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INTRODUCCION

Como otros ambitos de la politica publica, la formulacion e implementacion de la po-
litica comercial externa (PCE) es un proceso a través del cual se toman decisionesy se
implementan acciones que involucran valores, prioridades e intereses que compiten
entre si (Cohen, Blecker & Whitney, 2003). El formato institucional y los procedimien-
tos a través de los cuales transcurre ese proceso influyen sobre la forma en que esos
conflictos se gestionan y administran. Las intervenciones publicas en el campo de la
politica comercial externa, por consiguiente, no deben ser vistas como un conjunto
de acciones con resultados previsibles, sino como una coleccién de iniciativas cuyos
resultados son afectados por las caracteristicas del proceso a través del cual ellas se
formulan e implementan. Aun cuando no es sencillo formular generalizaciones sobre
el vinculo que existe entre el proceso de politicas y sus resultados, el reconocimiento
de la relevancia del primero justifica su analisis mas detallado. Como sefalan Stein &
Tommasi (2006) “los procesos de discusiéon, negociacion, aprobacion e implementa-
cién de politicas son por lo menos tan importantes como (su) contenido especifico”.
En otras palabras, el proceso importa (Halle & Wolfe, 2007).

El proceso importa basicamente por dos razones. En primer lugar, porque condiciona
la capacidad de las autoridades para formular e implementar iniciativas con eficacia.
En segundo lugar, porque establece un marco para la participacion de los distintos
actores (tanto publicos como privados) en ese proceso. Sin embargo, el hecho de que
el proceso importe no implica que existan disefos institucionales superiores con in-
dependencia del contexto en el que operan. De hecho, en el campo de la politica
comercial externa la evidencia internacional muestra que distintos arreglos institu-
cionales son compatibles con buenos resultados e, inversamente, que arreglos ins-
titucionales similares pueden producir resultados muy diferentes (Zelicovich, 2019)!

Partiendo del reconocimiento de que el proceso a través del cual se formula e imple-
menta una politica publica importa para el resultado, el objetivo de este documento
es desarrollar una metodologia que sea replicable en distintos casos nacionales y que
permita “deconstruir” la institucionalidad de la PCE. Esta “deconstruccion” tendrda como
producto final una descripcién y un diagnostico de las normas y las practicas vigentes
en esa politica publica, asi como de los mecanismos vy las formas a través de los cuales
los actores publicosy privados interactUan en ese proceso. Este diagnoéstico deberia per-
mitir identificar recomendaciones de mejoras institucionales que tomen en considera-
cion las situaciones particulares y los diferentes objetivos de politica de las autoridades.
En este sentido, es importante formular dos aclaraciones sobre lo que la metodologia
no se propone. La primera es que no tiene como objetivo “explicar” el contenido de
las politicas a partir de la interaccion de actores e intereses en un marco institucional
determinado. Es decir, su propdsito no es indagar sobre la economia politica de la po-
litica comercial. La segunda aclaracion es que tampoco se trata de evaluar los resulta-
dos de la PCE y vincularlos causalmente con el formato y los procesos institucionales.
La aplicacion de la metodologia puede arrojar luz sobre amlbas cosas, pero su objetivo
es mas acotado: explicitar los procesos a través de los cuales se formula e implementa

1. Volpe, Martincus & Sztajerowska (2019) estudian en detalle una amplia muestra de agencias de promocion de la inversion
de paises de América Latinay la OCDE y confirman la existencia de importantes diferencias en sus mandatos, actividades
y otros rasgos de su operacion. Si bien es posible asociar estas diferencias con distintos resultados, los autores concluyen
gue no es posible establecer efectos causales con claridad. Un estudio anterior de Jordana, Volpe & Gallo (2010) sobre las
caracteristicas de las agencias de promocion de las exportaciones de varios paises de la region también habia concluido
que la estabilidad en las estrategias y en los instrumentos utilizados parecia tener mas importancia para el accionar de
esas agencias que las formas organizacionales que éstas adoptaban

Evaluacion Institucional de la
Politica Comercial Externa



la PCE y formular un diagndstico de sus fortalezas y debilidades. La aplicacion de la
metodologia deberia proveer insumos para disefar e implementar iniciativas de me-
jora o reformas en los procesos que sean consistentes con los distintos objetivos de
politica de las autoridades. Dicho de otro modo, nuestro enfoque parte de admitir la
baja probabilidad de que puedan hacerse inferencias causales de validez general en
torno a temas sobre los que influyen multiples variables.

En un sentido amplio, la PCE puede definirse como el conjunto de medidas de politi-
ca que afecta el precio relativo de los bienes y servicios transables y que discriminan
los bienes y los servicios segun su origen. Atendiendo a los propdsitos de este proyec-
to una definicion tan amplia podria resultar poco practica, ya que incluiria espacios
institucionales como el de la formulacion e implementacion de la politica cambiaria.
Por motivos de conveniencia, por lo tanto, adoptaremos una definicién mas acotada
de la PCE como el conjunto de normasy practicas que tienen como objetivo primario
afectar el intercambio internacional de bienesy servicios. De este modo, el estudio del
proceso de formulaciéon e implementaciéon de la PCE se abordard a través del analisis
de las reglas y el funcionamiento del complejo institucional encargado de formular e
implementar las prioridades, estrategias y acciones en materia de impuestos a la ex-
portacién/importacién, cuotas y licencias de importacién/exportacion, procedimien-
tos aduaneros, medidas de defensa comercial, incentivos y medidas de promociéon y
otras regulaciones internas que afectan el movimiento internacional de bienes y ser-
vicios (como las normas y los estandares). El desarrollo de las negociaciones interna-
cionales que resultan en modificaciones de estas practicas también se incluird como
parte del complejo de formulacion e implementacion de la PCE.
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La metodologia propone organizar el trabajo de investigacion en cuatro grandes ca-
pitulos, cuyo contenido y procedimientos metodoldgicos se exponen en las siguientes
secciones de este documento. El primero tiene un caracter introductorio y su objetivo
es formular una descripciéon sintética del contenido y las principales caracteristicas de
la PCE del caso nacional bajo estudio. La primera seccion de este documento iden-
tifica los principales aspectos a cubrir en esta fase preliminar de la investigacion. El
objetivo del segundo capitulo es identificar los rasgos clave de |la organizacion institu-
cional del proceso de formulacién e implementaciéon de la PCE, tomando como base
el organigrama formal y los procedimientos de facto al momento de realizar el diag-
nostico. La segunda seccién de este documento presenta el marco conceptual para la
realizacion de esa tarea. El objetivo del tercer capitulo es formular un diagnéstico de
los recursos y las capacidades del complejo institucional de formulacion e implemen-
tacion de la PCE, con base en el enfoque metodoldgico y en los instrumentos que se
describen en la tercera seccidn. El ultimo capitulo, finalmente, tiene como objetivo
presentar un diagndstico de las fortalezas y debilidades del modelo de organizaciéon
institucional y de gestidon bajo andlisis. Con ese propdsito, la cuarta seccion de este
documento presenta los lineamientos metodoldgicos propuestos. Cierra este docu-
mento una seccion de conclusiones con recomendaciones para la presentacion de los
resultados y dos Anexos con detalles y recomendaciones sobre el tipo de trabajo de
campo a desarrollar en el curso de las investigaciones.
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1/ | Principales caracteristicas y orientacién de la PCE:
una presentacion sintética

El primer bloque de la investigacion tendra como objetivo hacer una presentacion
sintética de las principales caracteristicas de la PCE del caso nacional bajo analisis.
Normalmente la preparacion de esta seccién no demandard una investigacion origi-
nal, sino que se apoyara en fuentes primarias y secundarias de facil acceso.? A titulo
ilustrativo, se relevaran los siguientes temas e indicadores descriptivos:

Coeficiente de apertura (X+M/PIB) (bienes y servicios)

Evolucidon reciente de la participacion en el comercio mundial de bienes
y servicios

Arancel promedio consolidado y aplicado (simple y ponderado)
Distribucion y cobertura de tipos arancelarios

Medidas de defensa comercial (AD y DC)

MNAs (cuotas y licencias de importacién/exportacion, requisitos de certi-
ficacion, etc))

Cobertura de compromisos en el AGCS

Participaciéon en acuerdos preferenciales (nUmero y caracteristicas de los
acuerdos, participacion del comercio bajo preferencias, etc.)

El propdsito de este capitulo es hacer una presentacion estilizada de los principales
rasgos de la PCE del pais bajo estudio al momento de realizar el analisis, asi como de
los cambios que éstos han experimentado en la Ultima década3

2. A titulo ilustrativo, una fuente Util (si bien no siempre actualizada) son los “Exdmenes de las Politicas Comerciales”
gue prepara periddicamente la Secretaria General de la OMC y los informes nacionales que los acompafian. También
puede encontrarse informacion actualizada sobre una serie de indicadores de politica comercial en https://www.wto.
org/english/res_e/publications_e/trade_profiles19_e.htm y en bases de datos como World Bank Databank y Dataintal.
3. Conviene aclarar que no se trata de hacer una descripcion de la evolucion de la PCE en la ultima década, sino de identi-
ficar aquellos cambios relevantes que permitan poner en contexto la “fotografia” en un punto del tiempo.
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2/ | Distribucién de competencias y organizacion
institucional: normas y practicas

El capitulo relativo a la identificacion de los rasgos clave de la organizacién institu-
cional y de gestion de la PCE tendra como objetivo realizar un diagndstico de:

a) la distribucion de competencias entre los distintos poderes del Estado;

b) la ubicacién, formato institucional y caracteristicas de la “autoridad princi-
pal” (o lider) en el espacio de politica pertinente;

c) las agencias publicas subsidiarias que participan en ese espacio de politi-
ca, asi como la modalidad predominante de coordinacién/interaccion;y

d) la modalidad de participacién/intervencién de los actores privados rele-
vantes (organizaciones empresarias, sindicatos, organizaciones de la so-
ciedad civil, academia, etc.) en el proceso de formulacion e implementa-
cion de la PCE.

