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Resumen

Las estrategias de desarrollo deben ser traducidas a politicas publicas concretas. En el arti-
culo se mostrard que en América Latina su aplicacion se ha caracterizado por una conside-
rable rigidez. En lugar de este dogmatismo propongo introducir més pragmatismo a través
del uso de un criterio de evaluacion, la confianza social. Se aplicara este instrumento a dos
politicas publicas concretas: el fomento del sector empresarial y de las exportaciones.
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Abstract

Development strategies have to be translated into concrete public policies. In this article it
will be shown that in Latin America its application can be characterized by a considerable
degree of rigidness. Instead of this dogmatism, | propose to introduce more pragmatism in
the form of a new evaluation criterion, social trust. This will be applied into two specific public
policies: the promotion of both business and export sectors.
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Introduccion

Desde el nacimiento de los Estados-nacion,
los gobiernos centrales intentan maximizar
la rigueza de sus naciones. Lo que se en-
tiende por riqueza —o progreso material—y
la manera en que se espera alcanzarla ha
diferido a lo largo del tiempo y ambas defi-
niciones suelen encontrar su raiz en un pa-
radigma tedrico. Estos elementos en con-
junto, inspirados en algun referente tedrico,
llamaremos estrategia de desarrollo. Para
alcanzar el progreso material, u otros fines
secundarios y/0 méas concretos, tipicamen-
te se hace uso de ciertos instrumentos (me-
dios), siendo los mas importantes las politi-
cas publicas. En otras palabras, llamaremos
estrategia de desarrollo a un conjunto de
politicas publicas operando en sintonia para
alcanzar un objetivo comdn.

Mas especificamente, las politicas pu-
blicas son las herramientas que se pro-
ponen para sortear problemas concretos
que enfrentan gobiernos y entes del sec-
tor sin fines de lucro (Ellwood y Smolens-
ky, 2001:12563) para alcanzar cierto fin.
En ese sentido, el ciclo de las politicas
publicas consiste en (1) el disefio de una
politica (a menudo inspirado por un mo-
delo tedrico o una ideologia), (2) la im-
plementacion de una politica (la puesta
en practica), (3) la evaluacion de aquella
politica (puesto que los resultados espe-
rados y obtenido rara vez coinciden), y
(4) los ajustes introducidos a la politica
original (para mejorar la eficiencia y efi-
cacia de la politica). Esto sugiero que en

realidad la evaluacion de la eficacia' y su
posterior ajuste de pronto se convierten
en las piezas esenciales de la dinamica
de una estrategia de desarrollo, lo que
nos obliga a tipificar la dindmica del pro-
ceso, especificamente a partir de la im-
portancia relativa que se da a la teoria
y a la evidencia. Por ejemplo, se puede
tomar una teoria de forma muy literal y
creer ciegamente en sus predicciones y
mantener practicamente inalteradas las
politicas publicas que componen la es-
trategia de desarrollo —lo que llamaremos
dogmatismo—, o bien se puede tomar
sus predicciones con mas pragmatismo,
introduciendo los cambios necesarios
en las politicas publicas a partir de una
evaluacion continua de sus resultados
—aun cuando eso signifique contradecir
los postulados de la teoria que original-
mente las origind. Cabe mencionar que
entre la postura dogmatica y la pragméa-
tica existe una infinidad de puntos inter-
medios.

En este articulo intentaré mostrar, repa-
sando brevemente la historia econdémica de
América Latina enfocada en las estrategias
de desarrollo, y las politicas publicas usa-
das como su principal instrumento, que la
tendencia ha sido utilizar las ideas, nocio-
nes y teorias de desarrollo econdémico de
forma dogmaética (rigida), donde se creia
que la implementacién de una estrategia
era suficiente para obtener los resultados a
largo plazo, y donde una desviacién respec-
to a la teoria era considerada una herejia.
Esta rigidez en la implementacion de las es-

1 Por eficiencia entenderemos el cumplimiento del objetivo
de una institucion.




trategias lleva a la idea de que el desarrollo
econémico es un proceso auto sostenido y
que para “echar a andar la maquina” basta
un big push inicial, después de lo cual se
puede confiar en el piloto automatico. En
las dltimas décadas, ademds, se ha anadi-
do el problema de la ausencia de objetivos
claros de largo plazo, lo que entorpece la
correspondencia entre el fin y sus medios
para alcanzarlo y por ende también su
evaluacion.

Las consecuencias de esta forma de hacer
politicas publicas son bastante negativas.
Sin ir més lejos, no es lo mismo introducir
frecuentemente cambios pequenos sobre
un periodo extendido que aplicar un gran
cambio. De hecho, la acumulacién en el
tiempo de desequilibrios genera un clima de
incertidumbre, de incredulidad, o incluso de
desconfianza en la eficacia de las politicas,
todo lo cual hace necesario un cambio adn
mayor para restablecer el equilibrio, lo que
en la literatura econémica se conoce como
el efecto de overshooting (Romer, 2005).

Lo anterior explica en gran medida el pa-
tron observado en América Latina de crisis
seguidas por cambios radicales: la combi-
nacién de dogmatismo ideoldgico con con-
siderable rigidez en la implementacion de
estrategias de desarrollo pospone los cam-
bios en las politicas publicas, hasta que sélo
un cambio radical en ellas puede restable-
cer el equilibrio (y ofrecer una salida a la
crisis). A menudo, ese cambio radical sélo
es compatible con un cambio radical en la
ideologia subyacente, entorpeciendo asi el
proceso de aprendizaje.

A pesar de esta constante historica, existen

actualmente al menos tres casos en Améri-
ca Latina que han tomado un camino dife-
rente. Brasil, Chile y México han intentado
introducir (timidamente) cambios menores
o mayores al esqueleto béasico de la econo-
mia de mercado, sin renunciar a ella, para
intentar cerrar la brecha entre los resulta-
dos efectivos y los esperados, sobre todo
en materia social, y que probablemente han
iniciado el fructifero camino del aprendizaje
social. Sin embargo, en este articulo argu-
mentaré que este pragmatismo puede ser
formalizado o institucionalizado de mejor
manera al incluir la confianza social como
criterio de evaluacion a largo plazo del des-
empeno econdémico de un pais.

