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RESUMEN: Las reformas econdémicas desarrolladas durante la década
de los noventa propusieron una visiéon estatica de las ventajas comparativas,
reduciendo la politica comercial al manejo de aranceles y minimizando el ca-
racter multidimensional y estratégico de la insercion economica internacional.
Los desalentadores resultados en América Latina, respecto a su capacidad de
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generar mayor valor agregado, sugieren que conviene volver a replantear su
disefio. En este articulo se argumenta que se debe prestar mas atencion a unir
las estrategias comerciales con el soft power y especialmente con una estrategia
nacional de desarrollo. Los hallazgos sugieren, ademas, que las condiciones
institucionales minimas para tal proyecto en América Latina estan dadas.

Palabras clave: comercio internacional, estrategias comerciales, soft power,
estrategia de desarrollo, América Latina

Abstract. The economic reforms of the nineties proposed a static view of
comparative advantages, reducing trade policies to the management of tariffs
and minimizing the multi-dimensional and strategic nature of an international
economic insertion. Current discouraging results in Latin America regarding
its ability to generate higher added value to its exports suggest that this design
should be restated. This article argues that more attention should be paid to
linking trade strategies with soft power and particularly so with a national
development strategy. Findings also suggest that the minimum institutional
conditions for such a project are indeed present in Latin America.

Keywords: international trade, trade strategies, soft power, development

strategy, Latin America

Introduccion

Las reformas econémicas desarrolladas durante los afios noventa a escala mundial
dieron una virtual indisputada supremacia a las fuerzas de mercado por sobre
las politicas publicas activas (o intervencion estatal), en términos de alcanzar el
crecimiento y desarrollo economico (Stiglitz, 2003). La deslegitimacion de los
tradicionales instrumentos de intervencion estatal en la economia convirtié tam-
bién a la politica comercial —en el contexto de la promocion de la apertura eco-
nomica de los paises— esencialmente en el manejo de aranceles, abandonando
la dimension, podria decirse, sistémica que este habia tenido durante el periodo
de la industrializacion sustitutiva. Asimismo, la dimension politica se redujo a en-
tender como la interaccion entre diferentes actores politicos moldeaba el grado
de proteccionismo (medido en el nivel de los aranceles). El papel del Estado en
el comercio internacional se redujo basicamente a ofrecer un entorno macroeco-
nomico estable y una infraestructura adecuada (incluyendo los tratados de libre
comercio).

Sin embargo, el nexo entre crecimiento de las exportaciones y el crecimien-
to del PIB es complejo. Se ha descubierto que la diversificacion de las exportacio-
nes, principalmente a través de la incorporacion de tecnologias mas complejas (y,
por tanto, de valor agregado) en los bienes exportados, es una condicion necesaria
para generar crecimiento economico (v.gr., Agosin, 2006), y en eso las economias
latinoamericanas han fracasado considerablemente (Dingemans y Ross, 2012). Se
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habia pensado que el mercado seria capaz de lograr la diversificacion por st solo,
pero el antiguo movimiento pendular entre mas mercado o mas Estado pareciera
inclinarse actualmente por lo altimo, no en el ultimo lugar debido a los aconteci-
mientos producidos en Europa y Estados Unidos.

De esta manera, conviene profundizar en de qué manera se podria dar nue-
va vida a las politicas comerciales alicaidas en Ameérica Latina a traves de la (re)
incorporacion de la dimension politica en ellas. Este articulo pretende aportar a
tal discusion a partir de la propuesta de Tulchin (2004) a favor de incorporar el
soft power al diseno de las politicas comerciales, lo cual nos obligara a hablar de es-
trategias comerciales, puesto que requieren de la articulacion de variadas politicas
sectoriales, tanto domésticas como exteriores, que involucran actores publicos
y privados. Se argumentara que ese enfoque es muy atractivo, pero incompleto,
puesto que no es lo suficientemente consecuente con su propia definicion de lo

ue debiera ser una estrategia (que se entiende como sinonimo de “sistémico” u
“holistico” con un horizonte de planificacion de largo plazo) y por ende se propone

ue es necesario articular explicitamente la estrategia comercial con un proyecto
de desarrollo (econoémico y social) nacional.

Pese al impetu del optimismo en la autorregulacion, Devlin y Moguillansky
(2010) indican que la practica de redactar e implementar estrategias de desarro-
llo formales nunca se abandono por completo en América Latina, aunque con
diferentes caracteristicas. Podria decirse que la articulacion entre la estrategia
nacional de desarrollo y la comercial estaban presentes durante el periodo de
industrializacion sustitutiva (Ocampo, 2006), con un sesgo antiexportador y en
muchos casos incluso antimercado, pero que esta se perdio en gran parte duran-
te la implementacion del Consenso de Washington en los noventa, con un sesgo
anti-Estado y un excesivo optimismo en las capacidades de las fuerzas de merca-
do. La actual propuesta buscaria ensamblar de manera mas equilibrada las piezas
presentes.

Para tal efecto, es necesario presentar una breve evaluacion de la factibilidad
de su implementacion en América Latina, la que, por razones de espacio y por
falta de datos disponibles, no puede ser exhaustiva. Se centrara principalmente en
la factibilidad de generar alianzas publico-privadas y la capacidad de Estado (state
capacity) en América Latina, tomando como punto de referencia a Asia, considera-
do tanto un ¢xito como un modelo a seguir. Se concluye que la evidencia sugiere
que las condiciones institucionales minimas estan presentes para proceder a la
articulacion de una estrategia comercial con una estrategia de desarrollo nacional
a traves de la generacion de soft power.

La organizacion del articulo es la siguiente. En la primera seccion se definira
que se entiende por estrategia comercial, para despucs ofrecer una definicion del
soft power. En la tercera seccion se discutira de qué forma un mayor nivel de soft
power podria beneficiar la eficacia de una estrategia comercial. En la cuarta se re-
pasaran las estrategias nacionales de desarrollo (desde 1960) mas importantes en
Amcérica Latina, para indagar después en la presencia o no de algunas condiciones
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institucionales minimas para articular una estrategia comercial en los términos
anteriormente descritos. En la tltima seccion se presentan las conclusiones.

Definiendo una estrategia comercial

Actualmente, las recomendaciones econémicas convencionales enfatizan la aper-
tura economica y el libre comercio para los paises tanto menos como mas desarro-
llados. Esto convierte a la politica comercial —entendida como la intervencion
directa o indirecta del gobierno que altera el ambiente en el cual las transacciones
internacionales ocurren (Kerr, 2008: 1)— en el instrumento principal para mol-
dear la forma en la que un pais decide abrir sus mercados e insertarse al mundo.

Pese a la evidente amplitud de esta definicion, en el ambito tanto académi-
co como practico la discusion respecto a la definicion y evaluacion de la politica
comercial se ha reducido principalmente al manejo de los aranceles, es decir, a
los impuestos y/o subsidios que se aplican a las exportaciones e importaciones
(Banco Mundial, 2011: 3). Ast, Milner (1999: 93) define de modo bastante mas
restrictivo las “politicas comerciales” como todas las politicas publicas que tienen
un impacto directo en los precios domésticos de los transables, esto es, bienes y
servicios comerciados cruzando las fronteras nacionales como importaciones y/o
exportaciones. Tales politicas no incluyen solo aranceles a las importaciones, sino
también impuestos a la exportacion.