Estos cuatro niveles de analisis se abordaran a partir de fuentes documentales pri-
marias, una revision de la literatura recibida y trabajo de campo consistente en el
desarrollo de una serie de entrevistas semi-estructuradas cuyo contenido indicativo
se describe en el Anexo 1 de este documento. Estas tres fuentes permitiran elaborar
un diagnostico de la organizacion institucional, la distribucion de competencias y el
proceso formal de formulacion e implementacion de la PCE, asi como aportar evi-
dencia cualitativa sobre su funcionamiento en la practica. Dado que muchos rasgos
del funcionamiento no estan plasmados en mecanismos o instrumentos formales y,
en otros casos, los mecanismos o instrumentos formales difieren de su operatoria
practica, las entrevistas semi-estructuradas constituirdn un recurso clave para la re-
colecciéon de informacion cualitativa. Dado que la estabilidad de la organizaciéon y el
funcionamiento institucional es un rasgo importante para la formulacion del diagnds-
tico, la “fotografia” del momento en que se realiza el estudio se complementara con
una descripcion de los principales cambios experimentados por esas estructuras en
un espacio de tiempo relevante para el caso nacional bajo analisis.#

2.1/ Distribucion de competencias entre distintos
poderes del Estado

El propdsito de este primer nivel de analisis sera identificar la distribucién de com-
petencias entre los distintos poderes del Estado (Poder Ejecutivo/Legislativo y, cuan-
do corresponda, Federacion/Estados), asi como los mecanismos de cesidn, transfe-
rencia y/o coordinacién de esas competencias. La distribucién de competencias entre
los poderes Ejecutivo y el Legislativo y la Federacion y los Estados estd condicionada
tanto por el disefio formal como por las practicas que caracterizan esos vinculos. En
ciertos casos, las competencias en materia de formulacion e implementaciéon de la

4. El periodo de tiempo “relevante” puede variar segun el caso nacional, pero sera deseable que cubra un periodo no me-
nor a 5 afios.
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PCE y de desarrollo de negociaciones internacionales (especialmente cuando éstas
involucran la firma de acuerdos internacionales) estan distribuidas entre los poderes
Ejecutivo y Legislativo. Adicionalmente, en economias con una organizacidon politica
federal también pueden existir competencias asignadas a la Federacién y los Estados.
Este es el caso, por ejemplo, de Canadé en relacidn a algunos instrumentos de politica
comercial y de la mayoria de los Estados federales en relacién a disciplinas como las
compras de gobierno. También puede ser el caso de las actividades de promocion de
las exportaciones y la inversion, en las que en los estados federales suelen participar
tanto el gobierno central como las administraciones locales.

Ademas de la descripciéon del tipo de vinculo formal existente entre los distintos
poderes del Estado, también se formulara un diagndstico acerca de cuanta autono-
mia y discrecionalidad dispone cada uno de los poderes para formular e implementar
iniciativas de PCE y de qué manera, en qué momentosy en qué areas se preve (yen la
practica tiene lugar) su participaciéon en el proceso. Por lo que toca a la promocién de
exportaciones e inversiones también interesara no sélo identificar (cuando exista) la
division formal del trabajo, sino el modo de coordinacién/interaccion existente entre
agencias pertenecientes a los distintos niveles de gobierno. Como se sefialé previa-
mente, para hacer un diagndstico adecuado se construird una “fotografia” del estado
de situacion al momento de realizar la investigacion, complementada con un analisis
cualitativo de la evolucién de las practicas en un horizonte temporal relevante para el
caso nacional bajo estudio.

2.2 / Autoridad principal o “lider”

En un segundo nivel de andlisis se identificard la ubicacién y las caracteristicas de la
autoridad principal o “lider” dentro de la rama ejecutiva de gobierno. La localizacidony
distribucion funcional de competencias al interior del poder ejecutivo es un indicador
de la division del trabajo y del grado de fragmentacion del proceso de formulacion e
implementacion de la PCE y puede resultar ilustrativa del peso relativo de distintos
objetivos e intereses en ese proceso. Como senala UNCTAD (2018), “la politica comer-
cial se gestiona en la congestionada interseccidon de la politica de desarrollo, la politica
exterior y la politica fiscal, e incluso en ocasiones se cruza con otras areas como las
politicas sociales y ambientales.” (p. 52) En consecuencia, es posible que la division
del trabajo y responsabilidades sea un indicador del peso relativo de distintos objeti-
vos de politica. Hay alguna evidencia, por ejemplo, de que cuando los ministerios de
finanzas o economia tienen un rol de liderazgo en el disefo e implementacion de la
PCE, el peso de las consideraciones sectoriales aparece relegado en comparaciéon con
aquellos arreglos institucionales en los que ese papel se ejerce por los ministerios sec-
toriales (Mesquita Moreira y Stein, 2019).5

5. La distribucion formal de competencias al interior del Poder Ejecutivo es sélo un elemento a tener en cuenta: bajo ciertas
condiciones, el peso de otros condicionantes puede esterilizar en la practica el ejercicio de las competencias propias. Ello
ocurre, por ejemplo, cuando la volatilidad macroeconémica limita la capacidad de formular una PCE estable (con indepen-
dencia del ambito institucional donde resida esa atribucion).
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En su examen de casos seleccionados en América Latina, Jordana y Ramié (2002)
identifican cuatro “modelos organizacionales basicos” de formulacion e implemen-
tacion de la PCE. Un primer modelo corresponde a la situacion en la que existe un
ministerio especificamente dedicado a la PCE. Alternativamente, esa responsabilidad
puede recaer primariamente en los ministerios de Relaciones Exteriores, Economia/
Finanzas o Industria/Produccion. Esta diversidad de formatos institucionales ilustra
gue, en los hechos, “hay muchas formas diferentes en que un pais puede tratar de re-
conciliar las demandas, con frecuencia contrapuestas, de los ministerios encargados
de formular e implementar politicas en cada una de esas areas” (UNCTAD 2018, p. 52).

Pero el “liderazgo” también se puede encontrar fragmentado entre varios ministe-
rios. Como resultado, los cuatro “modelos organizacionales basicos” propuestos por
Jordana y Ramié pueden combinarse (tanto en el plano del disefio formal como en
los hechos) con distintas intensidades de fragmentacién en el ejercicio de las compe-
tencias. A los efectos de esta investigacion, esas distintas intensidades de fragmenta-
cion se asimilaran estilizadamente a algunos de los tres siguientes formatos basicos,
a saber: a) “competencias concentradas” (el liderazgo en la formulaciéon e implemen-
tacion de la PCE estd a cargo de un ministerio independiente o de un area dentro de
un Unico ministerio); b) “competencias modulares” (el liderazgo esta compartido por
dos ministerios); y c) “competencias dispersas” (el liderazgo esta compartido por mas
de dos ministerios).”

La combinacién de los cuatro “modelos organizacionales basicos” con los tres for-
matos de fragmentacion institucional permite identificar un conjunto de arreglos al-
ternativos, tal como se describe en la Tabla 1. Uno de los resultados de este segundo
nivel de andlisis sera, precisamente, caracterizar el formato institucional prevaleciente,
tanto en el plano formal como en la practica, de acuerdo a alguno de esos arreglos al-
ternativos. Aun cuando la correspondencia con alguno de esos arreglos ideales no sea
estricta, la presencia dominante de rasgos de uno u otro modelo permitira identificar
dos caracteristicas clave del proceso de formulacion e implementacion de la PCE, a
saber: qué espacio o espacios de politica ejercen, concilian o compiten por el liderazgo
y cudnta coordinacién es necesaria para que ese proceso se desarrolle con eficacia.

En efecto, es importante destacar que el grado de fragmentacidn institucional no
debe interpretarse a priori como un indicador de eficacia, sino mas bien de la deman-
da de coordinacion. En efecto, debe tenerse presente que incluso en un formato de
“competencias concentradas” la propia naturaleza de la PCE y su agenda crecien-
temente diversificada y especializada exige la coordinaciéon entre distintas agencias
del Ejecutivo. Por supuesto, en cualquiera de los otros dos formatos (competencias
modulares o dispersas) la demanda de coordinacién sera mas intensa. Dicha deman-
da de coordinacién, tal como se discute en el préximo apartado, podra satisfacerse a
través de diferentes mecanismos y con distintos grados de eficacia.

6. Esta taxonomia fue replicada en UNCTAD (2018).
7. Estos tres formatos se corresponden aproximadamente con las categorias de “alta”, *
institucional propuestas por Jordana y Ramio (2002).

media” y “baja” fragmentacion
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TABLA 1:

EL “LIDERAZGO” EN LA PCE: MODELO ORGANIZACIONAL Y FRAGMENTACION DE COMPETENCIAS

modulares

otro ministerio

otro ministerio

otro ministerio

Relaciones Comercio Industria/ Economia/
Exteriores (RREE) Exterior (CE) Produccion (I/P) Finanzas (E/F)
Competencias : . . : .
concentradas Area de RREE Ministerio de CE AreadeI/P Area de E/F
Competencias RREE + CE+ I/P+ E/F +

otro ministerio

Competencias
dispersas

RREE +
otro ministerio

CE+
otro ministerio

I/P +
otro ministerio

E/F +
otro ministerio

En el caso de las agencias de promocién de las exportaciones y las inversiones, el
objetivo de este nivel de analisis serd identificar las caracteristicas, el formato juridicoy
la distribucion de competencias entre las agencias responsables. Una primera distin-
cion relevante serd la agregacion o desagregacion de ambas funciones (la promocion
de exportaciones y la promocién de la inversién) en una Unica agencia. Se han ofre-
cido varias razones para apoyar el agrupamiento de ambas funciones en una Unica
agencia, entre ellas la creacion de una secuencia integrada de apoyo a las empresas,
el aprovechamiento de las posibilidades de fertilizacién cruzada entre programas, y
la reduccion de la fragmentacion (Jordana, Volpe & Gallo, 2010). Sin embargo, esos
beneficios potenciales deben contraponerse con las ganancias (también potenciales)
derivadas de la especializacidon y la diferenciacion de funciones que, en principio, cabe
a cada propdsito.