En tercer lugar, mostraré que el pragma-
tismo entendido de esa forma puede dar
luces respecto a como se puede profun-
dizar o mejorar las instituciones propias
de una economia de mercado, ahora que
éstas evidenciaron una robustez bastante
adecuada a raiz de la crisis mundial de
2008. Especificamente, argumentaré que
un pilar importante de una (futura) estra-
tegia de desarrollo debiera ser el fomento
de la asociatividad entre los agentes eco-
némicos. Esto se traduce en dos medidas
especificas. En primer lugar, el énfasis
actual en el empresario individual como
motor del emprendimiento deberia ser
cambiado por aquél en la empresa, una
idea que remonta a la obra de Schumpe-
ter (1934). En segundo lugar, el mayor
valor agregado a las exportaciones no
se debe buscar primariamente a través
de ambiciosos programas de industria-
lizacién, sino de programas sectoriales,
o individuales, que permitan ensayar y
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mejorar la capacidad de coordinacion en-
tre el sector publico y privado. Estas dos
medidas anteriores sugieren que la inclu-
sion de la confianza como indicador del
desarrollo econémico introducira necesa-
riamente un mayor nivel de pragmatismo
en la implementacion de las politicas pu-
blicas en América Latina, lo cual consti-
tuye un avance respecto al acostumbrado
dogmatismo.

La organizacion del trabajo es la siguiente.
Primero se presentard un breve recorrido
por la historia econémica desde la Inde-
pendencia hasta la actualidad. Después se
resumiran sus lecciones mas importantes
para definir algunos principios que debieran
estar presentes en una estrategia de desa-
rrollo futuro. En las siguientes dos seccio-
nes se abordaran dos aplicaciones de estos
principios, a saber el fomento de las empre-
sas méas que de los empresarios individua-
les y de las exportaciones con mayor valor
agregado a través de politicas sectoriales
méas que sistémicas (programas de indus-
trializacion). En la ultima se concluye.

1. Paradigmas de desarrollo
en América Latina?

Antecedentes
del pensamiento econémico

La primera vez que se puede hablar de
una estrategia de desarrollo es con el
auge de las politicas mercantilistas en
el siglo XVI. Si bien esta corriente del
pensamiento econdmico nunca logré una

2 Esta seccion se basa en cuanto a las ideas del pensamiento
economico en Ekelund y Hébert (1992) y Blaug (1980, 1987).

consistencia y homogeneidad tedrica su-
ficiente, coinciden en definir la riqueza de
una nacion como la tenencia de metales
preciosos, y la proteccion y expansion del
poder politico y econémico (casiinsepara-
bles en esta vision) como pilares centra-
les de su estrategia de desarrollo. Como
resultado se disenaron politicas publicas
que hoy en dia se conocen como “nacio-
nalistas” o “proteccionistas”, puesto que
dificultaban las importaciones (salida de
riqueza) y facilitaban las exportaciones
(entrada de riqueza). La ilusiéon imposi-
ble de impedir la salida de riqueza, una
inconsistencia denunciada ya por David
Hume, obligaron a los Estados a reforzar
su estrategia de desarrollo con un sinfin
de regulaciones e intervenciones (politi-
cas publicas), que tuvieron su expresiéon
por excelencia en el colbertismo?® francés
en el siglo XVII.

Los excesos de esta estrategia engendra-
ron numerosos criticos, siendo el mas cono-
cido Adam Smith (1776/1996), el padre de
la economia moderna. Smith postula que la
riqueza de una naciéon se mide por su pro-
ductividad, y que la fuente de riqueza es-
taria en la especializacion acompanada del
intercambio en mercados libres.

En oposiciéon al argumento hobbesiano
del Leviatan, Smith argumentaba que la
ausencia de un Estado no llevaria nece-
sariamente al caos o la anarquia. La con-
ducta humana posee varios mecanismos
de autorregulacion, siendo la més cono-
cida la mano invisible como producto de

3 Llamado asi por Jean-Baptiste Colbert, el ministro de
finanzas de Luis XIV y autor intelectual de la aplicacion de la
idea econdémica mercantilista a la organizacion del Estado.




la competencia entre diferentes agentes
econémicos en un mercado que impi-
de que algin agente econémico ostente
poder de mercado. La defensa del lais-
sez-faire se explicaria en consecuencia
porque las diversas regulaciones y prohi-
biciones mercantilistas estarian sofocan-
do las oportunidades de comercio y be-
neficiando a pequenos grupos de agentes
econdmicos con poder de mercado.

Con diferentes matices, y sin ser sindni-
mos, los liberales clasicos y los neolibe-
rales otorgan a las politicas publicas prin-
cipalmente el papel de apoyar a la activi-
dad privada. A modo de ejemplo, se creia
que intervenir en una crisis econdémica
era un derroche irresponsable de recur-
sos, dado que en el largo plazo toda eco-
nomia vuelve al equilibrio por sus propias
fuerzas. Esta idea se ve con mayor cla-
ridad en la primera ola de globalizacion,
que significé para América Latina dar sus
primeros pasos en la construccion de una
economia de mercado moderna.

1.1 La primera ola de
globalizacién (1870-1930)4

En América Latina, a mediados del siglo
XIX, la gran mayoria de las independizadas
colonias habfan logrado cierto grado
de orden, aunque fragil, por lo que se
dedicarian ahora a conseguir el progreso
mediante la insercion en la economia
mundial. Especificamente, se basdé en
la exportacién de materias primas y la

4 Estas secciones se basan en Ffrench-Davis, Munoz y Palma
(1997).

importacion de factores productivos claves:
el trabajo (en la forma de inmigrantes) y
el capital (siendo la construccion de las
diversas redes ferroviarias paradigmatica).®