Es decir, la discusion ha estado en constante dialogo con el comercio libre.
Los economistas han tendido a concentrarse en entender por qué algunos pai-
ses han mostrado una preferencia por alejarse del comercio libre, y los cientifi-
cos politicos han tendido a concentrarse en entender por qué algunos paises han
mostrado una preferencia por acercarse al comercio libre (Milner, 1999: 92-93).
Asimismo, la economia politica del comercio internacional también ha mostrado
una marcada preferencia por entender la relacion entre los grupos de presion y las
barreras arancelarias (ibidem).

Este enfoque parece rendir frutos en Ameérica Latina. Los aranceles han sido
reducidos de forma significativa en los ultimos afios y durante la Gltima crisis no se
han observado incrementos arancelarios. Al mismo tiempo, la insercion economi-
ca en el Este y Sudeste Asiatico por parte de la gran mayoria de los paises latinoa-
mericanos se intensificé desde el acceso de China a la OMC en 2001, y los datos
muestran altas tasas de crecimiento de las exportaciones (Cepar, 2011). Pero
también esta la otra cara de la moneda. Si bien el volumen de las exportaciones se
ha incrementado en la ultima década, la composicion de la canasta exportadora de
bienes latinoamericanos sigue estando limitada a los commodities (ibidem). Asimis-
mo, en el caso de México —que ha intensificado los lazos comerciales con Esta-
dos Unidos y Canada a traves del NaFTaA—, su insercion economica internacional
ha sido calificada como una “desilusion” en términos de resultados econémicos y
sociales (Zepeda, Wise y Gallagher, 2009: 17). Esto sugeriria que las reducciones
en los aranceles por si solas no garantizan el éxito de una politica comercial, en
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su dimension tanto cuantitativa como cualitativa. Como se muestra en otro lugar,
los tratados de libre comercio —un instrumento de politica tan popular en la
ultima década— no reemplazan una estrategia de desarrollo econdémico nacional
(Dingemans y Ross, 2012). En otras palabras, la insercion economica internacio-
nal basada en el enfoque estatico de las ventajas comparativas no esta teniendo los
resultados esperados.

Ademas, no obstante la practica, el comercio internacional abarca mas di-
mensiones que las barreras arancelarias o siquiera las paraarancelarias. Como bien
senala Tulchin (2004: 41), el comercio internacional abarca muchas dimensiones,
porque cualquier economia abierta de mercado debe ensamblar la actividad eco-
nomica privada, las politicas publicas y el poder nacional. Por supuesto, la forma
en la que se articulan ha cambiado a lo largo de la historia, como se vera en la
seccion 5. La pregunta es, entonces, como combinarlos. Cuando la insercion eco-
nomica internacional toma en cuenta la multidimensionalidad del comercio inter-
nacional, entonces hablaremos de “estrategia comercial”. En efecto, una estrate-
gia comercial (gubernamental) se definiria como “una politica publica autonoma
disenada para influir en los esfuerzos de los miembros privados de la comunidad
nacional” (ibidem), la que a su vez es el resultado de una “matriz de presiones
nacionales e internacionales que moldean la vision estratégica de una nacion y de-
terminan los elementos comerciales y no-comerciales de la participacion de una
nacion en la comunidad internacional” (39). En otras palabras, lo que se plantea es
que lo estratégico de una politica comercial radica en su pertenencia a una politi-
ca nacional multisectorial y en su capacidad de coordinar instituciones, actores e
instrumentos de politicas.

Conviene, en ese sentido, diferenciar el concepto de estrategia de politi-
ca comercial de la politica estrategica de comercio (strategic trade policy), que se
refiere mas bien al comportamiento estratégico de firmas en un oligopolio in-
ternacional (Spencer y Brander, 1985). El significado de lo estrat¢gico en este
caso proviene de la teoria de juegos, donde un jugador anticipa las reacciones de
otro(s) jugador(es) a sus acciones con el fin de poder ejercer algan tipo de control
sobre el resultado del juego. De esta manera, una politica comercial puede ser
estratégica, pero no formar parte de una estrategia (por ser atomizada respecto a
otros sectores de politicas).

Una segunda aclaracion se refiere a lo que los neoestructuralistas denomi-
nan una estrategia de desarrollo basada en una politica industrial proactiva (v.gr.
Devlin y Moguillansky, 2010). Esta tambi¢n enfatiza la necesidad de disefiar una
estrategia de transformacion productiva de largo plazo que abarque multiples sec-
tores, tanto privados como publicos, por lo tanto adhiere a una vision dinamica de
las ventajas comparativas. Sin embargo, la gran diferencia es que, si bien una po-
litica industrial proactiva probablemente debe abarcar la dimension del comercio
internacional, esto no es lo mismo que asociar explicitamente la politica exterior
(que incluye la diplomacia) a ese proyecto de desarrollo nacional. En ese sentido,
una politica industrial carece en realidad de una dimension internacional.
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Segun Tulchin (2004), es esa dimension internacional la que rescata la di-
mension politica de la insercién econémica internacional, puesto que contem-
pla aumentar el poder nacional. Pero, senala el autor (38), no en su concepcion
tradicional del hard power (tamano del PIB, poderio militar, etc.); el éxito de una
politica comercial se determinaria mas bien por el uso de los recursos del soft
power (Nye, 1990, 2004). Esto significa que la discusion relevante gira en torno
a la necesidad de incluir la politica comercial como parte integra de una politica
exterior mas amplia. Para ver de qué forma el soft power podria aportar al éxito de
una insercion economica internacional, debemos definir primero qué entendemos

por soft power.

Definiendo soft power

Se entiende que los gobiernos utilizan el poder para obtener resultados favorables.
Si bien la forma mas tradicional del poder (el ya mencionado hard power) es la mas
conocida, Nye (1990) introdujo el concepto de soft power como su complemento.
Desafortunadamente, su enorme popularidad es al mismo tiempo su peor enemi-
go, puesto que su uso ha sido ampliamente abusado y su significado escasamente
entendido (Nye, 2006).

En primer lugar esta su relacion con el hard power. Nye (2008) identifica tres
formas a traves de las cuales un gobierno puede afectar el comportamiento de
otros para obtener lo que desea. Un gobierno puede coaccionar, pagar y atraer.
Por lo general, se asocia la coaccion con el hard power y la atraccion con el soft
power. En cuanto al pago, algunos como Nye lo asocian con el hard power, y otros lo
asocian con ambos tipos, dependiendo del contexto (Vuving, 2009). Entender el
soft power es, por tanto, entender como se genera la atraccion.

Se suele asociar el soft power con recursos especificos, pero segin Nye (2006)
esto serfa un error, puesto que un mismo recurso (por ejemplo el poder econo-
mico) puede ejercer tanto soft power como hard power. Para que un recurso pueda
ejercer sgft power, €s importante tomar en cuenta su uso y contexto. En conse-
cuencia, Vuving (2009) propone identificar el soft power mas bien con reconocimien-
tos (currencies) en lugar de recursos. Estos reconocimientos serian propiedades o
atributos de los recursos (o actividades), los cuales ejercen el poder solo en un
contexto particular. Como sostiene Nye (2006), un gran ejército blindado pue-
de producir una victoria militar en el desierto, pero dificilmente en un pantano.
Similarmente, la musica occidental moderna puede ejercer una atraccion en los
jovenes iranies, pero mucho menos en los ancianos. El uso de los recursos y su
interpretacion por parte de otros son por tanto elementos cruciales para entender
el Sqft POW@T.