Con relacién al formato juridico-administrativo, la literatura recibida distingue tres
modelos alternativos, a saber: a) la “dependencia ministerial”, b) la “agencia estatal au-
tarquica”,y c) la “agencia mixta publico-privada”. En el modelo de “dependencia minis-
terial” los programas de promocion se gestionan desde una o mas unidades de uno o
mas ministerios (segun la modalidad de distribucién de competencias). En el modelo
de “agencia estatal autarquica” las tareas de promocion se llevan adelante en el marco
de una o més agencias independientes que cuentan con autonomia. Finalmente, en
el modelo de “agencia mixta publico-privada” el gobierno (y el financiamiento) de la o
las agencias son compartidos por el sector publicoy el privado. El formato juridico-ad-
ministrativo no es un aspecto puramente formal, sino que tiene importantes implica-
ciones desde el punto de vista de |la organizacién y el funcionamiento de las agencias
en lo que toca, por ejemplo, a la politica salarial y de contrataciones.
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TABLA 2:
AGENCIAS DE PROMOCION: MODALIDADES DE AUTORIDAD PRINCIPAL/LIDER

Modelo Agencia estatal Agencia mixta
ministerial autarquica publico-privada
Agencia ; S Agencia estatal P
Gnica Area ministerial autarquica Agencia mixta
Agencias Dos o mas areas Dos agencias autarquicas Dos agencias mixtas
especializadas ministeriales especializadas especializadas

Cuando resulte pertinente, especialmente en el caso de los sistemas de organiza-
cion politica federal, también se identificara la division del trabajo, la intensidad de
la especializacion y la modalidad y eficacia de interaccién/coordinacion formal y de
facto que existe entre las agencias de promocion que operan en los distintos niveles
de gobierno (ver secciéon siguiente).

2.3 / Coordinacién inter-agencias

Con independencia de la intensidad de la fragmentacién que caracterice el ejerci-
cio del liderazgo en el proceso de formulacion de la PCE, la implementaciéon de la PCE
normalmente demandara un grado importante de coordinaciéon inter-agencias. De
hecho, como ya se sefald, incluso en el formato de “competencias concentradas” la
ampliacion de la agenda y la consiguiente demanda de conocimiento técnico espe-
cializado y de involucramiento en el proceso de implementacién de las decisiones de-
mandara la participacién de varias agencias. Por consiguiente, un atributo clave de la
institucionalidad serd la modalidad y la eficacia con que se responda a esa demanda
de coordinacion. En este tercer nivel de analisis se identificaran las principales agen-
cias publicas subsidiarias que participan del proceso de definicién e implementacion
de la PCE, asi como el modo de coordinacién/interaccién predominante y su eficacia.

Peters (2018) distingue tres modalidades principales de relacionamiento y coordina-
cion inter-agencias, a saber: la modalidad “jerarquica”, la “colaborativa” y la de “redes”.
La modalidad de coordinacidon “jerarquica” es la forma mas tradicional que tienen los
Estados para responder a esa demanda. Para ello cuentan con instrumentos como los
procesos presupuestarios, los comités interministeriales y las figuras como los “super-
ministros” o los “zares” (funcionarios a los que se otorga responsabilidad directa sobre
un area de politica) (Peters, 2018, p. 7-8). Si bien la existencia de estos instrumentos
se ha asociado en algunos casos a la eficacia del proceso de formulacion e imple-
mentacién de la PCE, en realidad los resultados que se obtengan de esta modalidad
mas estructurada dependera del modoy el contexto en que las relaciones jerarquicas
operan.t En efecto, una modalidad “jerarquica” de coordinacion puede producir resul-
tados disfuncionales en la medida que no involucre a los actores pertinentes o ignore
consideraciones técnicas especializadas.

8. La Mesquita Moreira & Stein (2019) sefialan los casos de Brasil y Chile como ejemplos en los que comisiones interminis-
teriales especializadas coordinan y arbitran las diferencias que surgen en torno a la PCE, resolviendo alli las diferencias o,
cuando ello es imposible, poniéndolas a consideracion de la autoridad presidencial. En otros casos, los intentos de estable-
cer procedimientos y mecanismos similares han resultado completamente infructuosos. Por lo tanto, las condiciones en
las que operan esos mecanismos jerarquicos parecen ser tan decisivas como los propios mecanismos.
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El formato “colaborativo” se apoya en la capacidad de las agencias involucradas para
desarrollar una comprensién compartida sobre los problemas que deben resolver. La
coordinacion “colaborativa” demanda tiempo, por cuanto requiere la construcciéon de
un entendimiento comun y el arbitraje de las diferencias de intereses, perspectivas y
tradiciones institucionales. Como senala Peters (2018), cuando el proceso es exitoso
“puede producir mayor coordinacién que las soluciones mas estructuradas que se
aplican normalmente” en el ambito estatal (Peters, 2018, p. 6). Pero contrariamente,
esta modalidad también puede producir soluciones insatisfactorias si los acuerdos
acaban reflejando el minimmo comun denominador entre las distintas ideas, perspec-
tivas o intereses. Para ser efectiva, la modalidad “colaborativa” dependera de manera
critica de la voluntad y la capacidad de los funcionarios involucrados para negociar e
intercambiar informacién de manera constructiva, lo que no siempre ocurre en con-
textos de rivalidad inter-burocratica. Muy posiblemente la acumulacion de experien-
cia en la aplicacion exitosa de un enfoque “colaborativo” podra dar lugar a circulos
virtuosos. En este sentido, la existencia de una tradicién de rutinas y procedimientos
asentados a lo largo del tiempo aumentaran la probabilidad de que esta modalidad
de coordinaciéon produzca resultados satisfactorios.

Finalmente, la coordinacidn por “redes” opera a través de la interacciéon “entre fun-
cionarios publicos que trabajan juntos y se conocen lo suficientemente bien como
para ser capaces de coordinarse por fuera de los canales oficiales” (Peters, 2018, p. 5).
A diferencia del formato basado en la colaboraciéon, que generalmente asume formas
mas institucionalizadas y formales, la coordinacion por “redes” tiene un caracter emi-
nentemente informal y resulta de la necesidad de resolver problemas que requieren
coordinacién en un contexto en el que no existen canales establecidos o en el que
los canales que existen no funcionan adecuadamente. La eficacia de la coordinacién
por redes depende criticamente de la estabilidad, autonomia y alcance de las com-
petencias de los funcionarios que las integran. Por lo general, en el ambito estatal
esta modalidad es un recurso de emergencia frente al surgimiento de demandas de
coordinacién no experimentadas previamente o una opcidon por default frente a la
ineficacia o los resultados insatisfactorios de alguna de las otras modalidades mas
estructuradas.

Es poco probable que exista una Unica modalidad de coordinacion que caracterice
a todos los vinculos e interacciones que se establecen en el ambito de |la formulacion
e implementacién de la PCE. Por consiguiente, el principal objetivo de este capitulo
serd identificar de manera estilizada sus rasgos dominantes en los ambitos clave de
ese espacio de politica.
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El disefio e implementacion eficaz de programas de promocién de las exportacio-
nesy la inversion también demanda la interaccién coordinada de esas agencias con
otras areas de gobierno. En particular destaca la contribucién potencial que pueden
desempenar las agencias de desarrollo productivo y aquellas encargadas de la ad-
ministracion de distintos regimenes regulatorios como los registros, las agencias de
certificacion sanitaria, estandarizacion, etc. No hay duda de que el modo en que se
vinculen las actividades de las agencias de promociéon del comercioy la inversion y las
politicas productivas influira sobre el impacto potencial de la actividad de unasy otras.

Por la naturaleza de las tareas involucradas, también serd critico el tipo de vinculo y
de coordinacion que prevalezcan entre estas agenciasy las actividades de promocion
y/o inteligencia comercial que se lleven a cabo en el exterior. En este caso, las moda-
lidades “colaborativas” y de “redes” probablemente tendran una eficacia menor que
aqguellos formatos caracterizados por la existencia de un vinculo funcional explicito de
naturaleza jerarquica.

2.4 [ Modalidad de participacién de los actores no-estatales

El objetivo del cuarto nivel de analisis es formular un diagndstico sobre la modali-
dad de participacién/intervencion de los actores no-estatales relevantes (organizacio-
nes empresariales, sindicatos, organizaciones de la sociedad civil,academia, etc.) en el
proceso de formulacion e implementacion de la PCE. Por una parte, la modalidad de
participacion va a estar condicionada por grado de organizacidn, representatividad y
capacidad de accién colectiva que tengan dichos actores. Por el otro, dependera de
los mecanismos formales e informales que se establezcan para canalizar el vinculo
entre el sector publico y esos actores no-estatales.

Un primer paso para el desarrollo de esta seccidon sera formular un diagndstico
general de las capacidades, representatividad y modalidades de accién colectiva de
los principales actores no-estatales relevantes. Este diagndstico se realizara principal-
mente con base en fuentes secundarias, procurando distinguir las asimetrias exis-
tentes entre los distintos tipos de actores. En particular, en el caso de los actores em-
presariales interesara contarse con un diagndstico general de la eficacia y el peso
relativo de los intereses ofensivos y defensivos.® Con respecto a los mecanismos de
participacion también sera util discernir el peso y relevancia de los ambitos y espacios
de participacion formales versus la actividad informal de lobby. Un aspecto clave de
estos mecanismos sera el grado de transparencia y el acceso oportuno a la informa-
cién sobre el proceso de formulacidon e implementacion de politicas que faciliten las
agencias de gobierno.

El diagndstico anterior podra complementarse con la taxonomia propuesta por Ho-
king (2004), quien distingue tres modelos estilizados de vinculacién entre los actores
no-estatalesy el proceso de formulacion de la politica comercial (incluyendo la fase de
desarrollo de negociaciones). Si bien esta taxonomia fue desarrollada en base en las
transformaciones que sufrié la participacion de otros actores en el marco de las nego-
ciaciones desarrolladas en la Organizacion Mundial de Comercio (OMC), su aplicacion

9. Nuevamente, con base en las experiencias de Chile y Brasil Mesquita Moreira & Stein (2019) sefialan como la fortaleza re-
lativa de los sectores empresariales exportadores o los usuarios de insumos importadores vis-a-vis aquellos que compiten
con las importaciones puede influir el contenido de la politica comercial. También sefialan como la politica comercial, al
modificar la composicion del producto y del empresariado, puede alterar la economia politica.
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puede extenderse al conjunto de la PCE. El primer modelo (al gue Hocking denomina
modelo de “club”) responde a la creciente interaccion y coordinaciéon inter-agencias
gue se hace necesaria como consecuencia de la ampliacién de la agenda comercial
internacional y de la creciente interdependencia entre distintos dambitos de politica.
En el modelo de “club” la ampliacidon de la participacion se da principalmente a tra-
vés de la incorporacion al proceso de formulacion de politicas de un mayor ndmero
de agencias del sector publico, en un contexto de involucramiento marginal de los
actores no-estatales. El modelo de “club” muestra relativamente poca preocupacion
con la legitimaciéon de la orientacién general de la PCE y responde a una légica de
funcionamiento burocratico y de toma de decisiones predominantemente cerrada,
dominada por la burocracia politico-administrativa. En este modelo la participacion
de los actores no-estatales ocurre principalmente a través de canales informales y no
estructurados, adoptando el formato mas tradicional de la actividad de lobby.