Sin embargo, la imagen un tanto ingenua
de las bondades del “mundo exterior”
que sostenia el paradigma liberal sufrié
su primera fisura cuando las reglas del
comercio internacional cambiaron a favor
de algunos y en consecuencia en desme-
dro de otros. Después, la Gran Depresién
de 1929 introdujo y agudizé las desigual-
dades socioecondmicas, las cuales —en
conjunto con la incorporacion politica de
los sectores mas populares— hacian siem-
pre menos sostenible el laissez-faire y la
espera a que la economia volviera por sus
propias fuerzas al equilibrio. Como diria
el economista John Maynard Keynes, en
el largo plazo todos estaremos muertos.
Su critica se transformaria en un para-
digma econdmico (aunque también de
raiz liberal), fundado en el principio que
existe una funcion activa para el Estado
en materia econdmica y social. La carac-
teristica mas importante es el nacimiento
del Estado empresario y la proliferacién
de mecanismos de regulacion e interven-
cién, que ha recibido el nombre de Dirigis-
mo (Lal, 2002)8. Si bien el keynesianismo
influyé profundamente las estrategias y
politicas publicas de la post-guerra en

5 El tercer factor productivo, la tierra, también conocio

una expansion notable en varios paises, sobre todo en el
Conosur con la “Pacificacion” de la Patagonia. Otro aspecto
del desarrollo doméstico de la economia de mercado fue la
monetizacion del trabajo. Si la insercion econdémica causo el
desarrollo doméstico de una economia de mercado o vicever-
sa queda por verse.

6 En Yergin y Stanislaw (1998) se encuentra un buen recuen-
to de como se desarroll6 el pensamiento econdémico en el
siglo veinte hasta el consenso a favor del libre mercado.




todo el mundo (caracterizadas por el na-
cimiento de los diversos regimenes de
bienestar), en América Latina la raiz teé-
rica fue mas “radical”.

1.2 El proceso de industrializacion
autarquica (1930-1980)7

En América Latina, el optimismo exacer-
bado comenz6 a ser reemplazado por un
pesimismo exacerbado, alimentado por la
supuesta evidencia estadistica encontrada
que mostraria que el comercio internacio-
nal no estaba beneficiando a América La-
tina por la caida en sus términos de inter-
cambio (Singer, 1950, y Prebisch, 1949).
Como solucién al deterioro en los términos
de intercambio, Prebisch plante6 la nece-
sidad de que los paises se industrializaran
—o intensificaran el proceso de industriali-
zacion (Haber, 2005)-, retirdndose de los
mercados mundiales. Es decir, el desarrollo
hacia adentro, una estrategia que formal-
mente se conoce como la Industrializacion
por Sustitucién de Importaciones (ISI) y
gue tuvo respaldo tedrico tanto en corrien-
tes neo-marxistas (Teoria de la Dependen-
cia) como en las més tradicionales (Teoria
de la Modernizacion, y la obra de Alexander
Gerschenkron, 1962, y Albert Hirschman,
1958).

Asi, el desarrollo econémico se veia como
un proceso teleoldgico (con un fin determi-
nado o fijo), siendo la industrializaciéon una
de sus fases necesarias, si no ultimas. El

7 Para un buen resumen de las diferentes teorias de desarro-
llo de la post-guerra, véase por ejemplo Willis (2005).

E

esfuerzo de los gobiernos debia enfocarse
en cémo acelerar dicho proceso, una idea
completamente compatible con el enfoque
general keynesiano favorable a la inter-
vencion. Siguiendo esta légica, dado que
el comercio internacional supuestamente
lo retrasaba, lo mejor que se podia hacer
como pais era apostar a la autosuficiencia
o independencia econémica y a través de la
industrializacion refugiarse en la autarquia.

La ISI no es buena o mala intrinsecamen-
te. El referente paradigmatico actual del
mundo en vias de desarrollo, el Este Asia-
tico, también la aplico, pero a diferencia de
Ameérica Latina si expuso sus industrias a
la competencia internacional. En América
Latina, sin embargo, no hubo ese pragma-
tismo en la evaluacion de los costos y be-
neficios del comercio internacional. Se optd
por la autarquia sin la intencién a volver a
ser parte de los mercados mundiales. Esa
obstinacion exacerbo las fallas de la ISl y
llevd la intervencion estatal a niveles su-
rrealistas. La fe en la tecnocracia hizo creer
que el Estado era capaz de resolver cual-
quier problema, creando de paso una ma-
rana de reglas y regulaciones, acompanada
de corrupcion, clientelismo y rent-seeking.
Pero ademas se creia que el desarrollo se
alcanzaria construyendo mas fébricas, es-
cuelas y hospitales (el big push) sin prestar
suficiente atencion a las reglas del juego.

Ya en la década de los sesenta, el financia-
miento de la ISI| estaba en graves proble-
mas, y si bien la Crisis del Petréleo alivid
momenténeamente la necesidad por divi-
sas, el endeudamiento exterior colocd una
bomba de tiempo en el seno de las econo-




mias latinoamericanas, la que exploto a ini-
cios de los ochenta cuando el aumento en la
tasa de interés en Estados Unidos convirtié
la deuda externa en impagable. La cesacion
de pagos de México iniciaria la asi llamada
Década Perdida en América Latina. El caos
econdmico era el momento propicio para in-
troducir grandes cambios (Edwards, 1995).
Esta vez, la excesiva confianza en la efica-
cia y eficiencia del Estado fue reemplazada
por una igual excesiva confianza en las ca-
pacidades del mercado.

1.3 Las reformas estructurales
y el Consenso de Washington
(1980-2000)

El Consenso de Washington (resumido
en Williamson, 1990) prescribe ciertas
reformas econdémicas que se mueven a lo
largo de tres ejes estratégicos, la priva-
tizacién de empresas (el fin del Estado
empresario), la liberalizacién de los mer-
cados (el fin de los controles de precio)
y la apertura de la economia (el fin del
proteccionismo). En su conjunto, consti-
tuyen un verdadero tratamiento de cho-
que, considerando el quiebre dramatico
que significan con la institucionalidad
creada durante los cincuenta anos ante-
riores. El Estado habria sofocado al mer-
cado, y ahora el Estado debia reducirse
para liberar a las fuerzas de mercado.
Las politicas publicas volvieron a regirse
por el principio del laissezfaire, aunque
no idéntico al decimondnico®. Se aban-

8 En algunos aspectos propone menos intervencion, como en
la oferta de servicios publicos, en otros aspectos propone mas
intervencion, como en la oferta de cierta proteccion social.

donod la creencia que el Estado pudiera
tomar control de los procesos de desa-
rrollo. Esta capacidad le fue devuelta al
mercado. Las politicas publicas debieran
apoyar, y no intervenir, en la conforma-
cién libre de equilibrios en los mercados.
A diferencia de la visién teleoldgica de
antano, la visién neoliberal abandono las
“grandes narrativas” a favor de la optimi-
zacién a corto plazo de politicas publicas
compartimentalizadas en pos del creci-
miento econdémico. De esta manera, se
deja el como crecer en manos del mer-
cado.