Vuving (2009) identifica tres tipos de “recursos”: belleza, brillantez y bon-
dad. La bondad opera a través de la actitud con que un pais se relaciona con otros,
especialmente la de altruismo reciproco que genera respuestas de gratitud y sim-
patia. La brillantez se refiere a los resultados de las acciones de un pais. Si un pais
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es considerado “exitoso”, entonces generara respuestas de admiracion y de deseo
de copiar el éxito. Finalmente, la belleza se refiere a la relacion que un pais tiene
con ideales, valores, causas o (cosmo)visiones. Si otros paises se identifican con
estos ideales, entonces la consistencia en su aplicacion y defensa generara senti-
mientos de pertenencia, carisma o incluso inspiracion.

¢;Donde se genera entonces el soft power? Nye (2006) sostiene que el soft power
se genera principalmente a traves de la cultura, los valores politicos y la politica
exterior, pero, si adherimos a la vision de Vuving, entonces el soft power puede ser
generado en casi cualquier aspecto societal de un pais. Esto parece ser compati-
ble con lo que se entiende comunmente por atraccion: ella esta en los ojos del
espectador. A saber, Nye no reconoce —o al menos minimiza— el papel que la
economia tiene dentro del soft power. Sin embargo, la atraccion que generan los
paises asiaticos en general, China en particular, en América Latina como modelo a
seguir, precisamente por su extraordinario éxito econémico alcanzado, es tanto pal-
pable como innegable. Al mismo tiempo, esta definicion también sugiere que un
pais no puede controlar totalmente la generacion del soft power. La atraccion es un
atributo asignado por un “otro”. De esta manera, un uso particular de los recursos
puede generar soft power en un pais pero no en otro. En suma, la atraccion (y por
ende el soft power) puede surgir en casi cualquier ambito, pero nuestro control
sobre ella es limitado.

Finalmente, hay que destacar que el uso de soft power no es mejor ni peor
que el uso de hard power per se. La clave del éxito esta en saber cuando utilizar
que tipo de poder para alcanzar esos resultados favorables. El arte de elegir el tipo
adecuado de poder para una situacion particular se denomina smart power (poder
inteligente). En otras palabras, el soft power por si solo no puede crear una politica
exterior efectiva y viceversa (Nye, 2012). En el altimo caso conviene recordar los
problemas que han experimentado los EE.UU. para implementar su politica exte-

rior, desproporcionadamente basada en el hard power durante el primer mandato
de George W. Bush, en el Oriente Medio.

Soft power y estrategias comerciales

A partir de estas aclaraciones conceptuales, cabe preguntarse entonces de qué
forma el soft power se relaciona con el comercio internacional. Esto significa de qué
forma debemos articular el ambito economico y el politico a traves de politicas
publicas activas. Existe una vasta bibliografia con posiciones a favor y en contra de
la existencia de tales politicas que puede ser consultada (véase, por ejemplo, De-
vlin y Moguillansky, 2010), la que sin embargo puede ser reducida a los siguientes
argumentos principales.

Segun la doctrina liberal, el ambito de la economia y el de la politica debie-
ran estar separados, puesto que la intervencion de la politica en la economia es
considerada, por definicion, una distorsion por tres razones. En primer lugar, la
politica se visualiza como una fuente de conflicto y la economia (o el comercio)
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como una fuente de armonia, de lo cual se desprende también la teoria liberal (o
democratica) de la paz (popularizada en Friedman, 1999 y 2005). En segundo
lugar, la intervencion estatal se supone un alejamiento de los preceptos del comer-
cio libre y por tanto una expresion de proteccionismo danino para el crecimiento
y desarrollo economico. Finalmente, como sostiene el enfoque de la Nueva Eco-
nomia Politica (v.gr., Kruger, 2000), la intervencion estatal se expone a fallas de
gobierno, siendo probablemente las mas graves la corrupcion, el uso ineficiente
(e ineficaz) de fondos publicos, y el rent-seeking behavior (comportamiento de bus-
queda de rentas).

Sin embargo, existe una progresiva critica a esta vision. El mayor interes
académico en la experiencia asiatica postguerra y su mayor entendimiento resul-
tante han llevado a considerar la intervencion estatal como no distorsionadora per
se, ¢ incluso como virtuosa para el desarrollo econémico. Si bien inicialmente se
interpretaba el éxito asiatico como un éxito a pesar de las politicas publicas activas
implementadas (Banco Mundial, 1993), actualmente se considera que la mera
estabilidad macroeconémica y su manejo coyuntural ya no es una condicion sufi-
ciente para alcanzar tasas de crecimiento economico sostenidamente altas. Como
sostiene Rodrik (2011), hablar de politicas industriales ahora ya no es un tab.
Incluso el Banco Mundial ha abandonado radicalmente su postura laissez faire de
antafio (v.gr., Banco Mundial, 2011). Asimismo, la evidencia historica apuntaria
también a que los paises actualmente avanzados han implementado politicas pu-
blicas activas en periodos claves y relativamente prolongados de su trayectoria
(Amsden, 2003; Chang, 2002), al mismo tiempo que las fuerzas de mercado por si
solas, salvo raras excepciones (como Hong Kong), no son suficientes para impul-
sar de forma sostenida el desarrollo y crecimiento econémicos. La pregunta segtin
esta postura serfa entonces como disefar una estrategia para lograr el resultado
deseado, puesto que la evidencia histérica también indica que hay buenas y malas
politicas y estrategias.

La postura de Tulchin sostiene que el manejo habil del soft power tiene venta-
jas para un pais basicamente porque mejoraria su posicion negociadora en térmi-
nos bilaterales, minilaterales e incluso multilaterales. Como ejemplo cita a Chile,
un pais que logro negociar de forma excelente unTLC con EE.UU. debido a que
su reputacion como pais democratico y economicamente “serio” habria generado
una actitud receptiva en EE.UU., la que contrastaria con la actitud reticente que
tuvo este pais en respuesta al pedido de ayuda financiera de Argentina durante la
crisis del 2001.

Pero el soft power puede cumplir ademas con otra funcion no considerada
por Tulchin. De la discusion anterior se desprende que la probabilidad de ejercer
una atraccion se hace mayor a medida que la conducta de un pais sea consistente
(tanto en el tiempo como a lo largo de todos los ambitos involucrados) y que se
relacione con un proyecto nacional de desarrollo —que a su vez tendria como
objetivo la creacion de nuevas ventajas comparativas—. Dicho de otra forma, si
un pais pretende generar un determinado tipo de atraccion por su modelo de de-
sarrollo, entonces el objetivo de maximizar el soft power obliga a definir politicas
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publicas coherentes de forma sistémica, enfatizando asi la dimension estratégica de
la propuesta de Tulchin.

En efecto, si un pais pretende proyectarse al mundo como una fuente de in-
novacion tecnologica (atraccion por brillantez), para generar ese tipo de atraccion
debera tener politicas economicas coherentes y conducentes a ese resultado. Al
mismo tiempo, para fomentar la innovacion, debera fomentar tambien valores co-
herentes con la innovacion (por ejemplo, valores meritocraticos y los propios de
una sociedad abierta), que se encuentran en la atraccion por belleza. Finalmente,
ambos ejes definen la forma en que el pais se relacionara con otros paises. Espe-
cificamente, una actitud de cooperacion y colaboracion en el mas amplio sentido
de la palabra seria perfectamente consistente con una sociedad capaz de generar
innovaciones tecnologicas en un contexto meritocratico domestico.

Por cierto, los reconocimientos no son unidimensionales como en este ejem-
plo. Asi, un pais, ademas de defender la meritocracia, puede defender los dere-
chos humanos tambic¢n. El punto de disefiar una estrategia coherente tiene que ver
mas bien con disenar un conjunto de elementos articuladores que se encuentran
en los tres simultaneamente. Esto respetaria también la definicion de una estrategia
comercial en el sentido de abarcar articuladamente multiples sectores societales.

