CONAGHAN: "Capitalists, Technocrats, 
and Politicians: Economic Policy Making and Democracy in the Central Andes", en Scott MAINWARING, Guillermo 
O'DONNELL y J. Samuel VALENZUELA (eds.): Issues in Democratic Consolidation, Notre Dame, University of Notre 
Dame Press, 1992; Eduardo SILVA: The State and Capital in Chile: Business Elites,Technocrats, and Market 
Economics, Boulder, Col.: Westview, 1996; Timothy P. KESSLER: "Political Capital: Mexican Financial Policy under 
Salinas", World Politics, vol. 51, octubre de 1998, pag. 42; y Ben Ross SCHNEIDER: Business Politics and the State 
in 20th Century Latin America, Nueva York, Cambridge University Press, 2004, pags. 49-51. 

18 NAIM, op. cit. (n. 6), pag. 86. 
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ron que las coaliciones pro-reforma eran en rigor mas s6lidas de lo previsto; aOn mas, 
sostuvieron que en parte eran creadas tanto por los grupos de intereses como por los 
politicos que apelaban a ellos. En algunos de los primeros estudios se consider6 que 
las reformas del mercado eran bienes publicos y, por ende, estaban sujetas a los 
problemas habituales de los free riders y de la acci6n colectiva, incluso mAs allo de 
la presunta debilidad de los intereses favorables a la reforma19. Una linea argumental 
posterior invirti6 los supuestos iniciales acerca de los bienes publicos y la busqueda 
de rentas publicas. Asi, se sostuvo que los que se dedicaban a la busqueda de 
rentas en verdad no se oponian a las reformas sino que, mas bien, las defendian en 
su propio interes20. En lugar de bloquear las reformas, estos empresarios -en espe- 
cial los de mayor envergadura, capaces por lo tanto de captar rentas mediante con- 
troles del mercado- impulsan a los gobiernos a adoptarlas (sobre todo a privatizar), 
y luego se convierten en sus socios dentro de una coalici6n destinada a apoyar el 
nuevo modelo de desarrollo "liberal". Estos estudios dejan bien en claro que las 
privatizaciones generaron, sin lugar a dudas, nuevas rentas extraordinarias; es lo 
que Javier Corrales denomina "la renta publica como cebo", creada deliberadamen- 
te por los reformadores mediante una serie de mecanismos, como reducir de manera 
artificial la cotizaci6n de las acciones para ciertos adquirentes o imponer restriccio- 
nes a la competencia luego de la privatizaci6n21. 

Lo que no queda tan claro es por qu6 los gobernantes "incorporaron" (embedded) 
estas rentas en las empresas privatizadas y cuAles fueron sus consecuencias para la 
coalici6n. El argumento basado en la bOsqueda de rentas sostiene que los candida- 
tos a comprar las empresas presionaron en favor de estas "rentas incorporadas" 
(embedded rents) y, una vez que se aseguraron de contar con ellas, pasaron a ser 
miembros leales de la coalici6n de apoyo al gobierno. Una hip6tesis alternativa afir- 
ma que las empresas s6lo se interesaron por la privatizaci6n luego de que el gobier- 
no ya hubiera tomado por su cuenta y libre de presiones las principales decisiones 
en esa materia. SegOn esta visi6n, las autoridades disenaron los programas de 
privatizaci6n con vistas a minimizar las fricciones politicas. En los casos en que te- 
mian encontrar resistencia, los funcionarios concedian rentas a los posibles oposito- 
res para compensarles sus posibles perjuicios; asi, pues, las rentas estaban destina- 
das a romper las coaliciones existentes mAs que a crearlas22. En algunos casos, 
cuando las autoridades, a la hora de privatizar, temian que no hubiera adquirentes, 
apelaban a medios artificiales -rentas futuras- para volver mAs atractivas las empre- 
sas del estado. Por lo general, ademAs, los funcionarios estaban interesados en 
maximizar el precio de venta con el objeto de aumentar la recaudacion pOblica (o 
reducir la deuda interna o externa)23. En estos casos, la privatizaci6n con rentas 

19 Ver BATES y KRUEGER, op. cit. (n. 7), pag. 457, y SCHAMIS, op. cit. (n. 2). 
20 SCHAMIS, op. cit. (n. 2); M. Victoria MURILLO: "Political Bias in Policy Convergence: Privatization Choices 

in Latin America", World Politics, vol. 54, julio de 2002; KESSLER, op. cit. (n. 17); TEICHMAN, op. cit. (n. 5); Stephan 
HAGGARD: "Democratic Institutions, Economic Policy, and Development", en Christopher CLAGUE (ed.): Institutions 
and Economic Development, Baltimore, Johns Hopkins University Press, 1997, pag. 125. 

21 CORRALES, op. cit. (n. 3), pag. 25. 
22 Ibid. 
23 Ver Armando PINHEIRO y Ross SCHNEIDER: "The Fiscal Impact of Privatisation in Latin America", Journal 

of Development Studies, vol. 31, junio de 1995. En la venta de Telmex, por ejemplo, los funcionarios mantuvieron 
un monopolio vertical imponiendo restricciones a la competencia posteriores a la privatizaci6n con el objeto de 
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publicas constituyo la version moderna de la cesion de la recaudaci6n de impuestos 
a un particular. En efecto, el gobierno obtenia recursos corrientes y, a cambio, conce- 
dia a las empresas privadas el derecho de "fijar tributos" a los consumidores en el 
futuro. 

Varias razones abogan en favor de la segunda interpretaci6n, la estatista, res- 
pecto de la hipotesis social o de bOsqueda de rentas por parte de grupos de interes. 
En primer t6rmino, despu6s de la privatizaci6n la confiabilidad de la coalici6n de 
apoyo es incierta. Por cierto, los capitalistas que han comprado las empresas seran 
sin duda decididos opositores a cualquier intento de revertir la privatizaci6n; pero es 
probable sin embargo que no se sientan politicamente obligados para con los funcio- 
narios reformistas o que ni tengan inter6s en otras reformas liberalizadoras24. En 
segundo t6rmino, muchas de las empresas que obtienen rentas a traves de estos 
procedimientos suelen ser extranjeras y como tales son aliados menos valiosos en 
las coaliciones politicas internas. En tercer termino, por mas que los beneficiarios de 
las privatizaciones puedan favorecer, en abstracto, cierta estrategia de desarrollo 
mAs o menos orientada al mercado, en la prActica pueden Ilegar a apoyar a los 
partidos o candidatos de la oposicion. Muchas de las empresas privatizadas estan 
localizadas en los sectores regulados y en ellos las firmas, en todo el mundo, tienen 
incentivos a colaborar con todos los candidatos electorales viables, de modo de no 
crearse antagonismos con los posibles integrantes del pr6ximo gobierno. Por Oltimo, 
para los gobernantes un calculo puramente politico en esta materia es siempre pro- 
blematico: la privatizaci6n beneficia en definitiva a unas pocas empresas, mientras 
que la mayoria de ellas (incluso las grandes) no obtienen rentas poblicas, o las obtie- 
nen muy escasamente; en consecuencia, recurrir a la privatizaci6n con el propOsito 
explicito de distribuir las rentas pOblicas es politicamente ineficiente y, de hecho, 
puede generar mAs oposici6n entre las empresas que son excluidas que apoyo entre 
las que son beneficiadas. Hasta ahora, la mayor virtud de la argumentacion basada 
en la bOsqueda de rentas ha sido mostrar de que manera los reformistas neoliberales 
crearon rentas y las distribuyeron entre las grandes empresas privadas y otros gru- 
pos de intereses. Sin embargo, para que este enfoque tenga algOn futuro debe rehuir 
la tentaci6n de creer que la distribuci6n de rentas post hoc constituye un mecanismo 
al servicio de una politica coalicional25. 

atraer capital extranjero, reducir la deuda pOblica y desarrollar el mercado interno de capitales. "En el contexto 
de una crisis fiscal, maximizar el precio de venta de Telmex fue un importante objetivo oficial". MARISCAL, op. cit. 
(n. 2), pag. xv. 