También las élites latinoamericanas com-
partian esta vision (Yergin y Stanislaw,
1998). Uno por uno, todos los paises de
América Latina comenzaron a reformar sus
economias —con mayor o menor dogmatis-
mo— bajo un exagerado optimismo en el
funcionamiento de los mercados en general
y en los mercados mundiales en particular.
La segunda ola de globalizacion comenzaria
alrededor de 1990 y, al igual que en la pri-
mera, la (re)insercion de los paises latinoa-
mericanos se caracterizaria por la expor-
tacion de bienes primarios sin mayor valor
agregado, siendo ésta el principal motor de
desarrollo.

La liberalizacién de las fuerzas de mercado
tuvo, casi sin excepciones, un positivo efec-
to a corto plazo. Varias economias latinoa-
mericanas crecian a tasas sin precedentes.
Asi, Chile y Argentina alcanzaron a crecer
cercano al 10% durante algunos anos en
los noventa. Los “felices noventa” (Stiglitz,
2003), empero, ocultaron las consecuencia
de utilizar un programa de estabilizacion




como uno de desarrollo, y de haberlo vendi-
do electoralmente como tal (Stokes, 2001).

1.4 El viraje a la izquierda
(desde 2000):
pragmatismo versus dogmatismo

La confusién entre estrategia de desarrollo
y programa de estabilizacion por un lado, y
el optimismo exagerado en las capacidades
del mercado por otro fomentaron la creen-
cia en el crecimiento econémico automéati-
co. Esta ilusién se destrozaria dramatica-
mente con la Crisis Asiatica. La ausencia
de redes sociales de pronto hizo sentir sus
costos a la luz del alto desempleo. Con ma-
yor o menor justificacion, los ciudadanos
comenzaron a exigir una cara mas social
a las politicas publicas y en consecuencia
a las estrategias de desarrollo. En las ur-
nas, los gobiernos de izquierda resultaron
victoriosos, un fenémeno que fue acunado
como el “viraje a la izquierda” en América
Latina (v.gr., Castaneda, 2006, Levitsky y
Roberts, 2011) y que revertiria en mayor
o menor medida las reformas implementa-
das a inicios de los noventa (Kozloff, 2008,
y Barrett, Chavez y Rodriguez-Garavito,
2008).Con todo, se puede afirmar que en
América Latina se termind el periodo de
la aplicacion dogmatica del Consenso de
Washington (Kozloff, 2008). Los gobiernos
que méas defienden la economia de mer-
cado, pasaron a las reformas de segunda
generacion involucrando temas de equidad,
y los mas criticos al Consenso pasaron a
desmantelar varias instituciones importan-

tes, incluyendo el derecho a la propiedad
privada. En ambos casos, se puede hablar
de un cambio en la estrategia de desarro-
llo inspirado por la “izquierdizacion” del
referente tedrico, y en la implementacién
de politicas publicas de corte mas social o
asistencialista, como la Bolsa Familia de
Brasil. Pero més importante, el primer gru-
po (la izquierda “buena” segun Castaneda,
gue incluye a Chile y Brasil) ha intentado
de perfeccionar mas que reemplazar su es-
trategia y por ende sus politicas publicas
asociadas, y por tanto se puede hablar de
un aprendizaje pragmético. En cambio, el
segundo grupo (la izquierda “mala” segln
Castaneda que incluye a Chavez, Correa y
Morales) ha saltado la etapa de evaluacion
—tal vez comprensiblemente, consideran-
do los a veces cadticos escenarios en los
cuales surgieron sus liderazgos—y ha tendi-
do a tener un enfoque de tabula rasa®. Se
observa, por tanto, en América Latina una
bifurcacion entre aquellos paises que intro-
ducen cambios progresivos a sus politicas
publicas y aquellos que introducen cambios
gue rompen en mayor o menor medida con
su historia inmediata.

De hecho, el reciente credit-crunch del 2008,
a raiz del cual quedd en evidencia que el fun-
damentalismo econdémico acompanado de
una fe incondicional en la autorregulacién de
los mercados no es sostenible en el tiempo, es
una nueva oportunidad de ajustar el timén. A
diferencia de las anteriores crisis financieras
internacionales, y en fuerte contraste con los
efectos observados en Europa, las economias

9 Con algunos matices, por supuesto. Incluso el gobierno de
Chavez en Venezuela sigue dependiendo e forma importante
de sus exportaciones de petroleo a Estados Unidos.




de América Latina salieron bastante ilesas de
este suplicio, no en el dltimo lugar debido a
su insercion creciente en el Este Asiatico. En
vez de entrar en la habitual discusion respecto
a la conveniencia de seguir con una organiza-
cién econdmica capitalista, recurriendo a los
usuales argumentos dogmaticos y a menudo
populistas, los gobiernos tienen ahora la opor-
tunidad de profundizar las instituciones de
una economia de mercado en el sentido de
evaluar qué aspectos de la actual estrategia
funcionan, cuales politicas publicas funcionan
bien o cémo podrian funcionar mejor, y hacer
los ajustes correspondientes para alcanzar de
mejor manera el objetivo planteado por la es-
trategia.

Esto no significa que todos los gobiernos apro-

vecharéan esta oportunidad, dado el rechazo
actual que provoca el capitalismo en varios
de los paises latinoamericanos. No obstante
esto, en el &mbito académico y de los policy-
makers de los organismos internacionales se
percibe un creciente interés en como llevar las
economias de América Latina a un siguiente
nivel de desarrollo. Pero el problema es que
este viraje no ha reforzado el nexo entre las
politicas publicas y la estrategia de desarrollo.
Todavia no queda muy claro cuéles serian los
objetivos de mediano y largo plazo més alla
de palabras grandiosas como “justicia social”,
“desarrollo” y “progreso”. Esta confusién
se traduce a una confusion respecto a como
evaluar y ajustar las politicas publicas que su-
puestamente la componen.