Asi, la evaluacion extremadamente positiva que hace Tulchin (2010) de
Chile, dado que su manejo del soft power ha llevado a los resultados positivos ya
mencionados, en realidad merece establecer algunos matices, puesto que los dos
elementos centrales de su soft power serian la independencia econémica y la de-
fensa de los derechos humanos. La independencia econoémica no es una meta de
desarrollo econémico, es mas bien un medio para lograr cierta meta. Asimismo,
los valores propios de la defensa de los derechos humanos son loables, pero no
se relacionan de forma clara ni con la independencia economica ni con una meta
de desarrollo economico. Esto quiere decir que Tulchin no aplica su propia defi-
nicion de “estrategia” en la evaluacion del caso chileno, puesto que no se articulan
de forma clara ni coherente los diferentes ambitos societales, por lo que cabe
preguntarse si efectivamente hay en Chile algo asi como una “cultura estrategica”.

De lo anterior se desprende que la esencia de la introduccion del soft power
a las politicas publicas es lograr definir una relacion entre los tres currencies, por
un lado, y un proyecto nacional de desarrollo economico, por otro. Este principio
no es en realidad mas que una variante del principio basico de la administracion
llevada al nivel de paises: si todas las unidades de un sistema apuntan en una mis-
ma direccion, entonces se generan sinergias (que en este caso se traduciria en soft
power).

Por otro lado, la introduccion del soft power en las estrategias comercial no es
garantia de éxito, puesto que no aporta al disefio de politicas a nivel operacional.
Es mas bien un criterio que permite avanzar en la direccion de crear politicas
exitosas. Los mecanismos de evaluacion y ajuste del conjunto de politicas serian,
por tanto, muy importantes para ir avanzando hacia el logro de los objetivos segin
los principios de la eficiencia adaptativa de North (1990). Es, en definitiva, una
herramienta mas en manos de los policymakers para diferenciar las “buenas” de las

Revista ENFOQuUES * VoL. XI * N°18 ¢ 2013 * pp. 129-152

137



138

ALFONSO DINGEMANS
CONSTRUYENDO ESTRATEGIAS COMERCIALES EN AMERICA LATINA CONTEMPORANEA

“malas” politicas, bajo el supuesto que las politicas activas pueden ser efectivamen-
te conducentes al desarrollo econémico sostenido.

Habiendo definido entonces en qué consiste el soft power y en qué forma
puede ser un aporte para la definicion de una estrategia comercial, debemos eva-
luar de qué forma los paises latinoamericanos han estado implementandolas y qué
posibilidades hay de mejorarlas.

Atisbos de estrategias comerciales

En el siglo XV, durante el apogeo del mercantilismo clasico, el comercio inter-
nacional era una actividad en manos del Estado e intimamente relacionado con
el poder nacional y su capacidad de proyectarlo mas alla de sus propias fronteras
(v.gr., Pomeranz y Topik, 2005; Findlay y O’Rourke, 2009). En estas condiciones
era dificil hablar de una politica publica especifica que abarcara el comercio in-
ternacional, puesto que era una pieza casi indistinguible de una politica nacional
mas amplia. En el siglo XIX, en cambio, el comercio internacional se convirtio
en una actividad privada. En rigor, solo desde entonces se puede hablar de una
politica comercial autonoma. De hecho, la relacion entre un proyecto nacional
y la politica comercial fue perdiendo fuerza. El énfasis en el comercio libre y en
los mecanismos de la division internacional del trabajo restringio el objetivo de
la politica comercial a uno estrictamente econémico, especificamente, al manejo
de los aranceles.

En América Latina, el primer intento de insercion econémica internacional
se produjo a finales del siglo XIX, cuando el desorden y caos del periodo post-
Independencia fuera reemplazado por un cierto minimo de orden. Sin embargo,
la fuerza motriz de este proyecto fue el comercio libre y la division internacional
del trabajo, aunque los niveles de proteccionismo eran considerables (Coatsworth
y Williamson, 2004). Los objetivos de la politica exterior eran principalmente la
proteccion de intereses economicos. Solo a inicios del siglo XX, a raiz de la Gran
Crisis de 1929, comenzaron a escucharse voces a favor de la articulaciéon de una
politica mas abarcadora (Haber, 2006), dentro de la cual la politica comercial fue
un componente de muchos otros. Es el periodo de la Industrializacion por Susti-
tucion de Importaciones (ISI), donde primo¢ el proteccionismo y la autarquia con
el objetivo de fomentar la propia industrializacion.

Dado que la ISI es el primer intento concreto de inducir un proceso de trans-
formacion economica desde el Estado, parece ser un buen punto de partida para ver
en qué medida han existido estrategias comerciales o nacionales de desarrollo en
Ameérica Latina, y en qué medida estas han estado articuladas. Devlin y Moguillansky
(2010) han investigado la existencia de estrategias nacionales de desarrollo contem-
poraneas en Ameérica Latina —aunque no llegan a definir claramente qué entienden
por “estrategia” mas alla de la nocion que incorpora una vision de largo plazo— y
muestran que la primera estrategia formal en la region vendria de la mano de la efi-
mera Alianza para el Progreso (187), un proyecto regional impulsado por EE.UU. e
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inspirado en los procesos europeos de reconstruccion postguerra. Posteriormente,
a inicios de los setenta, aparecieron numerosos programas nacionales de desarrollo,
salvo en Chile, que a mediados de los setenta implement6 su ambiciosa reforma
economica promercado. La dimension internacional de dichos programas estaba
presente, pero la promocion de las exportaciones se habria limitado mas a “saldar
la balanza de pagos que a su funcion directa en la transformacion productiva o en el
fortalecimiento de la insercion internacional” (Devlin y Moguillansky, 2010: 187).

TABLA 1: PLANES NACIONALES DE DESARROLLO FORMALES
EN PAISES SELECCIONADOS DE AMERICA LATINA (1960-90)

Pais Nombre plan nacional de desarrollo formal
Plan Nacional de Desarrollo (1970-74)
Argentina Plan Nacional de Desarrollo y Seguridad (1971-75)
Plan Trienal para la Reconstruccién y la Liberacion Nacional (1974-77)
Bolivia Plan Nacional de Desarrollo Econémico y Social (1976-80)
Metas y Bases para la Accion del Gobierno (1970-72)
Brasil Primer Plan Nadcional de Desarrollo (1972-74) Segundo Plan Nacional

de Desarrollo (1975-79)

Plan de Desarrollo Las Cuatro Estrategias (1970-74)
Colombia Para cerrar la brecha (1975—g783
Plan de Integracién Nacional (1979-82)

Plan de la Economia Nacional (1971-76)

Chile Plan Nacional Indicativo de Desarrollo (1976-81)
Plan Nacional Indicativo de Desarrollo (1979-84)
Ecuador Plan Integral de Transformacién y Desarrollo (1973-77)
México Plan Nacional de Desarrollo Econémico y Social (1966-70)
Par Plan Nacional de Desarrollo Econémico y Social (1971-75)
araguay Plan Nacional de Desarrollo Econémico y Social (1977-81)
Plan Nacional de Desarrollo (1971-75)
Peru Plan Nacional de Desarrollo (1975-78)
Plan Nacional de Desarrollo (1979-80)
Uruguay Plan Nacional de Desarrollo (1973-77)
Venezuela Planes Quinquenales (1960-88)

Fuente. Basada en Devlin y Moguillansky (2010: 188-189), a su vez basada en Comision Econo-
mica para América Latina y el Caribe-Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planifi-

cacion Economica y Social (CEPAL-ILPES, 1982).