24 CORRALES (op. cit., n. 3) pone esto de relieve y brinda ejemplos de empresas que antes de 1991 com- 
praron en la Argentina firmas privatizadas pero luego se opusieron a nuevas privatizaciones. 

25 Mas alla del caso extremo de Chile en la decada del '70, aun no se han Ilevado a cabo trabajos empi- 
ricos concluyentes sobre el comportamiento politico de los buscadores de rentas que apoyan las reformas. Por 
ejemplo, la Argentina es un caso notorio de creaci6n de rentas publicas mediante las reformas del "mercado", 
pese a lo cual los analistas discrepan entre si en cuanto al papel de las grandes empresas en el proceso de 
privatizaci6n. TEICHMAN (op. cit., n. 5), por ejemplo, dice que los mayores beneficiarios de las privatizaciones y 
los principales sostenedores de Menem, incluso antes de ser elegido presidente, fueron los grandes grupos 
econ6micos, que hicieron "fuertes contribuciones a la campana del Partido Justicialista; oficialmente se informo 
que los seis mas grandes conglomerados de la Argentina contribuyeron con 700.000 dolares cada uno a la 
campara de 1989, en tanto que Bunge y Born declar6 que su contribuci6n efectiva fue de tres millones de 
dolares" (pag. 125; ver tambien pags. 117-24). CORRALES (op. cit., n. 3) afirma, por el contrario, que algunas 
firmas apoyaron la candidatura de Menem precisamente porque pensaban que detendria las reformas (pag. 29). 
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Otros analisis, interesados en la consolidaci6n de las reformas a largo plazo, 
han ido mas alla de lo inmediato a fin-de examinar las posibilidades de crear coalicio- 
nes favorables a la reforma para impedir cualquier rev6s antirreformista. Como dicen 
Haggard y Kaufman, "las reformas deben atraer, a la larga, a una nueva coalici6n de 
beneficiarios. Ninguna reforma puede consolidarse si esos grupos carecen de orga- 
nizaci6n o si no existen redes eficaces de apoyo y comunicacion entre ellos y las 
autoridades"26. Hasta ahora, los datos empiricos brindan apenas un apoyo parcial a 
esta hipOtesis. Una de sus mas explicitas confirmaciones es el caso (examinado por 
Thacker) de la coalici6n de empresas que respald6 en Mexico el NAFTA (sigla en 
ingles del Acuerdo de Libre Comercio entre los paises de America del Norte). Los 
funcionarios mexicanos cortejaron a las grandes empresas y las incluyeron en todas 
las etapas de la negociacion, y por su parte ellas se convirtieron en leales y elocuen- 
tes defensoras del NAFTA. 

No obstante, investigaciones posteriores sobre el mantenimiento de las politi- 
cas de reforma destacaron otros varios factores, ajenos a las coaliciones, que contri- 
buian a sostenerlas. Por ejemplo, la mayor movilidad del capital y la vulnerabilidad 
de la mayoria de las economias reformadas a sObitas fugas de capitales tienden a 
que los gobiernos -en especial si se trata de gobiernos nuevos, surgidos de la opo- 
sici6n- se vean forzados a persistir en el camino de la transformaci6n estructural. Un 
hecho sugestivo es que fueron pocos los partidos de oposici6n que, una vez en el 
gobierno, revirtieron las principales reformas realizadas. Partidos de oposiciOn Ilega- 
ron al poder en Chile en 1990, en Venezuela y Colombia a mediados de la d6cada del 
'90, en M6xico y la Argentina en el aro 2000, y en Brasil en el 2003. En esos paises 
hasta hoy han sido revertidas s6lo unas pocas reformas fundamentales -el caso 
contrario mas notorio es Venezuela-. Incluso los candidatos opositores, en sus cam- 
parnas contra los gobiernos que implementaron las reformas neoliberales, con fre- 
cuencia reiteraron su compromiso de mantenerlas y de seguir sosteniendo el sistema 
de mercado en general. En Chile (en 1989) y mAs tarde en Brasil (en 2002), la 
Concertacion en el primer caso y el Partido de los Trabajadores en el segundo hicie- 
ron extraordinarios esfuerzos para superar el escepticismo de los inversores. En otros 
casos, los candidatos se opusieron a las reformas durante sus campanas electorales 
y hasta crearon coaliciones en contra de ellas, para luego adoptarlas una vez elegi- 
dos27. El hecho de que en estos paises las elecciones de los Oltimos tiempos plan- 
tearan tan escasas amenazas contra las reformas reduce los incentivos de los 
reformistas en el poder para crear coaliciones que las sostengan a largo plazo. 

La importancia de establecer coaliciones de apoyo posteriores a la reforma 
varia con el grado de exclusi6n politica prevaleciente en su transcurso. En los paises 
en que el gobierno reforma por decreto e ignora las opiniones de la oposicion, los 
interesados iniciales son pocos, y a los beneficiarios posteriores debe recordarseles 
su deuda para con los reformistas. En contraste con ello, cuando los partidarios de 
las reformas en el poder no pueden reformar por decreto, y cuando las discusiones, 
impugnaciones y conflictos con la oposici6n lievan a que las propuestas de reforma 

26 HAGGARD y KAUFMAN, op. cit. (n. 1), pag. 10. 
27 Ver Susan STOKES: Mandates and Democracy:Neoliberalism by Surprise in Latin America, Nueva York, 

Cambridge University Press, 2001. 
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avancen con lentitud, merced a concesiones y de manera incompleta, pareceria que, 
ir6nicamente, las reformas resultan, a la larga, mAs consensuadas, menos controver- 
tidas y menos dependientes de las coaliciones que se creen para apoyarlas28. Des- 
de un punto de vista puramente institucional, si las reformas tienen que atravesar 
muchos filtros en los que podrian ser vetadas, serAn mAs creibles y estables, porque 
los esfuerzos realizados para revertirlas tambi6n tendrAn que pasar por procedimien- 
tos politicos similares, igualmente arduos29. Gary Cox y Mathew McCubbins son mAs 
axiomAticos: "A medida que aumenta el nOmero efectivo de vetos, la politica se torna 
m,s firme. Lo inverso tambi6n es cierto"30. Una vez mAs, la tortuga derrota a la liebre: 
los gobiernos que introducen una politica de reformas actuando diligentemente y 
superando multiples vetos la consolidan mejor que los gobiernos que pretenden 
imponerla en forma discrecional. 

Esta interpretaci6n parece aclarar las diferencias existentes, por ejemplo, en la 
decada del '90 entre las reformas lentas que se hicieron en Brasil y las que se 
instauraron de la noche a la maftana en Venezuela. Estas ultimas fueron contunden- 
tes y al principio no hubo instituciones que las vetaran. Sin embargo, pronto el impetu 
reformista se diluy6, para sucumbir en definitiva ante adversarios implacables. En 
Brasil, las reformas tuvieron un trAmite mAs lento, fueron enmendadas a traves de las 
negociaciones y componendas, pero a la postre la mayoria de ellas logr6 consolidar- 
se, aun durante el primer ano de un gobierno que enfrentaba la fuerte oposici6n del 
PT. Un contraste semejante se dio dentro de Brasil entre los gobiernos de Collor y de 
Fernando Henrique Cardoso (1995-2002). Collor trat6 de reformar por decreto, y mu- 
chas de sus medidas no Ilegaron a ver la luz, mientras que Cardoso logr6 mucho mAs 
a trav6s de un laborioso proceso de negociaciones y una enmienda constitucional31. 