TaBLA 1: RESUMEN CORRIENTES IDEOLOGICAS ESTRATEGICAS DE DESARROLLO
EN AMERICA LATINA DESDE 1870

Periodo Nombre Inspiracion Motor del Vision mundo
Teorica desarrollo exterior
1870-1930 | Belle Teoria clasica Agentes privados, Optimismo
époque exportaciones exagerado
1930-1980 | ISl Teoria Estado, sector publi- Pesimismo
keynesiana co, industrializacion exagerado
1980-2000 | Consenso de | Teoria neoclési- Agentes privados, Optimismo
Washington ca (version exportaciones exagerado
neoliberal)
2000- Viraje a la Pragmatismo Agentes privados Optimismo
izquierda teoria neoclési- vs. Estado cuidadoso vs.
cavs. pesimismo
(neo) marxismo exagerado

Fuente: Elaboracién propia




2. Lecciones de la historia
econdmica reciente

Las ciencias de la administracién nos en-
senan que el aprendizaje es una fuente
importante para mejorar la eficiencia y
eficacia de los instrumentos utilizados
para alcanzar un objetivo. Sin embargo,
segln nuestro breve recorrido de la his-
toria econdmica en América Latina, a ni-
vel de paises el conjunto de instrumentos
(politicas publicas) utilizado para alcan-
zar a algun fin definido por una estrate-
gia de desarrollo no ha estado expuesto
a dicho proceso de aprendizaje. La forma
dogmatica en la que las politicas han sido
implementadas en América Latina, basi-
camente desde la Independencia, ha lle-
vado inexorablemente a una rigidez y por
ende a la acumulacion de errores y des-
equilibrios, y finalmente a una crisis eco-
noémica, la que a su vez da pie a un cam-
bio radical en la cosmovisién del mercado
mundial en particular y de los mercados
en general. A esto se suma la ausencia
de una estrategia de desarrollo explicita.
Puesto que las politicas publicas definen
como queremos alcanzar ese objetivo co-
mun, si no hay claridad respecto a este
altimo, entonces dificilmente se podra
evaluarlas ni mucho menos ajustarlas. La
solucién durante el Consenso de Wash-
ington fue dejar el “cémo” en manos del
mercado, pero las elecciones posteriores
a la crisis asiatica sugieren que esa op-
cion no es muy viable.

La solucién a este problema tendria, se-
gun lo sugerido por nuestro recorrido, dos

ejes. En primer lugar, para evitar los cos-
tos asociados al dogmatismo, conviene que
se monitoree constantemente las politicas
publicas en su eficiencia y eficacia, e in-
troducir los cambios pertinentes. En otro
lugar (Dingemans, 2010) he propuesto que
se utilice la confianza social —la medida en
gue uno confia en extranos y se sienta par-
ticipe de un destino comin— como criterio
de evaluacion de las politicas econdmicas,
puesto que existe evidencia estadistica de
que se relaciona con la eficiencia econdmi-
ca (el crecimiento econdémico o el progreso
material) y la justicia social (un aspecto im-
portante del desarrollo econémico) a largo
plazo. En segundo lugar, se debe avanzar
en la definicion de una estrategia de desa-
rrollo explicita nacional (compatible con el
primer eje), tarea para la cual la confianza
social también podria ser muy util, como se
explicara a continuacion.

2.1 Definiendo la confianza social

Antes de profundizar el nexo entre la con-
fianza social y las politicas publicas, con-
viene definir qué se entiende por confian-
za social, también llamada interpersonal
o generalizada. Podemos identificar al
menos tres corrientes. La primera sos-
tiene que la confianza es basicamente el
resultado de un comportamiento estraté-
gico (Hardin, 2002). La confianza (estra-
tégica) se restringiria a un subconjunto
X de la conducta de la persona A. Esta
forma de confianza es lo que llama “con-
fianza encapsulada”: se restringe a la in-




formacion disponible. Segun esta vision,
la confianza generalizada no existiria,
porque las personas carecerian de la in-
formacién necesaria para evaluar los infi-
nitos subconjuntos de infinitas personas.
La existencia de la confianza generaliza-
da seria en consecuencia irracional y por
tanto insostenible en el tiempo.

La segunda argumenta que la confian-
za refleja la moralidad de las personas
(Uslaner, 2002). Seria un mandamiento
moral para tratar a las demas personas
como si fueran confiables, y surgiria
cuando los miembros de una comunidad
comparten ciertos valores. Por eso se ha-
bla de la confianza moralista. Una con-
secuencia importante de este enfoque es
que concibe la confianza horizontal como
basicamente estatica y separada de las
experiencias de vida.

Sin embargo, ambas visiones padecen
de errores conceptuales. La estratégica,
porque viendo la confianza como un juego
dindmico, el concepto de solucién de la in-
duccion hacia atras nos predice que en el
primer periodo ninguno de los jugadores
confiaré en el otro, precisamente porque
al menos uno cree que en algdn momen-
to el otro hard trampa Rothstein (2005,
p.61). El equilibrio seria solamente
sostenible si se repitiera el primer periodo
infinitamente. Sin embargo, la creacion
de tal sGperjuego no explica por qué de-
cidieron interactuar para empezar (Usla-
ner, 2002). En tercer lugar, la evidencia
empirica apunta a que la confianza no es
solamente producto de una eleccién ra-
cional (Rothstein, 2005, p. 63).

La moralista, porque negar que el aprendi-
zaje y la experiencia influyan en la confianza
(es decir, independiente de la confiabilidad
de los demas) no es muy convincente. Si
una persona que confia en los demas se
trasladara a un ambiente donde las per-
sonas no son confiables, seria de espe-
rar que se ajustara a esas circunstancias
(Rothstein, p. 58). La investigacion empi-
rica ha indicado ademéas que las personas
utilizan instrumentos de informacion para
decidir confiar en los demas (Delhey y
Newton, 2003). La visidon moralista también
excluye la posibilidad que instituciones
puedan influir en la confianza horizontal
(Rothstein, p. 57).