Por esa razon no queda muy claro si podemos hablar de una estrategia co-
mercial propiamente tal, puesto que en primer lugar en Ameérica Latina, a diferen-
cia de la experiencia en el Este Asiatico, la ISI no fue una situacion intermedia en la
futura insercion economica internacional. La autarquia era la etapa final de la ver-
sion latinoamericana del proyecto industrializador. En segundo lugar, el mundo
bipolar de la Guerra Fria no dejaba mucho espacio para que paises pequenos como
los latinoamericanos tuvieran un espacio de maniobra suficiente para disefar una
estrategia comercial autonoma (Tulchin, 2004). De hecho, el grupo de los paises
no-alineados nunca se pudo concretar de forma efectiva.
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De todos modos, las estrategias nacionales de desarrollo latinoamericanas no
habian logrado cerrar la brecha de ingresos con los paises desarrollados (Devlin y
Moguillansky, 2010: 268). La ¢poca denominada peyorativamente como dirigisme
(Lal, 2000) estaba llegando a su fin en América Latina, con serios signos de ago-
tamiento (Edwards, 1997). A inicios de la década de los noventa se produce una
constelacion de factores (entre los cuales se destacan la formacion de un mundo
multipolar en la post-Guerra Fria y el consenso mundial casi unanime en torno
al libre comercio) que permite visualizar, probablemente por primera vez, una
politica comercial autonoma por parte de los paises latinoamericanos. Amsden
(2009) cuestiona dicha autonomia, y tal vez la existencia de un poder hegemonico
(o mas poderes) que siempre restringira de forma tacita o explicita el conjunto
de opciones de politicas de los paises, pero a la vez parece plausible que dichas
restricciones son menos acuciantes ahora que durante la Guerra Fria.

Producto del consenso alcanzado en torno a los principios del libre merca-
do, las economias en América Latina se embarcaron en abrir sus mercados a la
competencia mundial, en mayor o menor medida. La politica comercial se redujo
al manejo (o reduccion) de los aranceles (Banco Mundial, 2011). Por otro lado,
la falta de un caracter multidimensional impide hablar de estrategias comerciales
propiamente tales. Por su parte, la planificacion y la intervencion estatal quedaron
deslegitimadas, vision que se refleja en las caracteristicas de las nuevas “estrategias”
nacionales de desarrollo, que sorpresivamente no desaparecieron del todo (Devlin
y Moguillansky, 2010). Sin embargo, “bajo el peso de la ideologia neoliberal do-
minante, [las estrategias] en gran medida [carecieron] de un enfoque estratégico,
y [fueron], por lo tanto, esporadica[s] e incoherente[s]” (271).

Si bien muchos de estos planes y estrategias son relativamente nuevos y de-
ben en consecuencia madurar, la mirada sistémica del desarrollo actualmente no
es una caracteristica universal (Tabla 2 yTabla 3). En el caso de Argentina, este pais
ni siquiera cuenta con un documento oficial que resuma a nivel nacional su pro-
yeccion en el futuro. En toda América Latina y el Caribe, Devlin y Moguillansky
(2010) han inventariado ocho estrategias nacionales, de las cuales tres (México,
Brasil y Colombia) pueden ser categorizadas como “integrales” o “sistémicas”. Las
demas son mas bien foros sectoriales que apuntan a juntar actores diferentes para
intercambiar ideas. Esta nocion queda confirmada por las conclusiones de Jordana
y Mari6 (2003) respecto al ambito estricto de la politica comercial tradicional:
también aqui su organizacion se describe mejor como fragmentaria.

El objetivo de disenar una estrategia de largo plazo que dé a la sociedad, en
su gran mayoria, la sensacion de pertenencia a un destino comun, aparentemente
esta ausente. En el caso de México, habra que ver en qué grado el futuro gobierno
de Enrique Pena respetara las lineas estratégicas trazadas por Felipe Calderon.
Asimismo, en el caso de Colombia y Brasil (donde los presidentes actuales son
los herederos politicos de los gobiernos que disenaron la actual estrategia) esta
por verse si sus estrategias de desarrollo podrian sobrevivir a un cambio de color
politico, o bien si los partidos oficialistas podran mantener el poder el tiempo
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suficiente para fortalecer sus fundamentos y ast hacer mas costoso su desmante-
lamiento.
TABLA 2: RESUMEN DE ESTRATEGIAS NACIONALES DE DESARROLLO (FORMALES)
EN PAISES SELECCIONADOS DE AMERICA LATINA
Pai Estrategia de desarrollo . Institucionalidad para Recursos
als Liderazgo . I
documentada suimplementacién  presupuestados
Argentina No posee - - - - --
Compuesta por varios . . . Organismos / instan-
. : Presidencia y mi-  cias especializadas, /
Brasil planes complementarios . . , St
toriales nisterios del area  algunas de ellas espe-
see cialmente creadas
Estrategia tacita de
desarrollo exportador en Ministerio de Estructura guberna-
recursos naturales (1985- Hacienda mental tradicional )
Chile 2006)
Estrategia de innovacion y C i6n d . Recursos de la
escalamiento exportador Presidencia reacion de O.r%a“‘s' regalia minera y
mo especia :
(2007) presupuestarios
Vision Colombia 2019, 11 Presidente D§par— Creacion de organis- ,
: tamento Nacional . % St
centenario d 1y mos especiales
e Planeacion
Colombia Plan Nacional de Desarro-  Consejo Nacional ~ Creacion de organis- S
1lo (2006-10) de Competitividad mos especia%es
Agenda Interna para la
productividad y la compe-
titividad (2004)
Vision 2030: El México
Méxi ue queremos Presid . Estructura guberna- N
cxico Plan Nacional de Desarro- residencla mental tradicional ©°
llo (2007-12)
Per Plan Nacional de Competi- Pri inist Creacién de organis-
eru tividad (2005-11) TImEr minstro mos especia%es )

Fuente. Basado en Devlin y Moguillansky (2010: 194-195), a su vez basado en informacion oficial

respecto de estrategias y planes.

Revista ENFOQuUES * VoL. XI * N°18 ¢ 2013 * pp. 129-152



142

ALFONSO DINGEMANS
CONSTRUYENDO ESTRATEGIAS COMERCIALES EN AMERICA LATINA CONTEMPORANEA

TABLA 3: EJES ESTRATEGICOSY MACROMETAS DE LAS ESTRATEGIAS NACIONALES
DE DESARROLLO ACTUALES EN PAISES SELECCIONADOS DE AMERICA LATINA

Pais Ejes principales Macrometas

Aumento de la formacion bruta capital fijo

Ampliar capacidad de la oferta Ampliacién de exportaciones

Fortalecer balanza de pagos

Brasil . . - Elevacion gasto privado en innovacion
Elevar capacidad de innovacion I del nt d
Fortalecer bymes ncremento del nimero de pymes
pymes exportadoras
Desarrollo de ocho sectores productivos
Chile (Mineria, Acuicultura, Turismo, Alimentos Convertir a Chile en lider mundial y/o
procesados, Fruticultura, Off-shoring, regional en los ocho sectores
Porciavicultura, Servicios financieros)
Seguridad democratica
R L) Reduccion de la pobreza y promocion del
Desarrollo empresarial, innovacion empleo v la equidad
y desarrollo tecnologico “mpico y fa ¢q .
)= . >, Crecimiento alto y sostenido
. Ahorro, inversion y financiamiento -, . -
Colombia Canital fisico Gestion ambiental y del riesgo que promueva
Ca ilial hu;nano el desarrollo sostenible
o P . Dimensiones especiales del desarrollo
Instituciones para el desarrollo productivo - . .
(equidad de género, juventud, grupos
¢tnicos, etc.)
Estado de Derecho y seguridad
Economia competitiva y generadora de
empleos
México Igualdad de oportunidades Objetivos especificos para cada eje
ustentabilidad ambiental
Democracia efectiva y politica exterior
responsable
Cadenas competitivas (desarrollo cadenas
productivas)
Pert Innova (I+D)
Perti Emprende (fomento actividad
Pert empresarial) Objetivos especificos para cada eje
Mesa Nacional de Simplificacion
Administrativa

Competitividad regional
Monitoreo de la competitividad

Fuente. Devlin y Moguillansky (2010: 230-240).