Tambi6n para Weyland la construcci6n de coalicicnes no reviste mucha impor- 
tancia en la consolidaci6n de las reformas, siempre que, con posterioridad a su puesta 
en marcha, mejore el desempeno econ6mico del pais32. Segun la aplicaci6n que 
hace Weyland de la teoria prospectiva (prospect theory), a medida que el peso de la 
crisis econ6mica disminuye, los votantes y gobernantes se desplazan hacia el "am- 
bito de las ganancias", evitan los riesgos mAs que antes y, por consiguiente, apoyan 
el nuevo statu quo. Si la crisis econ6mica persiste ("Ambito de las p6rdidas"), un 
gobierno antiliberal podria resolver suprimir las reformas, y de acuerdo con Weyland, 

28 Ver David STARK y Laszl6 BRU'SZT: Postsocialist Pathways: Transforming Politics and Property in East 
Central Europe, Nueva York, Cambridge University Press, 1998. En su analisis comparativo de las reformas del 
mercado implantadas en Europa oriental, estos autores descubrieron que "los miembros del ejecutivo 
institucionalmente limitados eran mas capaces de llevar a cabo una reforma sostenida". Ver tambien STARK y 
BRUSZT: "One Way or Multiple Paths: For a Comparative Sociology of East European Capitalism", American Journal 
of Sociology, vol. 106, enero de 2001, pag. 1135. 

29 Ver HAGGARD, op. cit. (n. 11), pag. 40; y especialmente EATON, op. cit. (n. 2), pag. 4. 
30 Gary W. Cox y Mathew D. MCCUBBINS: "The Institutional Determinants of Economic Policy Outcomes", 

en HAGGARD y MCCUBBINS (eds.): Presidents, Parliaments, and Policy, Nueva York, Cambridge University Press, 
2002, pag. 27. 

31 Ver Luiz Carlos BRESSER-PEREIRA: "The 1995 Public Management Reform in Brazil: Reflections of a 
Reformer", en Ben Ross SCHNEIDER y Blanca HEREDIA (eds.): Reinventing Leviathan, Miami, North-South Center 
Press, 2003; Peter KINGSTONE y Timothy POWER (eds.): Democratic Brazil: Actors, Institutions, and Processes, 
Pittsburgh, University of Pittsburgh Press, 2000; y Marcus MELO: Reformas Constitucionais no Brasil: Institui95es 
e Processo Decisdrio, Rio de Janeiro, Revan, 2002. 

32 Ver VWEYLAND, op cit. (n. 12). 
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las coaliciones de grupos de intereses favorables a ellas poco podrian hacer para 
detenerlo. Sin embargo, si el desempeno econOmico es desparejo, grupos diferentes 
de la sociedad perciben estar en distintos "'mbitos" -algunos en el de las ganancias, 
otros en el de las perdidas-. En tales circunstancias, los irregulares o mediocres 
resultados econ6micos elevaran la posibilidad de una construccion proactiva de coa- 
liciones, ya sea en favor o en contra de la politica de reformas. 

En sintesis, muchas interpretaciones de la politica de reformas basadas en los 
intereses economicos sobreestimaron primero la direccion e intensidad de la posible 
oposici6n a ellas por parte de los grupos de interes y luego exageraron la intensidad 
e importancia del apoyo que 6stos les brindaron. Ciertos hallazgos empiricos recien- 
tes confirman conclusiones anteriores acerca de la debilidad de toda politica basada 
en los intereses economicos -empezando por la debilidad de esos mismos intere- 
ses- y se contraponen fuertemente a los permanentes esfuerzos realizados para 
revivir los modelos simplistas de la politica de los intereses. 

II. Tipos de coaliciones en la polftica econ6mica 

Cuando se mira mas all. de los grupos de intereses econ6micos, lo que pueden 
las coaliciones se multiplica; pareceria que en potencia estas pueden hacerlo todo, 
desde conseguir hasta brindar apoyos de variada intensidad y forma: su respaldo 
puede canalizarse a trav6s de votos, de dinero (de manera legal y no tanto), de 
informaci6n, de lealtad personal, como por contribuciones al debate pOblico y por 
medio de presiones sobre los adversarios, y asi siguiendo. Kingstone (pag. xxi) ofre- 
ce una de esas definiciones amplias del t6rmino: 

El t6rmino "coalici6n" puede significar distintas cosas en distintos contextos. Pue- 
de hacer referencia a una coalici6n legislativa que una a los legisladores en de- 
fensa de un programa o de una politica. A su vez, las coaliciones electorales son 
las redes de votantes individuales que se unen politicamente detrAs de un partido 
o candidato. Por Oltimo, una coalici6n gobernante es el conjunto de grupos socia- 
les que apoyan la politica del gobierno. En todos estos casos, las coaliciones 
pueden estar bien o mal definidas, ser mAs o menos explicitas o formalizadas, 
tener un mayor o menor grado de movilizacion. Las condiciones para participar 
en una coalici6n pueden variar sustancialmente y ser sumamente desiguales [..,] 
las coaliciones pueden ser estables o inestables, d6biles o fuertes. 

Sin duda, es importante senalar la diversidad y variedad de las "coaliciones", 
pero tambien parece apropiado anadir ciertas limitaciones al concepto a fin de iden- 
tificar aquellas constelaciones politicas que no seria 16gico Ilamar "coaliciones". Es 
curioso que en tantos analisis centrados en el concepto de "coalici6n" no se haya 
hecho un esfuerzo por definirlo con claridad. Lo que hagan las coaliciones depende- 
ra de que sean mcs o menos explicitas (ver el cuadro 1). Una coalici6n legislativa 
entre partidos politicos, por ejemplo, suele involucrar intercambios especificos, cla- 
ramente negociados. En cambio, una coalicidn en favor de una politica plblica, en 
gran medida vaga e informal, puede lograr apoyo para una politica determinada, 
pero en ella las condiciones del intercambio son habitualmente poco claras, aon para 
los propios participantes. Ademas de recurrir al intercambio y la negociaci6n, las 
coaliciones pueden contribuir a definir las preferencias y a crear consensos por me- 
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CUADRO 1 

Tipos de coaliciones en la polftica de la reforma econ6mica 

En defensa de las 
Electorales Legislativas Distributivas politicas publicas 

Tipos de miembros Grupos Partidos politicos Empresas y Individuos 
de votantes grupos de intereses de los sectores 

organizados publico y privado 
Actividades primarias Campanias Legislar e imple- Lobbying Creaci6n de redes 

politicas mentar y analisis 
politicas publicas de propuestas 

Base del intercambio Votos Votos en la Recursos Vinculos personales 
legislatura economicos e ideologia 

Interaccion entre los Escasa Intensa, formal Variable, a Intensa, informal 
miembros y permanente menudo informal y permanente 

dio de la deliberaci6n y la informaci6n compartida. Con el prop6sito de discriminar 
entre estas multiples dimensiones y sus consecuencias, el cuadro 1 ofrece una 
desagregaci6n preliminar y una tipologia basada en las distinciones iniciales de 
Kingstone. 

La literatura sobre las reformas econ6micas se ha centrado sobre todo en dos 
tipos de coaliciones, las coaliciones distributivas y las coaliciones de politicas publi- 
cas, y ha dejado relativamente de lado las legislativas y electorales. Dado que en la 
secci6n anterior ya me ocup6 de las coaliciones distributivas, ahora dirigir6 la mirada 
a las otras, de corte mAs politico. 

Las coaliciones electorales (que analizaremos con mayor detalle en la secci6n 
IV) se presentan bajo dos variedades principales de coaliciones: construidas y es- 
pontaneas. En el primer tipo, los partidos y coaliciones legislativas tratan a veces de 
conformar coaliciones electorales apoyando conjuntamente a determinados candi- 
datos e instando a sus votantes tradicionales a que los apoyen. En el segundo tipo, 
coaliciones informales de votantes confluyen mAs espontAneamente en el curso de 
una campana electoral a medida que los grupos se van aproximando a ciertos parti- 
dos o candidatos. En comparaci6n con otros tipos de coaliciones, las electorales son 
heterog6neas, se movilizan durante un periodo breve y en ellas el contacto entre los 
grupos que las componen es escaso. Los principales protagonistas de este tipo de 
coaliciones son los "empresarios de politicas" (political entrepreneurs): candidatos, 
dirigentes partidarios, contribuyentes a la campana y empresas ligadas a los medios 
de comunicaci6n33. 