En su lugar, Rothstein propone combinar
ambas. El concepto central del argumento
es el de las funciones duales de utilidad,
la que incorpora los intereses tanto indivi-
duales como grupales: una gran proporcién
de la poblacién “desea contribuir al bien so-
cial, al menos siempre que cree que un bien
social esté siendo producido” (Levi, 1991,
p. 133). En este sentido, la confianza seria
lo que Sztompka (1998, p. 21) llama una
“apuesta a las futuras acciones contingen-
tes de los demés”. Esto estaria en linea con
que la confianza generalizada se hace mas
probable una vez que se logre una masa cri-
tica de personas que confian en los demas.
El aprendizaje y la experiencia influyen por
tanto en la decision de confiar en los demas
(la nocién de una apuesta admite la presen-
cia de informacién imperfecta), y en conse-
cuencia las instituciones formales influyen
en ella también. En este trabajo adherimos
a esta idea intermedia.




2.2 La confianza social
en América Latina

Usualmente, la confianza social se mide a
través de encuestas, donde se le pregunta a
los encuestados si confian en extrafos. Una
de las encuestas mas utilizadas, por su am-
plia aplicacion geogréfica y temporal, es la
World Values Surveys (WVS), que se toman
una vez cada cuatro anos desde 1981. La
WVS pregunta especificamente “Estéa usted
en acuerdo o en desacuerdo con la siguiente
afirmacién: Puedo confiar en la mayoria de
las personas”. Las respuestas posibles son
“en desacuerdo” o “en acuerdo”.

Como se puede apreciar en el gréfico 1, los
paises de América Latina se encuentran sin
excepcion por debajo del promedio y cuen-
tan en realidad con niveles deplorablemen-
te bajos de confianza. Las consecuencias
econémicas de esta carencia en confianza
son importantes. En sintesis, significa que
la cooperacién, y por tanto la accién colec-
tiva, son menos eficientes y eficaces; los
conflictos, mas probables por la ausencia
de una comunidad moral, no se pueden re-
solver expeditamente. En suma, los costos
de transaccion suelen ser mayores y por
tanto las condiciones para obtener el creci-
miento a largo plazo son menos favorables.

En otro plano, los niveles bajos de confianza

GRrAFICO 1: NiveL be Conrlanza SociAL EN EL MUNDO, EN PAISES SELECCIONADOS
A PARTIR DE WVS (1981-2006)

(%) Porcentaje de personas que responden afirmativamente

(nivel de confianza social)

Seleccion de paises WVS (1981-2006)
B Nivel de confianza social

Fuente: Elaboracién propia a partir de WVS 1981-2006.
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también sugieren que es dificil definir una
estrategia de desarrollo concordante con la
comunidad moral (puesto que no existe tal
comunidad).

2.3 Confianza social
y politicas publicas

Dar mayor atencién a la confianza social
tendra dos grandes beneficios. En primer
lugar, si se usa como criterio de evaluacién,
entonces evaluara la tendencia méas que las
fluctuaciones del desempefio una economia
y por tanto agrega una dimensién dinamica
(de largo plazo) a la evaluacién de las poli-
ticas publicas (en funcién de la estrategia
de desarrollo). De este modo, se asegura
una correspondencia mas estrecha entre el
fin y sus medios, partiendo por los medios.
En este articulo propondré algunos usos de
la confianza social en relacion a ciertos ejes
estratégicos que debiera poseer una es-
trategia de desarrollo econémico futura en
América Latina.

En segundo lugar, cuando los niveles de des-
confianza son altos, entonces la comunidad
moral se fragmenta, con objetivos y valores
diferentes. Esto significa que, de acuerdo
a la cultura politica resultante, los cambios
de gobiernos no son considerados un conti-
nuum en el logro de ese objetivo comun, sino
una oportunidad de alcanzar sus propios ob-
jetivos (una forma muy suave de captura del
Estado). Mejorar la confianza social haria
mas probable definir una estrategia de de-
sarrollo nacional, aunque el proceso sea mas
bien biunivoco que unidireccional.

En todo caso, la definicién de una estra-
tegia de desarrollo también mejoraria la
correspondencia entre el fin y los medios,
pero por el lado del fin definido por dicha
estrategia. Las politicas publicas no son
intrinsecamente buenas o malas, sino sélo
en la medida que aportan a la obtencién de
algln objetivo. Si no hay claridad respecto
a lo que se quiere lograr, dificilmente po-
dra evaluarse si las politicas publicas son
un aporte o no, o si pueden ser mejoradas.
De esta manera, la confianza social es (til
como criterio de evaluacién por su capa-
cidad de evaluar tanto la tendencia de las
politicas publicas, como la coherencia tem-
poral de las mismas.

Como se sostuvo mas arriba, los paises en
América Latina no cuentan con estrategias
de desarrollo claramente definidas. La eva-
luacion de las politicas publicas, que debie-
ran conformar en su conjunto dicha estrate-
gia, se realiza en términos extremadamente
genéricos y por tanto escasamente condu-
centes al aprendizaje social. Mejorar la con-
fianza social, entre los muchos beneficios,
obligaria a la construccién de una comuni-
dad moral y por tanto de una estrategia de
desarrollo nacional, por lo que precisamen-
te la confianza social puede ser la salida
del dogmatismo tradicional al incorporar
elementos dindmicos y “holisticos” de eva-
luacién de las politicas publicas.

El mayor desafio es por tanto incorporar al
diseno y la evaluacion de las politicas publi-
cas un componente que apunte a mejorar
la confianza social, un aspecto que hasta el
momento no ha sido explorado lo suficiente
en América Latina y en el cual quisiéramos




avanzar con este articulo de la mano de dos
probleméaticas econdémicas actuales: el fo-
mento del emprendimiento, y de un mayor
valor agregado a los productos. A través de
esas dos aplicaciones se mostrara de qué
forma la confianza operaria como criterio de
diseno y evaluacion de politicas publicas.