Curiosamente, y a pesar de la importancia que tienen las exportaciones en
toda América Latina, la dimensién econdémica internacional solo recibe un trata-
miento muy superficial en todas las estrategias. Los objetivos se refieren mas bien
a aumentar las exportaciones (sin entrar detalladamente en sus atributos, como
en el caso brasilefio), o bien a metas poco operacionalizadas (como en el caso
chileno). Esta ausencia reflejaria mas bien la vision estatica de las ventajas compa-
rativas. Incluso en el caso chileno, el mas explicito en la necesidad de fortalecer
los sectores exportadores (pero sin articularla con otros objetivos politicos y so-
ciales), el Estado se limita a ofrecer una infraestructura que fomente el comercio,
pero que no apunta a una transformaciéon economica. De este modo, desde los
noventa se observa un debilitamiento de la parte estrategica de la insercion eco-
nomica internacional y de la articulacion entre la politica comercial y el plan de
desarrollo (cuando corresponde).
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Por su parte, las estrategias nacionales no cuentan con claros mecanismos de
evaluacion y ajuste. Como ya mencionamos, dado que lograr estrategias exitosas
es mas un arte que una ciencia, el continuo monitoreo de sus logros es indispen-
sable, sobre todo si se incorpora el soft power a su diseno. De lo contrario, es muy
dificil alcanzar la eficiencia adaptativa.

Finalmente, la dimension diplomatica brilla por su ausencia en todas las es-
trategias, salvo la mexicana. Esto tampoco es sorprendente, considerando que
las politicas exteriores latinoamericanas de este periodo se caracterizarian, segiin
muchos autores, por ser “pragmaticas”, es decir carentes de principios (o valores)
orientadores de la accion, los que se mantienen considerablemente estables en el
tiempo (Gardini y Lambert, 2011); en su lugar primarian los objetivos economi-
cos, a los cuales los “principios” ideologicos se ajustan. Esta practica hace que la
agenda valorica de la politica exterior latinoamericana se reduzca, en el caso mas
extremo, a la defensa de principios elevados y tan abstractos que no condicionan
ni ejercen presion sobre casi ninguna relacion diplomatica bilateral, minilateral
o multilateral. La ventaja es que se facilita la cooperacion, pero la desventaja es
que las acciones pueden llegar a ser incoherentes a mediano y largo plazo, y que
un pais puede terminar sorpresivamente aislado por no haber tomado ninguna
posicion valorica respecto a los demas. Esto a su vez podria mermar el grado de
atraccion y por tanto el soft power que pudiera tener un pais.

De esta manera podemos afirmar que la dimension politica de la insercion
economica internacional esta ain en gran parte ausente de las fragiles estrategias
de desarrollo nacional de los paises latinoamericanos. La excepcion es México,
que sostiene en su Plan Nacional de Desarrollo que “la insercion de México en
el concierto de las naciones requiere una accion resuelta que identifique nitida-
mente al pais como una opcion atractiva y segura para invertir, con la finalidad de
generar los empleos que los mexicanos demandan para desarrollarse a plenitud”
(Presidencia de la Republica, 2007: 292). Desafortunadamente, al hacerlo mas
operacional esta “politica exterior responsable” se reduce a la defensa de los valo-
res de su propia constitucion y a la participacion activa en organismos internacio-
nales. Esto no es precisamente la incorporacion del fomento del soft power en una
estrategia nacional.

Similarmente, la relacion entre las estrategias nacionales de desarrollo y
la politica comercial (los que en su conjunto debieran dar pie a una estrategia
comercial) es aun bastante déebil. Por lo visto en los parrafos anteriores, ambos
ambitos parecen estar en gran parte desconectados. Esto no quiere decir que el
esfuerzo por unirlos sea infranqueable, puesto que la institucionalidad creada en
muchos casos puede ser ampliada o alterada para introducir canales de comunica-
cion, coordinacion, colaboracion, y finalmente evaluacion.

Sin embargo, a pesar de estas luces de esperanza con miras al futuro, hay que
reconocer que el papel aguanta mucho y que la mera enunciacion de una estra-
tegia nacional no es en absoluto una garantia de ¢xito. En ese sentido se apunta a
la debilidad de la cooperacion y colaboracion publico-privada (Devlin y Mogui-
llansky, 2010: 206 y ss.), la cual en la practica se ha limitado al ambito sectorial
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(con resultados mixtos). Este hallazgo es respaldado por el analisis de casos de
Casado (2008). A nivel global, la alianza ptblico-privada sigue estando dramatica-
mente subexplotada, probablemente debido a una persistente vision dicotomica
respecto al papel que deben jugar el sector ptblico y el privado en el desarrollo
nacional (205), aunque los autores son optimistas acerca de las posibilidades de
acercamiento futuro.

De esta manera debemos evaluar si existe en América Latina una base insti-
tucional minima para articular las piezas institucionales presentes y asi emprender
el camino hacia el desarrollo de estrategias comerciales.

Hacia una estrategia comercial sistémica de largo plazo

Recordemos que en una economia abierta de mercado, el comercio internacio-
nal sera el resultado de las politicas publicas, la actividad econémica privada y el
poder nacional (especificamente el soft power). Nuestra discusion anterior sugiere
que para generar sqft power en el contexto de estrategias comerciales es necesario
disenar e implementar politicas publicas coherentes y coordinadas entre varios
sectores (economicos), articuladas con un programa nacional de desarrollo eco-
nomico seguido por su respectiva evaluacion y ajuste. La historia nos ensefia que
en los paises latinoamericanos se ha logrado unir algunos de estos elementos, pero
en ningin momento a todos simultanecamente. Actualmente, la debilidad mas im-
portante es la escasa colaboracion entre el sector privado y el publico. Para evaluar
la factibilidad de que en Ameérica Latina se implementen estrategias comerciales,
debemos centrarnos en dos elementos cruciales: la factibilidad de generar alianzas
publico-privadas y la capacidad de Estado para guiar todo el proceso.

Al estar la actividad exportadora —en el caso de las economias abiertas mo-
dernas— en manos de los privadas, y el proceso de las politicas publicas (inclu-
yendo la estrategia comercial) en manos del sector publico, entonces el factor

robablemente mas critico en la articulacion de una estrategia comercial es la ca-
pacidad de formar alianzas (lazos de coordinacion y colaboracion) entre el sector
privado y el publico. El registro historico indica, lamentablemente, que las rela-
ciones entre el sector privado y el publico tienden a ser incomodas (Devlin y Mo-
guillansky, 2010: 274). Una esperanza es que se estan acumulando siempre mas
experiencias sectoriales positivas y modestamente exitosas (v.gr. Casado, 2008).