Entre tanto, una coalici6n legislativa (o legislativa-ejecutiva, para ser mAs preci- 
so) consiste en dos o mAs partidos representados en la legislatura que votan en 

33 Edward Gibson brinda uno de los mejores ejemplos de la interacci6n entre las politicas reformistas y las 
estrategias electorales de los gobiernos reformadores de Mexico y la Argentina. Ver GIBSON: "The Populist Road 
to Market Reform: Policy and Electoral Coalitions in Mexico and Argentina", World Politics, vol. 49, abril de 1997. 
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forma consistente en favor del presidente y el poder ejecutivo. Los primeros analisis 
que exploraron las relaciones entre el poder legislativo y el ejecutivo en la politica de 
las reformas anticiparon que los legisladores habrian de oponerse; tambi6n destaca- 
ron que ciertas caracteristicas claves de los sistemas partidarios, como la gran pola- 
rizaci6n y fragmentaci6n, constituyen graves obstAculos para la reforma34. Estos 
anAlisis sist6micos enfatizaron fuertemente las ventajas resultantes de contar con 
gobiernos mayoritarios y prestaron poca atenci6n a la posibilidad de crear coalicio- 
nes en gobiernos minoritarios. Sin embargo, en los sistemas politicos que tienden a 
producir gobiernos minoritarios, las prActicas parlamentarias informales pueden 
mejorar la gobernabilidad del sistema presidencial. Uno de los rasgos definitorios del 
presidencialismo es el control que ejerce el ejecutivo sobre el gabinete -rasgo 6ste 
que es constitucional en los regimenes presidencialistas latinoamericanos-. No obs- 
tante, algunos presidentes minoritarios renuncian informalmente a una parte del con- 
trol que tienen sobre ciertos cargos del gabinete a fin de obtener apoyo legislativo, 
costumbre que es de rutina en los sistemas parlamentarios. En ocasiones, el presi- 
dente ofrecerA cargos o ministerios a determinados partidos, aunque reservAndose 
el derecho de decidir qu6 miembros de dicho partido formarcn parte del gabinete; a 
veces la elecci6n de ese futuro ministro es tema de negociaciones. El presidente 
tiene tambi6n la prerrogativa constitucional de pedirle la renuncia a cualquier inte- 
grante del gabinete, por mAs que esto implique perder apoyo legislativo. 

Suele senalarse que el Chile posterior a 1990 es un ejemplo de gobierno de 
transici6n sin tropiezos hacia la democracia, y en t6rminos generales de la mejor 
performance econ6mica pos reforma entre los paises latinoamericanos. Exitos como 
6stos pueden ser en cierto modo atribuibles a la capacidad de los politicos para 
lograr que la coalici6n de partidos integrantes de la Concertaci6n se mantuviera 
unida, un rasgo de la politica chilena que a menudo ha sido relativamente soslayado 
por los investigadores. En 1990, en vfsperas de la transici6n hacia la democracia, y 
a la vista del estado de polarizaci6n y fragmentaci6n entonces existente, nadie ha- 
bria dicho que el sistema de partidos chileno podria lograr 6xito. Antes del golpe de 
1973, dicho sistema contaba en promedio con siete "partidos efectivos", famosos 
por sus antagonismos ideol6gicos35. Despu6s de 1990, la mayoria de los partidos 
eran mAs moderados que antes, si bien subsistian agudas diferencias entre los de la 
derecha, la izquierda y el centro, y continuaba habiendo siete partidos "efectivos". Pese 
a ello, los partidos de izquierda y de centro forjaron una coalici6n (la Concertaci6n) que 
gan6 consistentemente las elecciones para presidente y para las bancas de diputados. 

,Qu6 es lo que mantuvo unida a esta coalici6n? Peter Siavelis menciona varios 
factores, peculiares de Chile en esa d6cada, que contribuyeron a que la Concertaci6n 
sobreviviera y funcionara36. En primer lugar, la preocupaci6n por el destino de la 

34 Ver, por ejemplo, HAGGARD y KAUFMAN, op. cit. (n. 1), pags. 166-70. Para un examen amplio de este 
tema, ver EATON, op. cit. (n. 2), pags. 7-14. 

35 Peter SIAVELIS: The President and Congress in Postauthoritarian Chile: Institutional Constraints to 
Democratic Consolidation, University Park, Pa.: Pennsylvania State University Press, 2000, pag. 125. 

36 La literatura comparada sobre coaliciones legislativas en regimenes presidenciales es incipiente y lo 
poco que existe rara vez se centra en la reforma econ6mica. No obstante, varios estudios pioneros han anadido 
este factor importante a los analisis de la calidad de la gesti6n publica y la gobernabilidad en America Latina, asi 
como a los debates sobre los meritos relativos de los regimenes presidenciales y parlamentarios. Ver SIAVELIS, 
op. cit. (n. 35); Octavio AMORIM NETO: "Presidential Cabinets, Electoral Cycles, and Coalition Discipline in Brazil", 
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democratizaci6n estimul6 la cooperaci6n en los primeros anos; a ello contribuy6 asi- 
mismo el estilo conciliador del presidente Patricio Aylwin. AdemAs, el singular siste- 
ma electoral binomial (vale decir, con dos representantes por cada distrito electoral) 
fomentaba la creaci6n de coaliciones para las elecciones legislativas37. Por ultimo, al 
igual que en los regimenes parlamentarios, los presidentes de la ConcertaciOn eligie- 
ron para sus gabinetes a representantes de los diversos partidos de la coalici6n. En 
lo que podria tildarse como un caso extremo de equilibrio representativo, "durante el 
gobierno de Aylwin se design6 junto a cada ministro un subsecretario que pertenecia 
a otro partido de la Concertaci6n. De este modo, la influencia e intereses de los 
distintos partidos de la coalici6n se equilibraron merced a su participaci6n en las 
decisiones ministeriales. Esta integraci6n de los miembros de la coalici6n [...] fue 
determinante para mantener su colaboraci6n y lealtad"38. 

Brasil es otro caso clAsico de fragmentaci6n y polarizaci6n partidarias. En 1985, 
habia tres partidos con representaci6n en el parlamento; pasaron a ser nueve en 
1992, para descender a siete a fines de esa d6cada39. Debido a esta fragmentaci6n, 
asi como a otras caracteristicas del sistema electoral que debilitaban a los partidos, 
a principios de los anos '90 los observadores suponian que en materia de reforma y 
estabilizaci6n Brasil tendria un desempeno deficiente. No obstante, a lo largo de la 
d6cada diversos estudios (apuntalados en la eficacia del gobierno de Cardoso) sos- 
tuvieron que, despu6s de todo, el sistema politico brasileno no era tan disfuncional 
como se creia40. De hecho, las propuestas presidenciales eran aprobadas en el 
Congreso y hacia fines de la d6cada Brasil habia logrado, tanto en materia de esta- 
bilizaci6n como de reforma econ6mica, una situaci6n respetable. Amorim propone 
una de la interpretaciones mAs interesantes acerca del mejoramiento de la gesti6n 
econ6mica (aunque no es directamente aplicable a los problemas de la reforma del 
mercado): sostiene que los gobiernos brasilenos que mAs 6xito tuvieron en mantener 
la mayoria en la legislatura fueron aquellos en los que el presidente estableci6 un 
gabinete de coalici6n. Desde que Brasil volvi6 a tener un gobierno civil, en 1985, las 
designaciones presidenciales en el gabinete destinadas a generar coaliciones legis- 
lativas variaron mucho, no s6lo entre los cinco presidentes que hubo desde enton- 
ces, sino tambi6n dentro de un mismo mandato presidencial. Esta amplia variaciOn 
indica que el comportamiento coalicional es resultado de las elecciones estrat6gicas 

en Scott MORGENSTERN y Benito NACIF (eds.): Legislative Politics in Latin America, Nueva York, Cambridge University 
Press, 2002a; AMORIM NETO: "Presidential Policy-Making Strategies and Cabinet Formation in Latin America's 
Presidential Democracies, 1946-95" (trabajo presentado en la Conferencia sobre "El Gobierno Dividido en Mexi- 
co", ciudad de Mexico, mayo de 2002b); Grace Ivana DEHEZA: "Gobiernos de coalici6n en el sistema presiden- 
cial: America del Sur", en Dieter NOHLEN y Mario FERNANDEZ (eds.): El presidencialismo renovado, Caracas, 
Nueva Sociedad, 1998; y Bernhard THIBAUT: "El gobierno de democracia presidencial: Argentina, Brasil, Chile y 
Uruguay en una perspectiva comparada", en NOHLEN y FERNANDEZ, op. cit. 