El segundo modelo (el “club adaptado”) es consecuencia del reconocimiento de
gue los cambios en la agenda de la PCE exigen una mayor vinculacion entre las agen-
cias puUblicasy los actores no-estatales. Esa demanda proviene de la admision de que
el sector publico tiene un déficit de conocimiento e informacién y que “las empre-
sas se han vuelto socios necesarios para tratar una agenda comercial crecientemente
compleja” (Hocking, 2004, p. 13). El modelo de “club adaptado”, no obstante, hace un
uso limitado y controlado de los mecanismos de consulta y persigue un objetivo ba-
sicamente instrumental. Mas que abrir un debate sobre los objetivos y la orientacién
general de la PCE, el propésito de las consultas es recoger informacion, “movilizar apo-
yo para los objetivos fijados por los formuladores de politica y conseguir adhesiones
alli donde las politicas publicas se estan moviendo en nuevas direcciones” (Hocking,
2004, p. 13). Este modelo de consulta también puede operar en la direccién contraria,
es decir, como un conducto a través del cual los actores no-estatales (principalmente
empresariales) trasladan sus demandas particulares a las agencias publicas. En el mo-
delo de “club adaptado” la consulta puede ocurrir a través de mecanismos formales o
informales.’®

El tercer modelo, finalmente, incorpora una variedad mayor de actores no-estatales
al proceso de consulta y formulacion de la PCE. Aun cuando esta participacion am-
pliada también puede presentarse como un recurso para mejorar la informacién vy el
asesoramiento del que disponen los formuladores de politica, su objetivo prioritario
generalmente es la legitimacion y, en una perspectiva mas benévola, la construccion
de consenso. Si bien el modelo de “multiples partes interesadas” (multistakeholders)
normalmente se acompana de un mayor grado de formalizacidn e institucionaliza-
cion de la participacion que los dos anteriores, eso no necesariamente lo hace mas
efectivo o aumenta el contenido e impacto de las consultas. De hecho, no puede des-
cartarse que la existencia de “diferentes intereses y enfoques en relacion a estos pro-
cesos probablemente produzca (..) lo que terminen siendo expectativas conflictivas e
incompatibles respecto a sus objetivos” (Hocking, 2004, p. 14).

10. El mecanismo del “cuarto de junto” que varios paises implementaron con sus organizaciones empresariales durante la
negociacion de algunos acuerdos preferenciales es un buen ejemplo del modelo de “club adaptado”.
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La taxonomia propuesta por Hocking (2004) no resulta de utilidad para analizar las
caracteristicas del vinculo entre las agencias de promocion y los actores no-estatales.
El principal rol de las agencias de promocion de las exportaciones es proveer servicios
gue resuelvan fallas de mercado en areas clave como el acceso a la informacion o
la inteligencia comercial y a apoyar la adaptacion de potenciales exportadores a las
demandas del mercado. Del mismo modo, las agencias de promocidén de la inversion
tienen como mision primordial resolver fallas de informacién y asistir a potenciales
inversores en el trayecto regulatorio, muchas veces complejo y poco transparente, que
acompana las decisiones de inversion. Por consiguiente, el vinculo de las agencias de
promocion con los actores no-estatales (especialmente empresariales) es por necesi-
dad muy préximo, tanto por lo que toca a la recoleccién de insumos (por ejemplo, in-
formacién) como a la produccidn de resultados (provisidon de servicios). Asi, una provi-
sion adecuada de servicios de promocion demandara tanto un diagndstico apropiado
de las necesidades de los usuarios como una interaccion efectiva con los beneficiarios
en la etapa de provision de los servicios.

En el caso de las agencias el diagndstico incluira una descripcion del modo de parti-
cipacion de los actores no-estatales en la direccion y gestion de esos organismos, una
caracterizacion de los principales destinatarios y naturaleza de los programas (gran-
des empresas vs pymes, programas regional o sectorialmente focalizados vs progra-
mas generales, etc.), la proactividad de la agencia de promocion en el desarrollo de
vinculos con el sector privado, el grado de formalizacidon y consolidacién de esos ca-
nales de interaccién, y en qué medida la agencia pone en practica medidas de trans-
parencia y rendicion de cuentas de acceso publico que reduzcan el riesgo de captura
por parte de intereses particulares y generen incentivos endégenos para un aumento
de la eficiencia en el uso de los recursos.
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3/ | Diagnéstico de recursos y capacidades

La elaboracion de un diagnostico de recursos y capacidades del complejo de for-
mulacién e implementacién de la PCE presenta varios desafios. El primero es que las
capacidades no son directamente observables y, en la mayoria de los casos, tampoco
son susceptibles de cuantificaciéon. El segundo es que con frecuencia la disponibi-
lidad, transparencia y acceso a la informaciéon sobre los recursos disponible es par-
cial e inferior a la necesaria para elaborar un diagnostico detallado. Aun mas, incluso
cuando existiera y pudiera obtenerse informacién confiable sobre la disponibilidad
de recursos, tampoco seria correcto inferir de manera automatica las capacidades: el
acceso a recursos es una condicidon necesaria pero no suficiente para el desarrollo y
ejercicio de capacidades. En tercer lugar, la observacién de los resultados tampoco es
un recurso plenamente confiable para inferir capacidades, ya que no existe una rela-
cion univoca entre unas y otros. Por ultimo, es probable que las distintas capacidades
se refuercen o debiliten reciprocamente, haciendo dificil distinguir entre sus distintas
dimensiones.

Frente a estas dificultades, la aproximacion a un diagnéstico debe hacerse com-
binando evidencia cuantitativa y cualitativa, recurriendo a diversas fuentes y no per-
diendo de vista que el establecimiento de relaciones causales es, en el mejor de los
Casos, un ejercicio provisorio. Por esta razén, en este documento se propone el em-
pleo de una estrategia metodoldgica ecléctica que incluya varias dimensiones. En
primer lugar, la realizacion de una revision exhaustiva de la literatura recibida en la
medida que ésta tenga algo que aportar a dicho diagndstico. En segundo lugar, la
interpretacion de indicadores primarios sobre disponibilidad de recursos humanos
Yy presupuestarios a los que se tenga acceso. Finalmente, la realizacion de trabajo de
campo a través del empleo e interpretacion de dos instrumentos. Por una parte, el de-
sarrollo de entrevistas cualitativas semi-estructuradas a una seleccion de informantes
clave, y por la otra la aplicacion e interpretacion de los resultados de una encuesta
aplicada a una muestra de funcionarios y exfuncionarios, destinatarios de las politicas
y expertos. Si bien las entrevistas semi-estructuradasy la interpretacion de la encues-
ta remiten mas a percepciones que a un diagnodstico “objetivo”, la combinacion de
estos resultados del trabajo de campo con las dos fuentes mencionadas en primer
término puede reunir informacién suficiente para formular un diagnéstico que no se
aparte sensiblemente de la realidad. En los Anexos 1y 2 se describe con mayor detalle
el formato y contenido del trabajo de campo.

Para el diagndstico de capacidades se adaptd el enfoque propuesto por Cornick et
al (2008), originalmente empleado para evaluar las capacidades de las agencias de
desarrollo productivo. Alli se propone evaluar tres capacidades institucionales criticas,
a saber: la capacidad organizacional, la capacidad técnica y la capacidad politica. En
su aplicacion de esa metodologia al andlisis de algunas agencias y programas de de-
sarrollo productivo en la Argentina, Chudnovsky et al (2018) agregaron una dimension
adicional vinculada con los recursos (la capacidad presupuestaria).

Cornick et al (2018) definen la capacidad organizacional como la habilidad para
promover “la convocatoria, el didlogo y la persuasion”, trayendo a la mesa a los juga-
dores relevantes y persuadiéndolos para trabajar en la direccién de los objetivos com-
partidos. En el caso del proceso de formulacion e implementacion de la PCE, interesa
discernir si la agencia o agencias lideres tienen la capacidad de convertirse en puntos
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focales creibles y eficaces, lo que dependerd, entre otras cosas, de su habilidad para
convocar a actores publicos y privados relevantes, de la credibilidad de sus iniciativas
Yy programas, de su capacidad para formular y diseminar estudios técnicos que avalen
sus iniciativas y de la disponibilidad de recursos humanos competentes y calificados.
Mas alla de la voluntad o la inclinacidon de una gestiéon particular, la capacidad organi-
zacional muy probablemente habra de estar sujeta a una dinamica de path dependence
segun la cual la trayectoria pasada transmite sefales tanto hacia el interior de las pro-
pias agencias como de éstas a sus interlocutores. Esta caracteristica subraya la nece-
sidad de no basar el diagndstico en un punto del tiempo, sino de complementar esa
observacion con un diagndstico sobre |a trayectoria reciente.

En el caso de las agencias de promocion, la dimension granular que adquiere su
interaccion con el sector privado hace de esta capacidad un elemento critico. Al igual
gue ocurre con las agencias de desarrollo productivo analizadas por Cornick et al
(2018), la eficacia de los programas e iniciativas de las agencias de promocién descan-
san Mas en su capacidad para entender las necesidades y promover la colaboracién
con el sector privado que en el ejercicio de una autoridad formal. La capacidad orga-
nizacional de las agencias de promocion también se relaciona con su habilidad para
desarrollar planes estratégicos, plantearse objetivos consistentes, ser efectivas en la
implementacion de sus programasy aprender de la experiencia y la experimentacion.
Un insumo relevante de la capacidad organizacional es la existencia de condiciones
de trabajo que permitany estimulen el desarrollo profesional de largo plazo y permita
atraer personal talentoso y motivado.