3. Aplicacion 1:
¢Emprendedores o empresas?

Actualmente existe en América Latina una
preferencia por fomentar la iniciativa pro-
pia de los individuos, es decir el espiritu
emprendedor (Kantis, 2004), como motor
importante del crecimiento econémico. El
argumento es que el sector privado, bajo el
nuevo paradigma de desarrollo, es el prin-
cipal encargado de dinamizar la economia,
funcion que antiguamente estaba en ma-
nos del sector publico. La iniciativa privada
es por tanto esencial para lograr el creci-
miento econdmico, aunque esto no significa
que no existe funcion alguna para el sector
publico. Se postula que el emprendimiento
es el resultado de la cooperacién entre el
sector publico y privado, puesto que el pri-
mero define en gran medida el marco insti-
tucional dentro del cual el sector privado se
debe desarrollar y ese marco ofrece los in-
centivos para que las empresas se dedican
a actividades productivas o redistributivas
(North, 1990). Hasta ese punto no existen
muchos puntos polémicos.

Sin duda, es innegable la importancia que
tienen las empresas de menor tamano den-
tro de la economia, en términos tanto de

empleo como de ventas (Angelleli, 20086).
Esta estrategia también es atractiva como
sustituto de las tradicionales redes socia-
les tipicamente asociadas a los Estados de
Bienestar, una estrategia cuya eficiencia
y eficacia por cierto quedan entredichas.
De hecho, se percibe cierta exageracion
respecto a sus bondades. Asi, Anzola Ro-
jas (2007:2) sostiene que “es en la peque-
na empresa donde se fomenta el Espiritu
Emprendedor, la mistica, el compromiso y
el juego por la iniciativa”. Posiblemente,
pero los bienes y servicios producidos por
las Mipymes tienen un bajo valor agrega-
do, sobre todo en el sector exportador (Pie-
trobelli, Porta y Moori-Koenig, 2005), y un
bajo nivel de innovacién (Angelleli, 20086).
Las grandes empresas siguen siendo las or-
ganizaciones mas importantes a la hora de
innovacion y de generar valor agregado. El
capital humano avanzado sigue concentra-
do principalmente en ese tipo de empresas,
por la sencilla razén que la innovacion y el
desarrollo tecnolédgico requiere, para ser
rentable, de economias de escala. El desa-
rrollo econémico provendré probablemente
de organizaciones capaces de llevar a cabo
complejas tareas ejecutadas por individuos
con una alta inversién en capital humano,
condiciones que por regla no se reinen en
las micro y pequenias empresas. De hecho,
la idea de que las empresas sean el motor
de desarrollo tecnoldgico y productivo y no
los individuos no es nueva y ya se encuen-
tra en la obra de Schumpeter (1934).

Las medianas y sobre todo las grandes em-
presas también tienden, por su tamano y por
su mayor nivel de capital humano a su interior,
a establecer relaciones estables con los com-




pradores extranjeros y a respetar las reglas a
las que se someten la exportacion. Eso signi-
fica que para establecer una potente imagen
pais las empresas de mayor tamano son im-
prescindibles como aliados estratégicos.

Lo anterior sugiere que es preciso seguir
prestando atencién a las empresas mas
grandes, por supuesto sin obviar el apoyo al
emprendimiento individual. Asi, ademas de
fomentar el establecimiento de nuevas em-
presas, el cual efectivamente se concentra
en las micro y pequenas empresas, se debe
fomentar el crecimiento de las empresas,
y especificamente el salto de la tipica em-
presa familiar, donde no existe separacién
entre propiedad y administracion, a una
grande, donde la administracion y la propie-
dad estén separadas, para asi aprovechar
los beneficios que entregan las empresas
de mayor tamano. Ese salto estd a menudo
impedido por la falta de confianza: se cree
que al delegar la administracién a una per-
sona ajena, ésta soélo tratara de hacer tram-
pa. Esto significa que las grandes empre-
sas, por el tamafo de sus organizaciones,
requieren de un nivel minimo de confianza
social para poder existir. De hecho, hay una
correlacion entre el tamano de las empre-
sas y el nivel de confianza social existente
en un pais (Fukuyama, 1995).

De esta manera, si el objetivo de las politicas
publicas es fomentar el valor agregado de la
produccion y la innovacién tecnoldgica, en-
tonces es necesario fomentar el crecimiento
de las empresas, y éste a su vez requiere de
mejores capacidades asociativas, las que se
logran mediante una mayor produccién de
confianza social. Entonces, la profundizacion

de la economia de mercado pasa criticamen-
te por el aumento de la confianza social.

4. Aplicacioén 2:
¢Industrializacion o
complejizacion productiva?

La aparente robustez de las instituciones
existentes a raiz de la crisis crediticia es-
tadounidense permitié a los policymakers a
aventurarse en como llevarlas al siguiente
nivel para que pudieran generar un mayor
nivel agregado y varias voces, siendo la
més fuerte la de la CEPAL, se alzaron a fa-
vor de la industrializacion (CEPAL, 2008a,
2008b, 2009a, 2009b).

El bajo valor de las exportaciones latinoa-
mericanas efectivamente es un problema,
pero cabe preguntarse si la industrializacién
sea la soluciéon mas adecuada para el gra-
do de desarrollo actual en América Latina,
puesto que ésta requiere del cumplimiento
de ciertas condiciones previas. Con toda
probabilidad, la condiciéon méas importante
es que debe existir una excelente coordi-
nacion entre el sector privado y el publico,
puesto que un programa de industrializa-
cion consta al menos de tres etapas —de
disefo, de ejecucion y de evaluacion (o fis-
calizacién)-y en cada una de ellas hay una
separacion entre los roles de mandante (el
Estado) y de ejecutor (el sector privado).
Por ende, para que la brecha entre la plani-
ficacion y la ejecucion sea la menor posible,
las partes deben funcionar al unisono.

A esto se suma que en el caso de un pro-
grama de industrializacién, ésta consiste




en varios programas sectoriales o incluso
industriales, puesto que la industrializacion,
para que tenga éxito, debe abarcar mdltiples
sectores econémicos simultaneamente. Asi,
la coordinacion no sélo debe funcionar bien
entre el Estado y el sector privado en ge-
neral, sino también entre los diversos com-
ponentes del programa de industrializacion.
Con todo, son muchas piezas que deben
marchar al unisono para tener una minima
probabilidad de éxito, o equivalentemente,
un programa de industrializacion tiene innu-
merables fuentes de posibles errores.