37 Lisa BALDEZ y John CAREY: "Budget Procedure and Fiscal Restraint in Post-transition Chile", en HAGGARD 
y MCCUBBINS, op. cit. (n. 30), pags. 116-18. 

38 SIAVELIS, op. cit. (n. 35), pag. 55. 
39 AMORIM NETO, op. cit. (n. 36, 2002a), pag. 59. 
40 Ver Barry AMES: The Deadlock of Democracy in Brazil, Ann Arbor, Mich., University of Michigan Press, 

2001, y Scott MAINWARING: Rethinking Party Systems in the Third Wave of Democratization: The Case of Brazil, 
Stanford, Calif., Stanford University Press, 1999; opiniones revisionistas contrarias se hallaran en Argelina CHEIBUB 
FIGUEIREDO y Fernando LIMONGI: Executive e Legislative na Nova Ordem Constitucional, Rio de Janeiro, Fundacao 
Getulio Vargas, 1999. 
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de los presidentes, mas que de factores constantes, ya sea institucionales o de otra 
indole. Desde el punto de vista de los reformistas, lo cierto es que en Brasil los 
gabinetes de coalici6n han contribuido a generar mayorias legislativas41. 

En la decada del '90, los sistemas partidarios fragmentados se hicieron mas 
habituales en America Latina, como consecuencia en parte de la escision de los 
sistemas monopartidarios o bipartidarios de M6xico, Colombia y Venezuela. Por con- 
siguiente, disminuyeron en la regi6n las perspectivas de tener gobiernos mayorita- 
rios. Para los abogados de las reformas, lo fundamental paso a ser como convertir 
una minoria inoperante en un gobierno de coalici6n eficaz, y como manejar dicha 
coalici6n a lo largo del tiempo. Al contrario de lo que sostenia la tesis anterior de la 
fragmentaci6n, un nOmero mayor de partidos efectivos puede favorecer, en la prac- 
tica, la creaci6n de coaliciones y asi permitir una mejor gestion pOblica. Cuando 
compite un cierto nOmero (de cuatro a ocho, digamos) de partidos relativamente 
estables y ninguno de ellos puede albergar con realismo la ambici6n de ser mayorfa, 
el Onico camino hacia los cargos del poder ejecutivo son las coaliciones (como suce- 
di6 en Brasil y Chile en la d6cada de 1990); por ende, los lideres de partido tienen en 
ese escenario mayores incentivos para sumarse a las coaliciones legislativas. En 
otros casos, como la evoluci6n hacia un sistema con tres partidos efectivos (segun 
sucediO recientemente en M6xico) u otro de mas partidos pero en el que uno de ellos 
es dominante (como en la Argentina), ciertos dirigentes politicos pueden tener la 
esperanza de alcanzar la mayorfa en las proximas elecciones; con esa expectativa, 
pueden optar por permanecer fuera de las coaliciones y en consecuencia dejar que 
los gobiernos minoritarios simplemente se mantengan a flote42. Otros estudios con- 
cluyen que aOn los gobiernos mayoritarios deben manejar con cuidado las relaciones 
entre el ejecutivo y sus partidarios en la legislatura si pretenden ser eficaces. Tanto 
Eaton como Corrales, analizando el mejor desempeno relativo de la Argentina en 
materia de reformas respecto de las Filipinas (Eaton) y Venezuela (Corrales), encon- 
traron que la diferencia en los resultados de gobiernos mayoritarios o casi mayorita- 
rios radicaba en las relaciones existentes entre el ejecutivo y el partido gobernante43. 
A esto agregan una lista de factores que explicarian por que algunos presidentes se 
llevan mejor que otros con sus propios partidos. Eaton destaca ciertos rasgos predo- 
minantemente estructurales o institucionales del sistema electoral o partidario, y de 
los cuales se desprenden estrategias legislativas mAs centradas en los partidos o en 
los candidatos. Los sistemas centrados en los candidatos contienen impulsos centri- 
fugos que desalientan a los legisladores de cooperar con los partidarios de las refor- 
mas econ6micas en el poder ejecutivo. Corrales asigna algun valor causal a las 
caracteristicas institucionales, pero seriala variables estrat6gicas o vinculadas con el 
liderazgo. El emperio de ciertos presidentes por construir puentes eficaces que los 
unan con su partido gobernante se asemeja mucho al de los presidentes de gobier- 
nos minoritarios que tratan de generar coaliciones legislativas multipartidarias. 

41 AMORIM NETO, op. cit. (n. 36, 2002a), pags. 50, 69-75. 
42 AMORIM (op. cit., n. 36, 2002b, pag. 18) Ilev6 a cabo un analisis estadistico mas amplio de los gobiernos 

democraticos latinoamericanos con posterioridad a la Segunda Guerra Mundial y comprob6 que es mas proba- 
ble que los presidentes nombren gabinetes de coalici6n si la Constituci6n del pais no los faculta a emitir decre- 
tos, si estan pr6ximos al centro del espectro politico y si sus partidos tienen un nOmero considerable de bancas 
en la legislatura. 

43 CORRALES, op. cit. (n. 2); EATON, op. cit. (n. 2). 
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Las coaliciones montadas en defensa de politicas pOblicas (policy coalition) (el 
ultimo tipo del cuadro 1) consisten en conjuntos mAs o menos fluidos de individuos 
que participan de la gesti6n de gobierno en Areas especificas44. La cantidad de 
personas que pertenecen a estas coaliciones es pequena, se decide individualmen- 
te y varia segOn las politicas, periodos y paises. Casi todas las variantes de coalicio- 
nes de politicas comienzan con funcionarios ubicados en altos cargos econ6micos 
(ministro de Hacienda, presidente del Banco Central) y por lo general incluyen a 
varios representantes de grupos sociales organizados (a los que se suman, en con- 
textos democrAticos, legisladores y dirigentes partidarios). Tambien pueden incluir a 
empresarios, consultores y acad6micos independientes, asi como a representantes 
de las instituciones financieras internacionales45. Cuando incluyen a empresarios y 
otros grupos de intereses, estas coaliciones se superponen conceptualmente en 
parte con las coaliciones distributivas, pero se distinguen porque son mAs abarcativas, 
ya que se crean como respuesta a toda suerte de medidas oficiales (entre ellas, 
algunas con importantes consecuencias distributivas) y algunos de sus miembros no 
tienen una conexi6n directa con los intereses econ6micos organizados. 

Gran parte de los anAlisis de estas redes de apoyo son fascinantes en el aspec- 
to descriptivo pero insatisfactorios desde el punto de vista causal. Para una medida 
determinada, un buen anAlisis empirico puede descubrir qui6nes la sugirieron, a 
qui6nes consultaron, qui6nes la debatieron y qui6nes apoyaron su implementaci6n. 
Este es un trabajo empirico esforzado y costoso, pues gran parte del proceso perma- 
nece oculto a la mirada pOblica, a veces estc intencionalmente envuelto en el secreto 
y se Ileva a cabo por tel6fono, por correo electr6nico o en forma personal (con lo cual 
no quedan de bI registros documentados). Segun Teichman, este "debate de politi- 
cas" (policy debate) no documentado es "la actividad mAs importante de las redes 
de apoyo"46. Cierto es que la investigaci6n sobre estas redes puede identificar la 
gama de influencias, su carActer excluyente o incluyente, nacional o internacional; 
pero la mera identificaci6n de los actores poco nos dice sobre los motivos de que 
sean ellos -/ no alguna otra red de actores- los que adoptan tales politicas y por que 
lo hacen. 