Las capacidades técnicas incluyen cualquier “conocimiento y expertise necesarios
para disenar, evaluar y ajustar las politicas” (Cornick, 2018, p 13). En el caso de la PCE,
esto supone la capacidad de formular diagndsticos prospectivos y planes estratégi-
cos, evaluar el resultado de las politicas y ajustarlas oportunamente, comprender las
implicaciones de las materias sujetas a negociaciéon internacional y poder identificar
intereses, costos y beneficios, vincular esos intereses y los instrumentos de politica co-
mercial con las politicas de desarrollo productivo y establecer una dinamica de apren-
dizaje institucional. Las capacidades técnicas dependen criticamente de la dotacién
de recursos (principalmente humanos) y de la forma en que esos recursos se utilizan.
La calidad (entrenamiento y formacién) de los recursos humanos es una considera-
cién muy importante, asi como también su estabilidad, motivacién y acervo reputa-
cional. Nuevamente, para un diagnostico adecuado de las capacidades técnicas es
necesario aplicar una mirada temporal que trascienda la mera “fotografia” de lo que
ocurre en un punto en el tiempo. En efecto, las capacidades técnicas se consolidan
con el paso del tiempo y con el desarrollo de procesos de aprendizaje institucional.
Un contexto de inestabilidad y alta rotacion del personal técnico, por consiguiente,
constituye generalmente un fuerte desestimulo para el desarrollo y aprovechamiento
de las capacidades técnicas, mas alld de lo que muestre la “fotografia” en un punto
determinado.

Nuevamente, en el caso de las agencias de promocidn la necesidad de trabajar en
estrecha cooperacion con el sector privado obliga a desarrollar una comprension ade-
cuada de los principales obstaculos que enfrentan los destinatarios de sus iniciati-
vas. En el caso de la promocion de exportaciones, ese conocimiento especializado
también se necesita para asistir y acompanar a los potenciales beneficiarios en su
proceso de adaptacion a las demandas de los mercados externos. También es clave
en la actividad de las agencias de promocion la capacidad para hacer inteligencia y
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transferir ese conocimiento a sus usuarios, algo que pueden desarrollar con eficacia
solo si cuentan con capacidades técnicas que les permitan identificar oportunidades
y acompanar eficazmente y de manera sostenida a sus destinatarios. Algunos ingre-
dientes clave para el desarrollo de las capacidades técnicas son la disponibilidad de
recursos humanos calificados, la evaluacion regular e independiente de resultados y
la capacidad para aprender institucionalmente sobre el impacto de los programas e
iniciativas.

Las capacidades politicas, por su parte, se representan como la habilidad para
“conseguir el apoyo politico necesario para alcanzar los objetivos propuestos y prote-
ger el proceso de politica de la captura; asi como de acceder, involucrar, influir y ase-
gurar el apoyo de las autoridades pertinentes para posibilitar un mandato estable, el
entorno institucional apto para hacerlo y el apoyo institucional para abandonar, sobre
bases puramente técnicas, aquellas iniciativas que fracasan en su implementacion”
(Cornick et al, 2018, p. 14). De acuerdo a esta definicién, las capacidades politicas se
manifiestan en dos dmbitos distintos: hacia el interior del Estado y en la relacidon entre
éste y los actores privados. Algunas de las preguntas que deberia responder un diag-
nostico de las capacidades politicas serian: ¢cual es la capacidad del complejo institu-
cional que formula e implementa la PCE para definir y mantener sus prioridades de
politica, vis a vis las demandas provenientes de otras areas de la politica publica? ¢ Es
ese complejo capaz de tomar en consideraciéon el impacto de sus decisiones de politi-
ca sobre la economia en su conjunto o Mas bien responde y es potencialmente objeto
de captura por parte de intereses particulares?

En el caso de las agencias de promocion, la capacidad politica contribuye a garanti-
zar un horizonte de estabilidad para los programas y los recursos. Las capacidades po-
liticas pueden verse reflejadas en el formato institucional del érgano de control, pero
también, y de modo mas sustantivo, en cuan efectiva e involucrada sea la participa-
cién de sus “principales”. Si bien en algunos casos la emergencia de un entrepreneur
competente y con respaldo politico puede impactar positivamente sobre la gestion
de las agencias, en la medida que las capacidades politicas estén concentradas en un
individuo se correra el riesgo de que el efecto sea transitorio. Por lo tanto, la capacidad
del entrepreneur de transferir sus habilidades a la institucién sera un determinante
clave del resultado. También en este caso queda en evidencia la necesidad de adoptar
una mirada temporalmente mas extendida que un simple punto en el tiempo.

Finalmente, como ya dijimos, la capacidad presupuestaria es un indicador predo-
minantemente cuantitativo. Si bien la capacidad presupuestaria no es un predictor
directo de las otras capacidades, no hay duda de que las condiciona fuertemente. Un
diagnostico sobre la capacidad presupuestaria no puede apoyarse solo en indicadores
cuantitativos debido a la dificultad para identificar un parametro que sirva de medi-
da. Por lo tanto, nuevamente sera forzoso complementar indicadores cuantitativos
con las valoraciones que hagan las audiencias expertas. Un elemento relevante para
formular un diagndstico sobre la capacidad presupuestaria es analizar su trayectoria,
tanto en términos de estabilidad como de comportamiento de su participacion rela-
tiva a otros ambitos de la politica publica. En el caso de las agencias de promocion, la
dotacidén presupuestaria es un insumo critico ya que la ambicién y el alcance de sus
programas estan decisivamente condicionados por los recursos disponibles. También
en este caso su estabilidad es tan importante como el volumen de recursos, por cuan-
to serd aquélla la que permitird desarrollar programas cuyos resultados maduren en
el medianoy largo plazo.
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4 /| Fortalezas y debilidades del modelo de
organizacion institucional y de gestién
de la PCE

El diagndstico sobre las fortalezas y debilidades del modelo de organizacion institu-
cional y de gestion del proceso de formulacion e implementacion de la PCE se basara
en la aplicacion del enfoque propuesto por Stein & Tommasi (2006) para la evaluacion
de los atributos “externos” de las politicas publicas. Dicho diagndstico consistira en
la evaluacion de seis atributos, a saber: a) la estabilidad de la politica, b) su grado de
adaptabilidad/flexibilidad frente a cambios en las circunstancias, ¢) la coherencia y
coordinacion en su implementacion, d) la calidad y el grado de implementacion de
las decisiones, e) su orientacion al interés publico, y f) la eficiencia en el uso de los
recursos. Es importante subrayar nuevamente que el propésito de esta seccidon no es
evaluar el contenido o el resultado de las politicas y su relacién con el marco institu-
cional en el que se formulan e implementan, sino hacer un diagndstico de los atribu-
tos mencionados como proxis de la calidad del proceso de formulacién e implemen-
tacion. Como también se sefald, no se partird del supuesto de que existe un modelo
de organizacion éptimo, por lo que no se tratard de estimar la “distancia” existente en-
tre ese diagnostico y un formato presuntamente ideal. El diagndstico utilizara como
insumos las conclusiones del relevamiento descriptivo realizado en la segunda etapa
del proyecto (presentado en la seccién 2 de este informe), el diagndstico de recursos
y capacidades (presentado en la seccidon 3 de este documento) y la interpretacién de
los resultados de las entrevistas y encuestas cuyos contenidos y metodologia se des-
criben en los Anexos 1y 2.

La estabilidad se refiere a la capacidad de la PCE para proveer un horizonte de
credibilidad y certidumbre al marco regulatorio y a las decisiones de los agentes eco-
némicos. Un atributo clave para asegurar la eficacia de las politicas publicas es su “cre-
dibilidad”, la que depende no sélo de su contenido sino también del proceso a través
del cual se toman decisiones y éstas se transforman en intervenciones concretas. Sin
duda, la estabilidad de las politicas esta asociada a la estructura de preferencias de
los actores y a su capacidad “para concertar y hacer cumplir acuerdos inter tempora-
les que permitan preservar ciertas politicas fundamentales (politicas de Estado) mas
alla del mandato de determinados funcionarios publicos o coaliciones.” (Tommasi &
Stein, 2006, p. 143). Pero el proceso de formulaciéon e implementacion puede moderar
o potenciar los impulsos que provienen de esos determinantes fundamentales. Tal
es el caso, por ejemplo, del grado de discrecionalidad de que disponga el Poder Eje-
cutivo para alterar el marco regulatorio, la existencia de una burocracia competente
especializada, con cierta autonomia y capacidad de veto (por accién u omisién) o del
tipo de mecanismosy procedimientos para la participacién efectiva del sector privado
en el proceso de formulacién e implementacion. Debe tenerse presente que la esta-
bilidad-volatilidad de las politicas no es un rasgo dicotomico, sino un continuo con
infinitas graduaciones.
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En el caso particular de la PCE, el cambio frecuente de reglas y la inestabilidad en
los instrumentos de politica crea un marco de incertidumlbre e imprevisibilidad para
la toma de decisiones y la asignacién de recursos, penalizando aquellas actividades
gue demandan mayor hundimiento de capital. La volatilidad de la PCE puede no ser
un rasgo intrinseco, sino la consecuencia de un contexto general volatil. En estos ca-
sos algunos espacios de politica publica (como la politica macroecondmica o cambia-
ria) pueden adquirir un papel de dominancia frente a otras dreas de politicas, como
la PCE. En el campo de las negociaciones comerciales internacionales la estabilidad
es un atributo valorado por cuanto se asocia con la credibilidad y la reputacidn, dos
rasgos positivos en contextos caracterizados por interacciones repetidas. En el caso
de las agencias de promocién, el cambio frecuente de reglas y la inestabilidad en el
uso de los instrumentos también conspiran contra la credibilidad de las iniciativas. La
institucionalidad y las capacidades de las agencias pueden profundizar o moderar la
volatilidad que proviene de otros espacios de politica.