Mas alla de esta evidencia anecdotica, el mayor problema de evaluar la capa-
cidad de forjar alianzas publico-privadas es probablemente la dificultad de medirla,
sobre todo a nivel nacional, y por tanto de ordenarlas. Afortunadamente se dispone
del indice Infrascope (Tabla 4), que mide la capacidad de generarlas, aunque limitada
al sector de la infraestructura para América Latina y el Asia Pacifico (The Economist
Intelligence Unit-Fondo Multilateral de Inversiones, 2010; The Economist Intelli-
gence Unit-Asian Development Bank, 2011). La cuantificacion también permite
realizar comparaciones entre América Latina y el Asia Pacifico, region que desde
hace algin tiempo es un modelo para muchos paises latinoamericanos.
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TABLA 4: CAPACIDAD DE CREAR ALIANZAS PUBLICO-PRIVADAS. PAfSES SELEC-
CIONADOS DEL {NDICE PPP (PUBLIC-PRIVATE PARTNERSHIPS) INFRASCOPE, 2010
(AMERICA LATINA)Y 2011 (ASIA)

Pais Indice
Australia 92,3
Reino Unido 89,7
Chile 79,3
Brasil 73,2
Corea del Sur 71,3
Peru 67,2
India 64,8
Japon 63,7
México 58,1
Colombia 53,7
China 49,8
Filipinas 47,1
Indonesia 46,1
Tailandia 45,3
Bangladesh 39,2
Paquistan 38,8
Uruguay 31,8
Argentina 27,5
Vietnam 26,3
Paraguay 245
Ecuador 14,2
Venezuela 42

Fuente. The Economist Intelligence Unit-Fondo Multilateral de Inversiones (2010) y The Econo-
mist Intelligence Unit-Asian Development Bank (2011).

Los resultados sugieren al menos tres cosas. En primer lugar, el indice mues-
tra una gran variabilidad entre paises, incluso dentro de una misma region. Esto
es particularmente verdadero para el caso de América Latina, donde la dispersion
vade 4,2 (Venezuela) a 79,3 (Chile) en una escala de 0 (minima capacidad) a 100
(maxima capacidad). No obstante todos los paises, incluyendo los asiaticos, estan
distanciados de paises como el Reino Unido y Australia.

En segundo lugar, los paises que mejor han desarrollado sus estrategias na-
cionales de desarrollo (Brasil, México y tal vez Chile) son tambi¢n aquellos que
mejores posibilidades tienen de formar asociaciones publico-privadas (en el sec-
tor de infraestructura). Por cierto que no se pueden desprender causalidades de
esto, pero para que una estrategia nacional no sea letra muerta, en un régimen
democratico (donde el Ejecutivo no puede imponer su voluntad) esta idealmente
debe haber sido producto de algtn tipo de coordinacion o colaboracion entre el
sector privado y el ptblico. En conclusion, si este indicador es representativo de
la capacidad “general” de crear este tipo de asociaciones, entonces efectivamente

Revista ENFOQuUES * VoL. XI * N°18 ¢ 2013 * pp. 129-152



146

ALFONSO DINGEMANS
CONSTRUYENDO ESTRATEGIAS COMERCIALES EN AMERICA LATINA CONTEMPORANEA

hay esperanza de que las estrategias nacionales puedan articularse de forma eficaz
con una estrategia comercial. Al menos estos paises latinoamericanos estan en
condiciones de comenzar a prestar mas atencion a la dimension politica de sus
estrategias comerciales.

En tercer lugar, América Latina y Asia no forman dos grupos separados. Su
nivel de capacidad de formar asociaciones es bastante similar. Si consideramos que
entre los paises asiaticos considerados encontramos dos ejemplos muy poderosos
de éxito economico (Corea del Sur y Japon), que obtuvieron un ranking inferior
a dos paises latinoamericanos (Chile y Brasil), y si ademas suponemos que este
indice es representativo de la capacidad general de crear este tipo de asociaciones,
entonces se refuerza la conclusion anterior: estan las condiciones minimas para
comenzar a implementar estrategias comerciales propiamente tales.

Por otro lado, estos datos podrian inducir a un excesivo optimismo. Esta
capacidad de formar asociaciones publico-privadas es muda respecto a la combina-
cion particular de participacion privada y publica. En el caso asiatico se destaca la
presencia de un Estado fuerte o de un “Estado desarrollista” (v.gr., Amsden, 2003;
Beeson, 2007), por lo que la capacidad de formar alianzas no es tan apremiante
como en el contexto de un Estado menos fuerte como el latinoamericano.

Esto sugiere que una estrategia comercial requiere de cierto nivel de capa-
cidad de Estado, el cual, posiblemente, no todos los paises poseen. Para evaluar
la capacidad de Estado (state capacity) se presentan en la Tabla 5 los resultados
del Management Index de la Fundacion Bertelsmann, que mide la eficacia de los
policymakers en facilitar y guiar el proceso de transformacion y desarrollo en los
128 paises menos desarrollados (Bertelsmann Stiftung, 2012). El1 Management In-
dex esta compuesto por cuatro componentes: 1) nivel de dificultad: medida en la
que las condiciones sociales y politicas entorpecen la implementacion las politicas,
2) la capacidad de guiar: medida en la que el gobierno administra las reformas
eficazmente y puede alcanzar sus prioridades de politica, 3) la eficiencia de recur-
sos: medida en la que el gobierno hace 6ptimo uso de los recursos disponibles,
4) construccion de consensos: medida en la que el liderazgo politico establece
un consenso amplio en torno a la reforma con otros actores en la sociedad, sin
sacrificar sus objetivos de la reforma, y 5) cooperacion internacional: medida en
la que el liderazgo politico esta dispuesto y es capaz de cooperar con organismos
y organizaciones externas.
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TABLA 5: EL MANAGEMENT INDEX 2012Y SUS COMPONENTES PARA PAISES
SELECCIONADOS DE AMERICA LATINAY ASIA

Capacidad

Ranking Management Pais I\.Iivvel de Capacidad Eficiencia de sencrar Coopera_ci(')n
Index dificultad  de guiar  de recursos o r%sensos Internacional

1 7.7 Taiwan 2.0 9.3 9.0 9.2 10,0
2 7,7 Uruguay 1,7 9,3 8,7 9,6 10,0
4 7,3 Brasil 3,5 8,3 7,3 8,4 10,0
5 7,2 Chile 1,6 8,3 8,3 9,2 9,3
7 7,1 Corea del Sur 2,1 8,0 8,3 8,2 9,7
16 6,7 India 5.7 7.0 6,0 8,5 8,0
24 6,2 Paraguay 5,3 6,7 5,7 7,4 8,0
39 5,8 Indonesia 6,1 6,0 5,0 6,4 8,0
40 5,7 Peru 45 6,7 5,3 6,0 8,0
46 5,5 México 4,0 6,7 5.3 5.8 7.7
53 54 Colombia 5.5 5.7 6,0 5.6 6,7
60 5,2 Argentina 2,9 5,7 5,3 7,4 6,3
61 5,2 Bolivia 5,4 6,0 4.7 6,2 6,3
62 5,1 Vietnam 6,4 5,0 5,0 4,6 7,7
64 5.0 China 6,1 5.0 5.0 4.4 7.7
68 4,9 Filipinas 5.4 5.0 5.0 5.0 7,0
86 4.4 Ecuador 4.8 47 5.0 4.8 5.3
93 4.1 Tailandia 5,7 5.0 47 3.6 5.0
100 3,8 Laos 7,1 3,3 3,0 3,2 6,7
102 3,7 Camboya 7,9 2,7 3,0 3,4 6,3
121 2,2 Venezuela 43 2,0 2,7 2,5 2,7
126 1,8 Myanmar 8,9 1,0 1,3 1,6 33

Fuente: Bertelsmann Stiftung BTI (2012).