En cierto sentido, el anAlisis de las coaliciones de politica tiene ventajas y des- 
ventajas opuestas a las que presenta el anAlisis de las coaliciones distributivas. Que 
los anAlisis bAsicos de los intereses econ6micos determinen qu6 coalici6n distributiva 
puede ganar es positivo, pero en el caso tipico estos estudios no especifican con la 
misma precisi6n empirica la participaci6n de las coaliciones distributivas en la elabo- 
racion de las politicas publicas. Por el contrario, la literatura sobre las coaliciones de 

44 Las coaliciones en defensa de las politicas pOblicas [policy coalitions] han recibido tambi6n otros 
nombres, como "triangulos de hierro", "ruedos burocraticos", "equipos de cambio", "tecnocracia" o "redes de 
apoyo a las politicas publicas" [policy networks]. Ver, respectivamente, Cox y MCCUBBINS, op. cit. (n. 30), pags. 
53-54; Fernando Henrique CARDOSO: Autoritarismo e Democratizagao, Rio de Janeiro, Paz e Terra, 1975; John 
WATERBURY: Exposed to Innumerable Delusions: Public Enterprise and State Power in Egypt, India, Mexico, and 
Turkey, Nueva York, Cambridge University Press, 1993; Ben Ross SCHNEIDER: "The Material Bases of Technocracy: 
Investor Confidence and Neoliberalism in Latin America", en Miguel CENTENO y Patricio SILVA (eds.): The Politics 
of Expertise in Latin America, Londres, Macmillan, 1998; y TEICHMAN, op. cit. (n. 5), quien ofrece la elaboracibn 
mas completa del enfoque de las redes de apoyo a las politicas pOblicas. 

45 TEICHMAN, op. cit. (n. 5), pag. 18. 
46 Ibid., pag. 27. 

365 

This content downloaded from 131.215.225.9 on Sat, 28 Nov 2015 20:03:48 UTC
All use subject to JSTOR Terms and Conditions

http://www.jstor.org/page/info/about/policies/terms.jsp


BEN ROSS SCHNEIDER 

apoyo a las politicas pOblicas documenta empiricamente qui6nes, o qu6 redes, forja- 
ron determinadas medidas oficiales, pero no esta lo bastante desarrollada te6rica- 
mente como para determinar ex ante qu6 intereses seran movilizados y por qu6 una 
coalici6n puede triunfar sobre otra. Las redes de apoyo a las politicas pOblicas siem- 
pre incluyen a altos funcionarios de la burocracia econ6mica, pero una explicaci6n 
cabal del 6xito de alguna de estas redes deberia dar cuenta, ante todo, de la forma 
en que se designo a tales funcionarios47. 

La bibliografia sobre los cuatro enfoques coalicionales para las reformas de 
mercado que hemos considerado rara vez establece un dialogo entre ellas. Desde el 
punto de vista analitico seria muy provechoso que hubiera una mayor integracibn 
conceptual, en primer lugar porque muchos agentes de las politicas publicas consi- 
deran que diversos tipos de coaliciones estAn interconectados e interactuan. Por 
ejemplo, los empresarios privados son miembros fundamentales de las coaliciones 
distributivas (y a veces de las redes de apoyo a las politicas pOblicas), pero al mismo 
tiempo son la fuente principal del financiamiento de las campanas que realizan los 
candidatos de las coaliciones electorales. A su vez, los candidatos electos tejen 
coaliciones legislativas y tienen un permanente interes en las futuras votaciones y en 
los aportes para las campanas. Por otra parte, si los investigadores quieren demos- 
trar que un tipo de an.lisis coalicional es superior a los demas por su explicacion de 
las politicas publicas concretas adoptadas, tienen que comparar el poder explicativo 
de las distintas concepciones sobre las coaliciones y extraer de dichas comparacio- 
nes argumentos concluyentes. 

IV. Variedades de reformas y politica de las reformas 

Otra manera de evaluar el valor analitico relativo de estos cuatro enfoques de 
las coaliciones es desagregar el conjunto de reformas de mercado y ver las variantes 
que generan en la politica coalicional distintas medidas concretas de reforma. Quie- 
nes han estudiado las reformas recientes tendieron a agrupar conjuntamente a poli- 
ticas publicas que se caracterizaron por diferentes modalidades de hacer politica. 
Esta err6nea superposici6n tiene varios origenes. En primer lugar, a veces los gobier- 
nos adoptan paquetes de reformas y tratan de resaltar la coherencia que existe entre 
todas ellas. Ademas, muchos economistas consideraron las reformas del mercado 
como un conjunto coherente de medidas, creencia 6sta muy fortalecida desde que 
John Williamson acun6 la expresiOn "Consenso de Washington" e incluy6 en dicho 
"consenso" diez prescripciones separadas de politicas publicas48. Quiza para los 
economistas todas estas medidas apunten en la misma direcci6n -ampliar los alcan- 
ces de las interacciones de mercado-, pero hay pocos motivos para presumir que, 
en el camino que siguen hacia ese objetivo comuin, todas las reformas atraviesan un 
proceso politico semejante. 

Si se las examina comparativamente por separado, la estabilizaci6n macro- 
econ6mica, las privatizaciones, la liberalizaci6n del comercio, y la reforma del siste- 

47 BATES y KRUEGER, op. cit. (n. 7), pag. 463; SCHNEIDER, op. cit. (n. 44). 
48 John WILLIAMSON: The Progress of Policy Reform in Latin America, Washington, Institute for International 

Economics, 1990. 
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ma tributario y del sistema de seguridad social poseen una dinLmica politica diferen- 
te, del mismo modo que las reformas administrativa, de la educacion y de la seguri- 
dad social49. Como minimo, los analisis deberian distinguir las reformas con efectos 
distributivos multiples, inciertos y desiguales (como la del comercio), de aquellas 
otras que tienen efectos mas uniformes y predecibles (como las de los sistemas 
tributario y de seguridad social). En los casos en que los costos y beneficios 
distributivos son inequivocos, los anAlisis mAs apropiados parecerian ser los basa- 
dos en las coaliciones de apoyo a las politicas publicas y en las distributivas, sobre 
todo cuando se examinan medidas que afectan a un pequeno numero de personas 
que se conocen entre si. Para otros tipos de medidas, resultan mas ilustrativos otros 
analisis coalicionales. Por ejemplo, la estabilizacion macroeconomica tiene sus ma- 
yores consecuencias inmediatas en la mayoria pobre de la poblacion; es presumible, 
entonces, que en este caso convengan los analisis basados en las coaliciones elec- 
torales (y, por extension, en las legislativas). Por supuesto, el costo de las medidas 
de estabilizacion suele estar desigualmente distribuido, lo cual justifica una mayor 
desagregacion de los tipos de programas de estabilizacion; al respecto, es probable 
que la mayoria de los votantes tengan informaci6n directa sobre los efectos de los 
programas de estabilizaci6n y que esta informaci6n influya sobre sus opciones elec- 
torales. En contraste con ello, medidas mas especificas, como las privatizaciones, la 
desregulaci6n o incluso la reforma comercial, pueden no constituir, para grandes 
grupos de votantes, cuestiones que los afecten personalmente en "el bolsillo", y es 
menos probable entonces que graviten sobre sus decisiones a la hora de votar. 

Para el analisis politico, es util tambi6n distinguir las reformas segun las varia- 
ciones que presenten en el proceso de implementacion. Algunas son establecidas 
por decreto de la noche a la manana (v. gr., la abolici6n de una junta de 
comercializacion oficial), en tanto que otras exigen la aprobacion del Congreso o 
entrarlan un largo proceso de formacion y consolidaci6n institucional, como en el 
caso de la "segunda ola" de reformas de los organismos reguladores, el poder judi- 
cial y la burocracia en su conjunto50. Asi, no solo habra de variar la intensidad de los 
intereses econ6micos (y por ende el peso de las coaliciones economicas) entre las 
distintas reformas: tambi6n la importancia de las coaliciones electorales y, en espe- 
cial, de las legislativas varia segun que su implementaci6n demande o no la interven- 
ci6n del Congreso. Muchas de las primeras reformas fueron el resultado de decretos 
del poder ejecutivo, los cuales, en ocasiones, fueron paquetes de decretos promul- 
gados a partir de la autoridad legislativa delegada por el Congreso. En tales circuns- 
tancias, en un principio los partidos y el Congreso no fueron actores prominentes; 
pero con el tiempo la estabilizaci6n, la reforma institucional y las reformas de segun- 
da generaci6n (asi como las de determinadas areas de politica publica sujetas a 
clausulas constitucionales) pusieron al Congreso en el centro de la escena, generan- 
do un proceso politico mAs complejo51. 