Las politicas publicas también deben tener la capacidad para adaptarse a cam-
bios en las circunstancias o a resultados imprevistos o no deseados. La capacidad de
adaptaciéon depende de la capacidad de las autoridades para formular diagndsticos
oportunamente, actuar de manera flexible frente a cambios en las circunstancias e
implementar iniciativas innovadoras. Esta capacidad puede estar limitadas por caren-
cias técnicas, por la ausencia de una rutina de evaluacién de resultados, o por reglas
gue son muy dificiles de cambiar. Los compromisos internacionales (frecuentes en
el campo de la PCE) pueden ser Utiles en un contexto de baja credibilidad, pero tam-
bién pueden limitar la flexibilidad ante cambios en las circunstancias." Si bien evaluar
la relacion costo-beneficio de este trade off no es sencillo, frente a las restricciones
planteadas por compromisos internacionales puede resultar posible encontrar solu-
ciones innovadoras en aquellos campos en los que el Estado conserva mayor capaci-
dad discrecional de intervencidén (como, por ejemplo, el de las politicas productivas).
Resulta evidente que para explotar esa posibilidad serd necesario contar con expertise
técnico apropiado, un vinculo eficaz con el sector privado y una adecuada coordina-
cion inter-agencias. En el caso de las agencias de promocioén, para cuya actividad la
experimentaciony la pruebay el error son atributos positivos, la capacidad de evaluar
resultados y ajustar los programas de manera acorde a los resultados es un elemento
fundamental.

La coordinaciéon y coherencia de las politicas publicas estan estrechamente vin-
culadas con la capacidad del proceso de formulacion e implementacion para alinear
las intervenciones de los diferentes actores publicos en torno a una direccién u orien-
tacién comunes. Como vimos, por su propia naturaleza el diseno e implementacion
de la PCE requiere la participacion de distintas agencias, las que usualmente tienen
visiones e intereses diferentes o, incluso, competitivos. Tanto en el plano del disefio y
la aplicacion de los instrumentos de politica comercial como en el desarrollo de las
negociaciones comerciales internacionales, la coherencia de los instrumentos y enfo-
ques utilizados y la coordinacion entre las distintas agencias intervinientes se asocian
con mejores resultados. En la seccién 2.3 se identificaron distintas modalidades de
coordinacién cuya eficacia dependera del contexto en el que opereny que tendran un
impacto sobre el resultado. En el caso de la actividad de las agencias de promocioén,
la coordinacion de los programas con otras areas de la politica publica (como las poli-
ticas productivas) también es una fuente de fortaleza o debilidad del proceso, segun
corresponda.

1. En Mesquita Moreira & Stein (2019) se hace referencia a los acuerdos de libre comercio (especialmente Norte-Sur) como
mecanismos de limitacion de la discrecionalidad. Sin embargo, dada la diversidad de disciplinas que cubren los acuerdos
de libre comercio de tipo “Norte-Sur”, no es claro que el criterio de menor discrecionalidad sea un elemento positivo en
todas las areas de politica. Para una discusion sobre este punto véase: Bouzas y Zelicovich (2014) y Rodrik (2018)
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La coordinaciéon es una caracteristica importante no sélo por lo que toca a la in-
teraccién entre las agencias publicas, sino también entre éstas y el sector privado.
Una coordinacidon eficiente con el sector privado puede aportar el conocimiento ne-
cesario para una formulacién de politicas adecuada, y también puede contribuir a la
comprensiéony legitimacion de las decisiones, mejorando la eficacia y las perspectivas
de buenos resultados. Pero la coordinacion con el sector privado (en particular con
intereses sectoriales especificos) también puede tener consecuencias no deseadas,
al orientar las politicas hacia la promocidn de intereses particulares vis-g-vis el inte-
rés general. Por consiguiente, un atributo importante del proceso de formulaciéon e
implementacion de politicas serd evaluar si dicho proceso genera condiciones para
gue las intervenciones se decidan con base en su efecto agregado sobre el conjunto
de la economia o, en su defecto, promuevan los beneficios privados. La PCE (en la
medida que redistribuye recursos entre agentes privados y entre éstos y el Estado) es
un espacio de politica que genera incentivos y ofrece multiples oportunidades para
gue los intereses especiales, las élites o los grupos con poder suficiente puedan tor-
cer las medidas en beneficio propio. El proceso a través del cual la PCE se disefia y se
implementa puede crear condiciones mas o menos favorables para que ello ocurra
dependiendo de factores tales como la existencia de una burocracia competente y re-
lativamente auténoma y de mecanismos adecuados de transparencia, participacion
y evaluacion de politicas.

La calidad de la implementacioén y la efectiva aplicaciéon de las politicas también
es un factor determinante de su efectividad. Algunas iniciativas de politica pueden no
conseguir los resultados deseados debido a una implementacion parcial o defectuo-
sa. La calidad de la implementacion también es influida por el proceso y las capacida-
des, como puede ocurrir debido a la insuficiencia de recursos humanos capacitados, a
la carencia de recursos presupuestarios, a la falta de rutinas de seguimiento y evalua-
cién, o a un liderazgo fragil que hace posible la emergencia de pugnasy conflictos in-
terburocraticos. Las actividades de las agencias de promocién también son afectadas
criticamente por la calidad de la implementacioén, la que se asocia con la estabilidad
de los programas, la existencia de expertise técnico suficiente y la posibilidad de rea-
lizar aprendizaje institucional.

La eficiencia en el uso de los recursos se define como el grado de aprovechamiento
que se hace de los recursos disponibles para obtener un determinado resultado. En
el caso de la formulacion e implementacion de la PCE es dificil evaluar la eficiencia
del proceso debido a la dificultad para operacionalizar la relacion entre insumos y
producto. No obstante, es posible extraer alguna evidencia indirecta sobre la eficien-
cia de la implementacidon a partir de la complejidad y transparencia de los procesos
administrativos vinculado al comercio exterior. Si bien hay medidas regulatorias legi-
timas desde el punto de vista de los valores y las prioridades de cada pais, esas practi-
cas no siempre responden a esas preferencias legitimas sino a practicas preexistentes
sobre las que no ha habido evaluaciones de resultado, a la existencia de areas del
sector publico que intentan compartir o extraer rentas o a la simple ineficiencia de los
procedimientos administrativos. En parte, el grado de implementacion de la agenda
de facilitacion del comercio puede tomarse como un proxy de la eficiencia en el uso
de los recursos. Debera tenerse en cuenta, sin embargo, que dado que lo que intere-
sa evaluar es el proceso de diseno e implementacion de la politica y no el contenido
mismo de la politica, la evaluacion de la eficiencia debera hacerse en el marco de los
objetivos definidos por las autoridades y en relacién a medios alternativos que per-
mitirian obtener los mismos resultados. En el caso de la actividad de las agencias de
promocion esta evaluacion puede resultar mas sencilla en la medida que es posible
medir el output de su actividad mas claramente. En este caso, la composicion del
presupuesto y la evolucion de la productividad de la inversion en recursos humanos y
presupuestarios pueden ser indicadores aproximados de eficiencia.
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5/ | El producto final

El producto final de la investigacion serd un documento que presentara una des-
cripcion de las principales caracteristicas del proceso de formulaciéon e implementa-
cion de la PCE y un diagndstico de sus fortalezas y debilidades y formulara, cuando sea
oportuno, recomendaciones. Su objetivo principal sera “deconstruir” dicho proceso,
identificando sus fortalezas y debilidades. Como se sefald en la introduccién, el pro-
ceso a través del cual se formulan e implementan las politicas pUblicas puede ser tan
importante para el resultado como su contenido. Debe subrayarse, no obstante, que
el enfoque propuesto no aspira a identificar de manera necesaria relaciones causales.

Esta ambicion relativamente mas modesta no deberia conducir a subestimar sus
resultados y su utilidad. La explicitacion y el diagndstico de las fortalezas y las debili-
dades del proceso de formulaciéon e implementacion de la PCE puede ser un insumo
clave en un ejercicio de reflexion y analisis que conduzca a implementar mejoras que
aumenten la calidad de esos procesos y, por lo tanto, la correspondencia entre los ob-
jetivos de las autoridades y los resultados de las politicas implementadas.

Se recomienda fuertemente que previamente a la elaboracién del documento final
se organice un taller de trabajo con la participacion de un numero reducido (12-15) de
especialistas y exfuncionarios. El propdsito de ese taller de trabajo sera doble. Por un
lado, validar/afinar la identificacion de fortalezas y debilidades que realiza en el infor-
me. Por el otro, y principalmente, someter a la opinidn experta las recomendaciones
gue eventualmente se formulen. El objetivo del taller es involucrar en el ejercicio a un
grupo representativo de quienes han estado involucrados en el proceso de formula-
cion e implementaciéon de la PCE.

La estructura del documento final reproducird el orden de las secciones presenta-
das en este documento, a saber:

1. Principales caracteristicas y orientacion de la PCE: una presentacioén sintética

2. Distribuciéon de competencias y organizacién institucional: normas y
practicas

3. Recursosy capacidades

4. Fortalezasy debilidades

5. Conclusionesy recomendaciones
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ANEXO 1
Diseno de las entrevistas semi-estructuradas

Las entrevistas semi-estructuradas son un instrumento para recoger informacion
cualitativa sobre un problema de investigacion, especialmente cuando esa informa-
cion reside en la experiencia personal de los participantes.

La utilidad de las entrevistas es funcion directa de la calidad del proceso de prepa-
racion previa y de la capacidad del entrevistador. La preparacidn previa consiste en la
construccion de una lista de entrevistados representativa y en la revisién y adaptacion
del cuestionario indicativo al expertise y experiencia de cada entrevistado. La prepa-
racion previa también supone una adecuacion del contenido de las entrevistas a la
informacion que va recogiéndose a medida que se progresa en cada entrevista indi-
vidual o en la lista de entrevistados. Para maximizar el provecho que puede extraerse
de las entrevistas es clave |la familiaridad del entrevistador con los temas a abordar, asi
como su capacidad para conducir el cuestionario de manera flexible de forma tal de
explotar al maximo el potencial del entrevistado. Las entrevistas seran andnimas, se
realizaran preferentemente de manera presencial y estaran a cargo del responsable
del proyecto.

Las Tablas Al-1y Al-2 presentan un conjunto (indicativo) de preguntas para orientar
el desarrollo de las entrevistas. La lista de preguntas no constituye un cuestionario
rigido sino un esqueleto para organizar la recoleccion de informacién. Su aplicaciéon
debera hacerse de manera flexible, adaptando su contenido al expertise del entrevis-
tado y a la evoluciéon de cada entrevista. Dependiendo del caso nacional bajo estudio
se desarrollara un numero variable de entrevistas aplicadas a tres audiencias (funcio-
narios y exfuncionarios, usuarios y destinatarios, y expertos y academia).