Los resultados indican que los paises con buenos resultados en el indice In-
frascope se repiten aqui. Es mas, las tres observaciones que formulamos respecto

al indice anterior tambien se repiten. Entre los paises latinoamericanos hay una
considerable dispersion en los indices y estos son bastante indistinguibles de los
paises asiaticos.

Es interesante también notar que el excesivo pragmatismo de Chile en su
politica exterior (basada en mantener su independencia; Tulchin, 2010) se refleja
en un menor puntaje en la dimension de cooperacion internacional (en compara-
cion a Brasil), y por tanto merma en algan grado su transformacion economica.

Por cierto que hay espacio para mejorar los resultados, pero tanto Brasil
como Chile obtienen muy buenos resultados y no poseen ninguna desventaja en
comparacion a un caso tan exitoso como el surcoreano. No deja de sorprender,
entonces, la gran diferencia que atin existe con respecto a Corea del Sur en ter-
minos de desarrollo econoémico. Ciertamente el pais asiatico comenzo6 su trans-
formacion mucho antes que Brasil y Chile y por tanto se encuentra en una etapa
mas madura de su estrategia. No obstante, también es muy plausible que la falta
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de articulacion de una estrategia comercial con una de desarrollo nacional no
permite que los paises latinoamericanos aprovechen las sinergias propias de un
sistema de politicas publicas que apuntan a un mismo objetivo general de largo
plazo concreto. Esto al menos explicaria convincentemente por que el desarrollo
economico de América Latina ha sido persistentemente inferior al de Asia, a pesar
de las condiciones institucionales aparentemente muy similares.

En suma, se puede abrigar un optimismo modesto a favor de la existencia
de condiciones politicas minimas en Ameérica Latina para comenzar a formar una
estrategia comercial tal como la hemos definido en este articulo. Para los paises
institucionalmente mas avanzados, como Chile, Brasil y México, en realidad existe
gran optimismo respecto a los resultados favorables de tal reforma. Surge enton-
ces la pregunta: ;por donde empezar? Devlin y Moguillansky (2010) le dedican
casi un capitulo, pero sus propuestas no son satisfactorias puesto que se mantienen
a tal nivel de abstraccion que siguen siendo ambiguos.

Esto se debe probablemente a que no existe mucha claridad acerca de como
lograr alianzas publico-privadas exitosas, o siquiera la cooperacion en general.
Las mismas propuestas de los autores dejan entrever que el éxito es el resultado
de ensayo y error, por lo que se deberia enfatizar la importancia de los mecanis-
mos de evaluacion y ajuste de la estrategia comercial y nacional, lo cual nos lleva
a reafirmar la importancia de rescatar la eficiencia adaptativa de North (1990)
como criterio de evaluacion de las politicas ptblicas que propuse en otro lugar
(Dingemans, 2012).

Por otro lado, al menos un factor relevante en esta discusién no ha sido toma-
do en cuenta, ni en los indices ni en los trabajos de Devlin y Moguillansky (2010)
y Casado (2008): la confianza. Los trabajos de Uslaner (2004) y Rothstein (2005)
sugieren que bajos niveles de confianza, y por tanto la falta de cooperacion, en-
torpecen la construccion de instituciones eficientes y eficaces, entendida como las
reglas del juego. En la Ilustracion 1 se muestra que los niveles de confianza son en
Amcérica Latina muy bajos, incluyendo Chile y Brasil. Lograr mayores niveles de
confianza seria por tanto un sine qua non para lograr instituciones “que funcionen”,
incluyendo estrategias comerciales y nacionales de desarrollo. Los altos niveles de
desigualdad serian ademas la causa mas importante del statu quo: cualquier politica
redistributiva contara con firme oposicion, porque la desconfianza deslegitimara
su proposito (Rothstein y Uslaner, 2005). Como salida a esta paralizacion se ha
argumentado en otro lugar (Dingemans, 2010) a favor de la construccion de un
“proyecto pais” consensuado de largo plazo, puesto que el sentimiento de perte-
necer a una comunidad moral compartida facilita y fomenta la confianza (Uslaner,
2004), lo cual refuerza la idea de unir la estrategia comercial con una estrategia de
desarrollo nacional que apunte a la transformacion economica.
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ILUSTRACION 1: NIVEL DE CONFIANZA EN PAISES SELECCIONADOS DEL MUNDO
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Fuente: Elaboracion propia a partir de WVS 1981-2006.

Tampoco en este caso hay una receta magica que indique como lograr ese
proyecto pais (que podriamos aproximar por los objetivos contenidos en una es-
trategia nacional de desarrollo) o como fomentar un liderazgo politico que genere
consensos. Lo que si queda claro es que, independiente del camino que se tome, la
salida al entrampamiento, en un contexto donde la macroeconomia parece haber
sido estabilizada, se encuentra mas en el ambito politico que en el economico.

on esto volvemos a la propuesta original de Tulchin : para tener ¢éxito en
C to vol 1 t 1 de Tulchin (2004 t t
la politica comercial debemos tener claro qué tipo de pais queremos como socie-
ad y como pretendemos ser consecuentes con ese ideal para poder generar so
dad y tend t deal d t
. . . . 5 .
power. Por lo tanto, es importante dar mas atencion a esa dimension descuidada del
comercio internacional, relegada a segundo plano debido al excesivo optimismo
en las capacidades de las fuerzas del mercado.

Conclusiones

Las economias latinoamericanas se encuentran en una encrucijada. Las cifras eco-
nomicas de los ultimos afios no son muy alentadoras, aunque las graves crisis del
pasado no se han repetido. Los beneficios del comercio internacional y de formar
parte de la globalizacion resultan bastante convincentes, pero el modelo basado en
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las ventajas comparativas estaticas esta mostrando serios signos de agotamiento.
Crecientemente se esta tomando conciencia de que el crecimiento econémico
sostenido, y por ende el desarrollo econémico, yace mas bien en el logro de una
transformacion economica que se lograria con mayor probabilidad a traves de una
interpretacion dinamica de las ventajas comparativas.

Esto implica que la principal tarea futura consistira en descifrar como lograr tal
transformacion. En este articulo hemos argumentado, basandonos en la propuesta
de Tulchin (2004, que el exito de la politica comercial depende en gran medida de
la existencia de una estrategia comercial. Esto quiere decir que la politica comercial
debe estar articulada con otros sectores de la economia y de la sociedad tambien. El
soft power resulta crucial en ese contexto, porque obligaria a crear un ideal de pais,
con el cual se debe ser consistente y en torno al cual se deben articular todas las
demas politicas para poder aprovechar la sinergia resultante de esa coordinacion, y
posiblemente también para romper la trampa del bajo nivel de confianza. Dado que
lograr todo esto es mas un arte que una ciencia, el disefio institucional debe incorpo-
rar también mecanismos de evaluacion formales y hacer los ajustes correspondientes
a la institucionalidad, para ast aspirar a la eficiencia adaptativa.

Un repaso breve de las condiciones institucionales en América Latina nos
ensena que las condiciones minimas estan presentes para avanzar hacia el enfoque
dinamico de las ventajas comparativas a través del soft power y la definicion de una
estrategia nacional de desarrollo. A veces la politica puede generar armonia, e
incluso atraccion.
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