Segun otros autores, la politica de reformas esta condicionada mas por el con- 
texto economico general que por los tipos de medidas adoptadas. Como ya apunta- 

49 Ver tambien HAGGARD, op. cit. (n. 11), pag. 49. 
50 Ver HEREDIA y SCHNEIDER: "The Political Economy of Administrative Reform in Developing Countries", en 

SCHNEIDER y HEREDIA, op. cit. (n. 31). 
51 EATON, op. cit. (n. 2), pag. 5. 

367 

This content downloaded from 131.215.225.9 on Sat, 28 Nov 2015 20:03:48 UTC
All use subject to JSTOR Terms and Conditions

http://www.jstor.org/page/info/about/policies/terms.jsp


BEN ROSS SCHNEIDER 

mos, Weyland utiliza su teoria prospectiva para argumentar que los que promueven 
reformas pueden con mAs facilidad construir coaliciones electorales y legislativas 
cuando las circunstancias econ6micas son dificiles y, por lo tanto, los votantes est6n 
dispuestos a correr mas riesgos. Pero la teoria utilizada de Weyland tiene una capa- 
cidad explicativa menor cuando se trata de dar cuenta de iniciativas de reforma 
adoptadas en epocas mls normales. En rigor, la aversion al riesgo en el dominio de 
las ganancias genera la expectativa de que no haya reforma alguna una vez que la 
"primera ola" de reformas haya arraigado y producido un cierto crecimiento. En t6r- 
minos generales, deberiamos esperar que habr6 mAs reformas en los casos en que 
un gobierno nuevo Ilega al poder en medio de una crisis econ6mica. Sin embargo, a 
veces las elites politicas emprenden importantes iniciativas publicas -riesgosas en 
tbrminos de la teorfa prospectiva- en periodos de relativa calma econ6mica y con 
posibilidades de obtener ganancias; buenos ejemplos de ello son la creaci6n del 
NAFTA y la privatizaci6n de los bancos en Mexico despu6s de 1990, la privatizacion 
de las telecomunicaciones en Brasil a fines de la d6cada del '90 y las reformas 
chilenas de esa misma d6cada. 

Para explicar estas politicas adoptadas en contextos de ganancias, tal vez con- 
venga considerar la creaci6n de coaliciones no como un proceso social espont2neo 
que se da desde abajo hacia arriba, y a partir de los intereses econ6micos, sino 
como un proceso politico proactivo al cual deben recurrir en tiempos normales los 
reformadores. En Chile, a comienzos de los anos '90 -perfodo de expansion econO- 
mica sostenida- el nuevo gobierno de la Concertaci6n puso en marcha una impor- 
tante reforma tributaria mediante una cuidadosa negociaci6n tanto con los empresa- 
rios organizados y sus aliados en la coalici6n, como con sus opositores en el Congre- 
so52. En Brasil, a fines de la d6cada, cuando cedi6 la inflaci6n y se reanud6 el creci- 
miento, el ministro Bresser-Pereira teji6 una coalici6n legislativa en la que estuvieron 
incluidos algunos aliados imprevistos, como ciertos gobernadores estaduales pode- 
rosos, a fin de que el Congreso aprobara reformas constitucionales para remover los 
principales obstcculos que se oponian a una reforma administrativa de mcs largo 
alcance53. En M6xico, luego de los exitosos programas de estabilizaci6n de fines de 
la d6cada del '80 y el inicio de programas ambiciosos de reforma comercial y de 
privatizaciones, el presidente Carlos Salinas anunci6 en 1990 el prop6sito del gobier- 
no de alcanzar un acuerdo de libre comercio con Estados Unidos. Si bien, como 
senala Thacker, los empresarios fueron excluidos de la formulaci6n inicial de esta 
politica, participaron activamente en todas las negociaciones internacionales, brin- 
daron fuerte apoyo al gobierno de Salinas y hasta ejercieron fuertes presiones en 
favor del NAFTA en Washington. Este episodio represent6 un esfuerzo explicito del 
gobierno mexicano por construir una coalici6n favorable a la reforma, esfuerzo que 
result6 menos visible en la politica de reformas promovida por la crisis de mediados 
de la d6cada del '80. 

En sintesis, ciertos tipos de coaliciones, edificadas en torno de preferencias 
politicas y de organizaciones, mAs que de los intereses econ6micos, pueden ser 

52 Kurt WEYLAND: "'Growth with Equity' in Chile's New Democracy?", Latin American Research Review, vol. 
32, NQ 1, 1997; y Delia BOYLAN: "Taxation and Transition: The Politics of the 1990 Chilean Tax Reform", Latin 
American Research Review, vol. 31, Ng 1, 1996. 

53 BRESSER-PEREIRA, op. cit. (n. 31); MELO, op. cit. (n. 31). 
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importantes para la politica de reformas, si bien lo son menos en la primera genera- 
cion de paquetes de medidas y decretos destinados a la estabilizaci6n, que en la 
segunda generacion de reformas institucionales complementarias. Dicho de otro modo, 
las coaliciones explicitas pueden ser mAs Otiles para establecer los fundamentos 
institucionales de una economia de mercado que para la creaci6n inicial de los prin- 
cipales mercados. 

V. Conclusiones: la politica de los intereses econ6micos organizados 
y las coaliciones 

Una gran parte de los mejores estudios sobre la politica de reforma Ilevados a 
cabo en los Oltimos tiempos rechazan las deducciones a priori sobre los intereses 
economicos y las preferencias, y se inclinan por la investigaci6n empirica54. Cuando 
se conciben los intereses en la realidad como ambiguos, dinAmicos o maleables, 
crecen los margenes para la intervenci6n de la politica tanto en la promoci6n activa 
de las reformas como en la consideraci6n de los anAlisis acad6micos. Lo opuesto 
ocurre en los modelos fuertemente basados en los intereses econ6micos porque en 
ellos los politicos y los gobernantes tienen una capacidad de maniobra escasa o 
nula55. Los estudios que aqui hemos comentado representan un gran avance res- 
pecto de esta Oltima perspectiva. Si los intereses econ6micos estAn indeterminados, 
es mucho mas lo que depende de la politica y de la construcci6n politica de las 
preferencias y coaliciones. Como dicen Bates y Krueger en las conclusiones de su 
volumen colectivo, "en condiciones de incertidumbre, las creencias de la gente acer- 
ca de lo que consisten sus intereses econ6micos pueden ser creadas y moldeadas 
por los politicos; en lugar de ser el inter6s propio el que da forma a los acontecimien- 
tos, 61 es plasmado y configurado por 6stos"56. 

,Qu6 es, entonces, lo que plasma y moldea la noci6n del inter6s propio? Los 
estudios empiricos citan habitualmente tres factores: la ideologia, los empresarios de 
politicas y la organizaci6n. Bates y Krueger destacaron el papel que cumple la ideo- 
logia, pero en estudios posteriores ella apareci6 mAs a menudo como un actor de 
reparto que como el protagonista principal57. Para Kingstone, las ideologias no inci- 
den tanto en la forma en que las personas ven el mundo como en la forma de orga- 
nizar y dirigir ideas que, de otro modo, permanecerian incipientes o serian incon- 
gruentes entre si. En su fuero intimo, los empresarios brasilenos no eran, en verdad, 
neoliberales, ni querian que el gobierno adoptase un programa neoliberal a ultranza, 
pero lo cierto es que hicieron suyo el discurso neoliberal a fin de ventilar sus frustra- 

54 Tambien los intereses politicos basicos han sido sometidos a una cuidadosa investigaci6n empirica, y 
la premisa simplista de la existencia de un interes primario por ser reelecto fue rechazada en favor de caracteri- 
zaciones mas inductivas y contextualizadas. 