Se sugiere preparar y llevar adelante entrevistas para dos grupos diferentes de en-
trevistados conformados segun la trayectoria y expertise de sus destinatarios. El pri-
mer grupo tendra su foco en la PCE, en tanto que el segundo se enfocara en las agen-
cias de promocioén. El nimero total de entrevistas sobre la PCE oscilara entre 25y 35
dependiendo del tamano del pais. Nuevamente, estos niUmeros son indicativos. Como
conclusiéon de las entrevistas se solicitarad a cada entrevistado responder oralmente la
encuesta que se describe en el Anexo 2.

La composicion sugerida para este grupo de entrevistados es la siguiente:

a) Funcionarios y exfuncionarios (60%, 15-21 entrevistas): director nacional o
cargos superiores en organismos publicos (ministerio o autoridad princi-
pal y otros ministerios o autoridades intervinientes) y agencias pertinen-
tes, incluyendo miembros del Poder Legislativo y/o sus asesores. La mues-
tra debe incluir funcionarios que ocupan cargos al momento de realizarse
las entrevistas y aquéllos que lo hicieron en algun momento del pasado
relevante.

b) Usuarios y destinatarios (28%, 7-10 entrevistas): directores/presidentes de
camaras empresariales especializadas (exportadores, importadores), res-
ponsables de comercio exterior de camaras sectoriales con participacion
activa en comercio exterior, y responsables de ONGs o entidades laborales
activas en materia de comercio internacional
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c) Expertosyacademia (12%, 3-4 entrevistas): expertos y académicos capaces
de tener una vision externa fundada sobre los temas abarcados en la seccidn

Dadas las diferencias en la naturaleza y el alcance de los temas a examinar en el
caso de las agencias de promocién, en la Tabla Al-2 se presenta el conjunto (también
indicativo) de preguntas para orientar el desarrollo de las entrevistas. Esta guia con-
tiene diferencias respecto del modelo anterior tanto por lo que toca al formato y con-
tenido de las preguntas, como al niUmero y composicion de la muestra. Con relaciéon
al formato, en el caso de las agencias de promocidn las preguntas abiertas se comple-
mentaran con una serie de preguntas cerradas para evaluar recursos y capacidadesy
de fortalezas y debilidades. Dado.™

El nUmero total de entrevistas sobre agencias oscilara entre 18 y 25 dependiendo
del tamano del pais. Nuevamente, estos niUmeros son indicativos. La composicion su-
gerida del grupo de entrevistados es la siguiente (dado el objetivo de esta secciéon los
usuariosy destinatarios tienen una mayor representacion en el total de entrevistados):

a) Funcionarios y exfuncionarios (28%, 5-7 entrevistas): director nacional o
cargos de direccion y/o gerencia en las agencias y funcionarios y exfun-
cionarios de nivel igual o superior a subsecretario en agquellos organismos
puUblicos que tienen vinculos préoximos con las agencias. La muestra debe
incluir funcionarios que ocupan cargos al momento de realizarse las entre-
vistas y aquéllos que lo hicieron en algun momento del pasado relevante.

b) Usuarios y destinatarios (60%, 11-15 entrevistas): directores/presidentes de
camaras empresariales relevantes, responsables de comercio exterior de
cdmaras sectoriales con participacion activa en comercio exterior, respon-
sables del drea de comercio exterior de empresas usuarias de los progra-
mas de las agencias.

c) Expertosyacademia (12%, 2-3 entrevistas): expertos y académicos capaces de
tener una vision externa fundada sobre los temas abarcados en la seccioén.

12. En el caso de las agencias de promocién se optd por no proponer la realizacion de una encuesta debido a que el
conocimiento necesario para responderla adecuadamente estd limitado a una audiencia mas pequefa y especializada.
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TABLA Al1-1:

ENTREVISTAS SEMI-ESTRUCTURADAS A INFORMANTES CLAVE (PCE)

TEMA

PREGUNTAS ORIENTATIVAS

1.
Relacion
Ejecutivo/
Legislativo

De acuerdo a su experiencia/evaluacion:

» ;como describiria en general la relacion entre el Poder Ejecutivo y el Legislativo en el proceso de formula-
cion de la PCE (Incluyendo el desarrollo de las negociaciones internacionales)?

cel Poder Legislativo es un participante activo en el proceso de definicion de politicas o principalmente
refrenda las decisiones del Ejecutivo?

¢puede dar ejemplos en los que la participacion del Poder Legislativo en el proceso de formulacion de
politicas haya tenido un impacto importante?

scuanta consulta e informacion fluye entre ambos poderes del Estado durante la etapa de formulacion de
politicas? ¢la calidad de la informacion que recibe el Legislativo es suficiente para poder evaluar de mane-
ra auténoma las consecuencias de las decisiones de politica?

¢la consulta entre ambos poderes esta estructurada u ocurre informal u ocasional?

¢qué papel juegan las comisiones de trabajo del Legislativo? ¢reciben informacion suficiente y oportuna?
en balance, ¢cuanta discrecionalidad/autonomia tiene el Poder Ejecutivo en el campo de la PCE?

¢hay mecanismos establecidos que permiten/facilitan la discrecionalidad del Poder Ejecutivo en el proceso
de formulacion de politicas? ¢cuales son? ¢como se han utilizado esos mecanismos? ¢puede dar ejemplos?

2.
Ministerio
o autoridad
principal

De acuerdo a su experiencia/evaluacion:

» mas alla de la distribucion formal de competencias, ¢existe en la practica una autoridad con un liderazgo
claro en la formulacioén de la PCE?

(en caso afirmativo): ¢cudl es? sese liderazgo esta basado en una asignacion formal de responsabilidades
o es un resultado de facto? ¢ese liderazgo ha sido estable a lo largo del tiempo o ha cambiado segun el
periodo o administracion?

si hay una Unica autoridad principal ¢como esta organizada la distribucién de competencias funcionales a
su interior?

si existe mas de una autoridad principal ¢cudl es la division del trabajo? ¢cudl es el grado y modalidad de
coordinacion? ¢lacoordinacién incluye mecanismos formales o es predominantemente informal?

scuan frecuente ha sido la reasignacion o redistribucion de competencias a través de reformas organizativas?
¢hay superposicion de competencias?

Observacion: procure extraer de la entrevista una caracterizacion de la autoridad principal segun se describe en la
Tabla 1 de la seccion 2.2.

3.

Otros
ministerios

o autoridades
intervinientes

De acuerdo a su experiencia/evaluacion:

= ;qué otros ministerios/agencias participan regularmente del proceso de definicion e implementacion de la PCE?

« ;esa participacion esta formalmente regulada o responde a las caracteristicas e inclinaciones personales
de los funcionarios responsables?

« ;qué obstaculos/dificultades enfrenta esa participacion/intervencion? ;cémo se enfrentan/resuelven?

* ;qué mecanismos de coordinacion/consulta existen y cual es su formato?

Observacion: procure extraer de la entrevista una caracterizacion del proceso de coordinacion seglin se describe en
la seccion 2.3.

4.

Interaccién
sector
publico-sector
privado

De acuerdo a su experiencia/evaluacion:

« ;cOmo caracterizaria la actividad y capacidad de accion colectiva del sector privado en relacion a la politi-
ca comercial (empresarios, sindicatos, ONGs)? ¢cuéles son las diferencias entre los principales actores?

« ;Tiene el sector privado suficiente capacidad técnica para participar de manera sustantiva del proceso de
formulacion depolitica? ¢Estas capacidades estan basicamente concentradas en la promocion de intere-
ses particulares/sectoriales?

« ;de qué manera participa el sector privado en el proceso de formulacion de la PCE? ¢las modalidades de
participacion hansido estables o han variado en el tiempo?

« ;cudl es el papel de los mecanismos formales de participacion/intervencion vis-a-vis los mecanismos
informales y la actividad de lobby?

« si existen mecanismos formales: ;qué caracteristicas tienen? ¢estan establecidos de manera permanente
o han variado a lo largo del tiempo? ¢cuan efectivo es su funcionamiento? ¢puede dar ejemplos?
caso contrario: ¢a través de qué canales se materializa la participacion/intervencion del sector privado y
la sociedad civil? ¢es esa participacion satisfactoria desde el punto de vista de la capacidad de influir en el
proceso de politicas?

« ;Cuan transparente y oportuna es la informacion que las autoridades brindan al sector privado? ¢Es sufi-
ciente para que éste participe de manera efectiva en el proceso de formulacion de la politica comercial?

Observacion: procure extraer de la entrevista una caracterizacion del proceso de coordinacion seglin se describe en
la seccion 2.4.
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TABLA A1-2:

ENTREVISTAS SEMI-ESTRUCTURADAS A INFORMANTES CLAVE
(AGENCIAS DE PROMOCION)

o autoridades
intervinientes

TEMA PREGUNTAS ORIENTATIVAS
1. L, De acuerdo a su experiencia/evaluacion:
Relacion
Federacién/ « ;existen agencias estatales/provinciales con competencias similares o que cumplen funciones similares a
Estados la/s agencia/s del gobierno federal?
= en caso afirmativo, ¢cudl es la division del trabajo entre las agencias federales y estatales? ¢esa division
del trabajo es de facto o formal?
« ;qué tipo de coordinacion existe entre las agencias? ¢cuan efectiva es esa coordinacion?
« scudl es el grado de complementacion que existe en la accion/intervencion de las agencias de las distintas
jurisdicciones?
2. . De acuerdo a su experiencia/evaluacion:
Autoridad
principal « ;considera adecuada la forma juridica y las competencias de la o las autoridades principales encargadas
de las actividades de promocion?
« ¢qué tipo de actividades/programas desarrolla/n la/s autoridades principales?
« ;cudl es el grado de autonomia que tiene/n para definir sus politicas y programas?
« ;como se identifican los instrumentos y las areas prioritarias de accion?
« scudl es el tipo de vinculo de las agencias con las representaciones en el exterior?
« ;existen estudios regulares de impacto que permitan evaluar el resultado de los programas? ¢Quién los
elabora? ¢Son de acceso publico?
Observacion: procure extraer de la entrevista una caracterizacion de la autoridad principal segun se describe en la
Tabla 2 de la seccion 2.2.
3. De acuerdo a su experiencia/evaluacion:
Otros
ministerios

« ;cOmo se coordina la actividad de la/s agencia/s de promocidn con la de otras areas de gobierno?