Lo anterior sugiere que su éxito pasa nece-
sariamente por la capacidad de una sociedad
para solucionar el problema de accion colec-
tiva de forma eficiente y eficaz. El problema
consiste basicamente en dos cuestiones. La
primera se refiere a la capacidad de coordi-
nar un (elevado) nimero de agentes, lo cual
ya es dificil en el escenario méas propicio de
intereses alineados o comunes. Un escenario
mucho més probable es la diversificacion de
intereses, y ahi radica la segunda cuestion:
el surgimiento del free-rider. Este personaje
surge cuando un agente esta interesado en
aprovecharse de los beneficios de la accién
colectiva (a menudo un bien publico, donde no
existe exclusion en el consumo), pero no esté
dispuesto a pagar por ello (porque de igual
forma se beneficiara del producto de la accién
colectiva). Por ejemplo, la defensa nacional es
el resultado de una accién colectiva, especifi-
camente el pago de impuestos. Ahora bien, si
alguien no paga impuestos, las FEAA. dificil-
mente excluirén a ese ciudadano de la defen-
sa nacional en caso que el pais se ve invadido
por otra nacion (principio de la no exclusion
del consumo). Los incentivos apuntan por tan-

to a no financiar la defensa nacional y esperar
a que los demas lo hagan. El segundo proble-
ma asociado a la accion colectiva consiste por
tanto en compatibilizar intereses.

Sucede que el éxito de solucionar el proble-
ma de la accion colectiva depende en gran
medida del nivel de confianza social que
existe en un pais. La explicacién radica en
el hecho que cualquier contrato entre las
partes, tipicamente la forma en que se lo-
gra coordinar a los agentes econémicos y
compatibilizar sus intereses, jaméas puede
ser completo (considerar todas las contin-
gencias posibles). Esto significa que los con-
flictos posteriores a la firma o aceptacion
del contrato son inevitables. Los tribunales
de justicia son una forma de solucionar los
conflictos, pero esta solucion es costosa en
dinero y tiempo. Ademas, como se suele de-
cir en el mundo de los negocios, para tener
un negocio préspero, lo mejor que puedes
hacer es alejar a los abogados. Es preferible
solucionar los problemas con una voluntad
de cooperacién (“entre amigos”) que con la
amenaza (con abogados), porque permite
establecer una relacion de largo plazo (ide
confianzal) a un menor costo (tanto en tiem-
po como en dinero). Sin embargo, para que
la primera solucion funcione, es preciso con-
tar con un nivel minimo de confianza.

Por ende, més alla de los problemas técnicos
que pudiera tener un programa de industriali-
zacion (en el &mbito tecnoldgico, financiero o
econdmico), la complejidad del problema de
la accion colectiva (dado el altisimo nimero
de agentes involucrados y la por ende alta
diversidad de intereses) exigird mucho de la
actitud de cooperacion de los involucrados.




Como vimos, en América Latina no existe
una actitud favorable a la cooperacién, de-
bido a los bajos niveles de confianza social.

Un programa de industrializacién, para que
tenga éxito, parece ser demasiado ambicio-
so para ser ejecutado en América Latina
porque aun no se relnen las condiciones
basicas para tener una minima probabilidad
de éxito. La falta de confianza social puede
torpedear incluso al programa de industria-
lizacion mejor disefiado y mas coherente
en la parte técnica. {Qué se puede hacer
entonces? En vez de aspirar a una transfor-
macion sistémica de la estructura producti-
va de un pais, conviene dedicarse primero
a reunir las condiciones minimas. Es cierto
que se requiere anadir mas valor agregado
a las exportaciones, pero en vez de saltar a
un programa de industrializacion, propongo
que se intente algo menos ambicioso que
permita ejercitar y mejorar la capacidad de
coordinacion entre el sector privado y pu-
blico: afadir mayor valor agregado a las ex-
portaciones ya existentes.

Este objetivo también requiere coordinar
ambos sectores, puesto que alcanzar un
mayor valor agregado no es un proceso es-
pontaneo. El desarrollo de nuevas tecnolo-
gias, de nuevas técnicas administrativas y
la inversion en capital humano (avanzado)
son todos problemas de accién colectiva.
Pero la diferencia con un programa de in-
dustrializacién es que la coordinacion es
compartimentalizada y no sistémica, por lo
que se permite un mayor margen de error.
Es por esta razén que esta estrategia cons-
tituye un valioso ejercicio de aprendizaje, el
cual puede ser aprovechado para un even-

tual programa de industrializacién posterior.
5. Conclusiones

En suma, es necesario que una futura estra-
tegia de desarrollo pase por politicas publi-
cas que fomenten la produccién de confianza
social: la economia es una actividad social
que requiere de eficientes mecanismos de
coordinacion (voluntaria). Esto se aplica en el
fomento de un mayor nivel agregado, tanto a
las empresas individuales, como al sector ex-
portador en su conjunto. Pero el fomento de
la confianza social no es algo sencillo (Din-
gemans, 2010). No existe un plan general de
aplicacion universal, principalmente porque
su produccién pasa por factores subjetivos
(culturales y de contingencia). Esta limitacién
obliga a los policymakers a introducir bucles
de retroalimentaciéon para monitorear cons-
tantemente la evolucién de los niveles de
confianza social. Habiendo definido ese ob-
jetivo, el pragmatismo, es decir la evaluacién
y el ajuste continuo de los medios para obte-
ner el fin, aparecera casi automaticamente.
Y esto significa que al considerar el fomento
de la confianza social, se tendré una mayor
probabilidad de sobreponerse a una de las
mayores fallas de la implementacion de es-
trategias de desarrollo en América Latina: el
excesivo dogmatismo y la consiguiente rigi-
dez sistémica. En sintesis, la confianza social
es el eslabon perdido de la correspondencia
entre las politicas publicas y las estrategias
de desarrollo, y es la llave a comenzar a
aprender del propio pasado sin caer en las
rupturas drasticas propias del dogmatismo.
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