55 Ver, por ejemplo, FRIEDEN, op. cit. (n. 16), pags. 5-6. 
56 BATES y KRUEGER, op. cit. (n. 7), pag. 456. Esta conclusi6n es particularmente significativa por provenir 

de dos autores que hicieron mucho por difundir los modelos de elaboraci6n de politicas piblicas basados en la 
busqueda de rentas, que a su vez gravitaron en las primeras y exageradas expectativas sobre la resistencia a las 
reformas del mercado. Ver KRUEGER: "The Political Economy of the Rent-Seeking Society", American Economic 
Review, vol. 64, junio de 1974. 

57 Ver, por ejemplo, TEICHMAN, op. cit. (n. 5), pag. 56. 
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ciones con el estado e impulsarlo a que se retirara parcialmente de la economia 
(pags. 51-52). 

En su resena de los enfoques basados en los intereses economicos, Haggard 
concluye que "la l6gica del grupo de intereses ignora el papel de los empresarios de 
politicas y de las instituciones en la estructuraciOn de las grandes coaliciones de 
intereses"58. El hecho, ya apuntado, de que diferentes dirigentes de un mismo siste- 
ma politico -e incluso a veces el mismo presidente en distintos periodos- recurrieron 
a estrategias muy distintas para generar coaliciones legislativas indica que el papel 
de los lideres y de los empresarios de politica puede ser decisivo. Kingstone y (en 
menor medida) Thacker destacan la funcion de estos Oltimos. Tambi6n Corrales, al 
explicar en qu6 situaciones es probable que los partidos gobernantes apoyen al 
poder ejecutivo y asi aceleren las reformas, otorga primacia a las decisiones estrate- 
gicas de los presidentes (pags. 36-37). Gibson, que se ocup6 de la reformulacion de 
las coaliciones internas del PRI mexicano y del Partido Justicialista argentino, atribu- 
ye un peso causal fundamental a los lideres de partido (en especial a Salinas y 
Menem), particularmente en lo que se refiere a haber dejado de lado a sectores de su 
base obrera tradicional y haber cortejado con 6xito a los empresarios y a la clase 
media para granjearse nuevos partidarios59. 

Mas alla del liderazgo politico inmediato, hay tambi6n factores organizativos 
mas permanentes que gravitan en la clase de preferencias que expresan los grupos 
y en el tipo de coaliciones a las que estan dispuestos a sumarse. La organizaciOn 
ocupa un lugar central en el anAlisis que hace Murillo del comportamiento de los 
sindicatos, en el que concluye que la oposicion de 6stos a la reforma fue en gran 
medida consecuencia de la competencia interna de los dirigentes y la competencia 
entre los propios sindicatos por conquistar adherentes. Los gobiernos de base sindi- 
cal de Mexico, Venezuela y la Argentina emprendieron casi en forma simult6nea 
reformas del mercado radicales, pero la reacci6n de sus aliados sindicales vari6 
muchisimo, debido principalmente, como sefala Murillo, a las diferencias en materia 
de organizaci6n. Entre otros factores, cuando los dirigentes obreros enfrentaban la 
competencia de sindicalistas rivales, era mls probable que adoptaran una oposiciOn 
militante a las reformas de mercado. La variable reacciOn de los trabajadores -desde 
la realizaci6n de huelgas hasta el apoyo al gobierno- confrontados con una reforma 
econ6mica que tendria para ellos consecuencias distributivas similares en todos los 
casos no dependi6 tanto de sus propios intereses econ6micos como de su grado de 
organizacion. 

Thacker y Kingstone subrayan, asimismo, el papel determinante de las organi- 
zaciones en lo concerniente a movilizar la participaci6n empresarial en la politica 
comercial, pero a diferencia de Murillo, entienden que las organizaciones son mas 
dinamicas y maleables. Para la politica de las coaliciones, es mas importante saber 
c6mo se reorganizan los empresarios durante el proceso de la reforma que saber 
como estaban organizados al comienzo de ella. Y es particularmente importante 
saber como fomentaron los actores del estado esa reorganizaci6n, dando acceso a 
algunas entidades y negandoselo a otras (sobre todo en el caso mexicano). 

58 HAGGARD, op. cit. (n. 11), p.g. 28. 
59 GIBSON, op. cit. (n. 33). 
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Entre los estudiosos de las coaliciones legislativas y de las relaciones entre el 
ejecutivo y el Congreso, vemos que la organizaci6n de los partidos y sistemas parti- 
darios influye enormemente en las posibilidades de formar coaliciones. Para Corra- 
les, hay mas probabilidades de que haya armonia entre el poder ejecutivo y el parti- 
do gobernante cuando la polarizacion es grande y la colaboraci6n entre los partidos 
poco corriente; tambi6n cuando el partido gobernante depende menos de los recur- 
sos del estado y tiene una mayor democracia interna. Sin embargo, segOn este autor, 
tales factores estructurales y organizativos son, en definitiva, menos importantes que 
las estrategias adoptadas por el ejecutivo (pAgs. 35-37). La argumentacibn de Eaton 
es mas institucional y da menos espacio a la estrategia politica y la iniciativa indivi- 
dual; segOn l6, el apoyo del partido gobernante a la reforma implantada por el gobier- 
no depende mucho de la fuerza de los partidos que participan, que a su vez depen- 
de de que el sistema electoral gire en torno de los partidos o de los candidatos. 

En suma, gran parte de los estudios empiricos mas convincentes sobre la poli- 
tica de reforma economica en Am6rica Latina dirigen nuestra mirada, en primer lugar, 
a la organizaci6n de los intereses economicos -mAs que a estos intereses en si 
mismos-, y en segundo lugar examinan los factores dinamicos, en especial el de los 
empresarios de politicas, capaces de modificar la organizaci6n de dichos intereses 
en el curso de la puesta en marcha y de consolidaci6n del proceso de liberalizaci6n 
econ6mica. 

Traducci6n de Leandro Wolfson 
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RESUMEN 

A partir de los afnos '80 la mayoria de los 
gobiernos de America Latina implement6 vastos 
programas de reformas de mercado. Debido a 
que redistribuye fuertemente recursos e ingresos, 
gran parte de los investigadores han concentrado 
la atencion sobre c6mo los ganadores y los 
perdedores de esta gran transformacidn influyen 
sobre la politica de las reformas econdmicas. 
Consecuentemente, el analisis de las coaliciones 
ha estado en el centro de la literatura. Un conjunto 
de estudios recientes sobre las reformas eco- 
nomicas provee una base excelente para evaluar 

la pertinencia de las primeras hipdtesis y ha 
hecho avanzar significativamente nuestra com- 
prensi6n acerca de cdmo las coaliciones operan 
en la dinamica politica de los procesos de 
reformas econdmicas. Este articulo se ocupa de 
esas contribuciones y deriva de ellas una im- 
portante leccion: poco es lo que se gana tratando 
de deducir el comportamiento politico de los 
grupos s6lo de sus intereses econ6micos pues 
otros factores politicos u organizacionales juegan 
un papel mas influyente que los intereses sobre 
la politica de reformas. 

SUMMARY 

Since the 1980s most Latin American go- 
vernments have implemented vast programs of 
market-oriented reforms. Because it radically 
redistributed assets and incomes most 
researchers have focused their attention on how 
the winners and losers of this great transformation 
influenced the politics of reform. Accordingly, the 
analysis of coalitions has been at the center of 
literature. Recent scholarship on economic 
reforms provides an excellent basis for assessing 

early hyphotesis and has significantly advanced 
our understanding of how different types of 
coalitions worked in the politics of economic 
reform. This article reviews these contributions 
and derived from them an important lesson: little 
is gained by trying to deduce groups' political 
behavior solely on their economic interest given 
the fact that other political and organizational 
factors play a more influential role than do interest 
on reform politics. 
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