« scudl es el vinculo de las agencias de promocion con las agencias/areas de desarrollo productivo? ¢son las
politicas de desarrollo productivo un parametro para definir prioridades en las agencias de promocion?

« ;qué obstaculos enfrenta los programas e iniciativas de las agencias de promocion en su relacidn con otras
areas de gobierno (aduana, organismos regulatorios, etc.)?

Observacion: procure extraer de la entrevista una caracterizacion del proceso de coordinacion seglin se describe en
la seccion 2.3.

capacidades

4. » De acuerdo a su experiencia/evaluacion:
Interaccion
Se,cmr = ;cOmo participa el sector privado en la formulacion y la gestion de la politica de promocion de exportacio-
publico-sector nes e inversiones?
privado » ;cuan activa es la participacion del sector privado en la identificacion de prioridades y en la definicion
de instrumentos?;cuan diversificada y variada es la participacion del sector privado en los programas de
promocion de exportaciones?
= scuan transparente y accesible para el sector privado es la informacion relativa a la eficacia y el resultado
de los programas de promocion?
« ;considera que los programas de las agencias hacen una contribucién importante a la promocién es su
area de actividad? ¢en qué indicadores/evidencia basa su conclusién?
5. De acuerdo a su experiencia/evaluacion la agencia:
Recursos y

» ha demostrado una alta capacidad de iniciativa e interaccion con el sector privado
« organiza eficientemente la actuacion de las representaciones en el exterior

Escala: = cuenta con personal calificado y con el expertise necesario para desarrollar su tarea con eficacia
deOa4+NS/ » evalla regularmente los resultados de sus programas e iniciativas y desarrolla ejercicios de planeacion
NC estratégica
0 Muy en « consigue dar visibilidad y obtener respaldo politico para sus programas e iniciativas
desacuerdo » cuenta con recursos presupuestarios suficientes para desarrollar sus programas e iniciativas
4 Muy de
acuerdo
6. De acuerdo a su experiencia/evaluacion la agencia:
Fortalezas y
debilidades « tiene programas estables y planifica y sostiene sus actividades a lo largo del tiempo
» ajusta rapidamente sus programas e iniciativas a la evidencia de resultados insatisfactorios o cambios en
Escala: las circunstancias
deOa4+NS/ » desarrolla sus programas e iniciativas de manera coherente y coordinada con otras areas del sector publi-
NC coy el sector privado
0 Muy en » implementa sus programas e iniciativas de manera transparente y administrativamente eficiente
desacuerdo = define sus programas e iniciativas en base a evaluaciones periddicas de resultados de acceso publico
4 Muy de « utiliza los recursos de que dispone con eficiencia
acuerdo
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ANEXO 2
Encuesta

La encuesta tendra como propdsito reunir informacion sobre las percepciones pre-
dominantes en las audiencias especializadas sobre recursos y capacidades y fortale-
zas y debilidades del complejo institucional de formulacién e implementacion de la
PCE (Tabla A2-1). Dada la imposibilidad de construir una muestra aleatoria se recurrira
a una encuesta no probabilistica con muestreo por cuotas. Dado su caracter no-pro-
babilistico la calidad de la muestra revestira particular importancia. Para maximizar la
calidad de las respuestas la encuesta se realizara de preferencia en forma interactiva
(cara a cara o via telefénica). Es importante advertir al encuestado que su opinidn
debera basarse en la evaluacion de un periodo de tiempo (relevante para el caso bajo
analisis) y no en un punto en el tiempo. Asimismo, sera conveniente advertir al en-
cuestado que la opcién preferida frente a la duda o la ignorancia es “No sabe/No con
contesta”. Las encuestas sobre recursos y capacidades y sobre fortalezas y debilidades
se aplicardn de manera simultanea y se presentan integradas en este anexo.

La encuesta incluira cinco opciones de respuestas “positivas” (con un valor entre O
-“Muy en desacuerdo”- y 4 -“Muy de acuerdo”) y una sexta opcion “No sabe/No con-
testa”. La Tabla A2-1 presenta un modelo (indicativo) de encuesta sobre recursos y ca-
pacidadesy fortalezas y debilidades. Se desarrollara un ndmero variable de entrevistas
dependiendo del caso nacional bajo estudio. La encuesta se aplicara a tres audiencias:
funcionarios y exfuncionarios, usuarios y destinatarios, y expertos y academia.

Composicion sugerida de la muestra (100-150 respuestas en total):

a. Funcionariosy exfuncionarios (25%, 25-38 respuestas): funcionarios y exfun-
cionarios de nivel igual y/o superior a director nacional en los organismos
publicos pertinentes (ministerio o autoridad principal y otros ministerios o
autoridades intervinientes). La muestra debe incluir funcionarios que ocu-
pan el cargo al momento de aplicarse la encuesta y aquéllos que los hicie-
ron en algun momento de la Ultima década. Legisladores y exlegisladores
que estuvieron involucrados en la PCE y/o sus asesores.

b. Usuarios y destinatarios (60%, 60-90 respuestas): directores/presidentes
de camaras empresariales especializadas (exportadores, importadores),
responsables del area de comercio exterior de camaras sectoriales con
participacion activa en el comercio de importacién-exportacion, respon-
sables del area de comercio exterior de empresas con actividad de impor-
tacion-exportaciéon (asegurando representatividad segun sector de activi-
dad y tamanfo de la firma), y responsables de ONGs activas en materia de
comercio internacional.

c. Expertosy academia (15%, 12-22 respuestas): expertos, analistas, consulto-
res, académicos o periodistas especializados en politicas publicasy comer-
cio internacional
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Indicadores “sintéticos”: serd Util la construccion de indicadores “sintéticos” para
cada una de las categorias de recursos y capacidades y de fortalezas y debilidades.
La puntuacién de cada una de las categorias serd el promedio simple del puntaje ob-
tenido por todas las respuestas pertenecientes a la categoria (tabla de frecuencias).
Cuando resulte de utilidad, la puntuacién de cada categoria podra calcularse sobre las
respuestas totales y positivas (en este caso excluyendo NS/NC). Los indicadores “sinté-
ticos” podran resultar de utilidad para apoyar el diagndstico cualitativo.
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ENCUESTA PCE

VALORES 0 = Muy en desacuerdo
4 = Muy de acuerdo
NS/NC = No sabe / No contesta
A4
0 1 2 3 4 NS
NC|
CAPACIDADES Y RECURSOS
ORGANIZACIONAL
1. | La agencia o agencias lideres han mostrado una alta capacidad de iniciativa
2. | La agencia o agencias lideres han tenido un alto nivel de credibilidad en el sector privado
3. | Laagencia o agencias lideres han demostrado una alta capacidad de convocatoria e interaccion con el sector privado
4. | Laagencia o agencias lideres han sido muy efectivas para diseminar los objetivos de la PCE entre formadores de
opinion (lideres, periodistas, expertos, académicos)
5. | La agencia o agencias lideres han mostrado capacidad para ajustar sus politicas frente a la evidencia de resultados
satisfactorios
TECNICA
6. | Laagencia o agencias lideres cuentan con recursos humanos con conocimiento y expertise suficiente para desarro-
llar politicas eficazmente
7. | El personal técnido de la agencia o agencias lideres esta integrado principalmente por funcionarios de planta (con-
tratos permanentes)
8. | El personal técnido de la agencia o agencias lideres tiene una baja tasa de rotacion y es inmune al ciclo politico
9. | El personal técnido de la agencia o agencias lideres recibe capacitacion regular y sistematica
10. | La agencia o agencias lideres realizar evaluaciones regulares sobre la efectividad de sus politicas
11. | La agencia o agencias lideres desarrollan actividades regulares de planeacion estratégic
POLITICA
12. | Los programas e iniciativas de la agencia o agencias lideres en general han tenido visibilidad y apoyo politicos
13. | La agencia o agencias lideres han tenido el peso suficiente para formular e implementar iniciativas de largo plazo
14. | Lacredibilidad y el prestigio de la agencia o agencias lideres les ha permitido implementar sus politicas de manera
consistente
15. | Los ejercicios de planeacion estratégica y la evaluacién de resultados son de acceso publido
16. | Las iniciativas y prioridades de la agencia o agencias lideres han tenido prioridad sobre las de otras agencias del
Estado
PRESUPUESTARIA
17. | La agencia o agencias lideres han contado con recursos presupuestarios suficientes para desarrollar sus actividades
18. | Los recursos presupuestarios han sido lo suficientemente estables como para permitir planificar con un horizonte de
largo plazo
19. | La agencia o agencias lideres han tenido la flexibilidad suficiente para adecuar la asignacion del presupuesto a las
necesidades
20. | La agencia o agencias lideres han podido gestionar y ejecutar el apoyo proveniente de la coooperacidn internacional
con flexibilidad y autonomia
NS
FORTALEZAS Y DEBILIDADES L N N
ESTABILIDAD
21. | La PCE ha estado orientada por una visién y objetivos de largo plazo
22. | La PCE ha brindado un marco de certidumbre para los negocios
23. | Los compromisos internacionales contraidos en el pasado han dado un horizonte de estabilidad a la
PCE
24. | |3 estabilidad de la PCE no ha sido afectada por los impactos provenientes de otras areas de politica
privada
25. | La estabilidad de la PCE refleja acuerdos subyacentes sobre el perfil de la insercién externa del pafs
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ENCUESTA PCE

VALORES 0 = Muy en desacuerdo
4 = Muy de acuerdo
NS/NC = No sabe / No contesta
A4
NS
0 2 NC
FORTALEZAS Y RECURSOS
FLEXIBILIDAD
26. | La PCE se ha podido adaptar rapidamente a los shock externos
27. | Los instrumentos de la PCE se han usado con eficacia para hacer frente a los cambios no previstos en
las circunstancias
28. | La PCE se ha ajustado rapidamente frente a la evidencia de resultados malos o indeseados
29. | LA PCE se ha podido ajustar a cambios en las circunstancias manteniendo sus objetivos a largo plazo
COORDINACION Y COHERENCIA
30. | La formulacién e implementacién de la PCE han mostrado un alto nivel de coordinacién y ha sido cohe-
rente con los objetivos de otras areas y agencias
31. | La coordinacién esta asentada en rutinas y procedimientos bien establecidos
32. | La formulacién e implementacién de la PCE son resultado de la concertacion y el didlogo con el sector
privado
33. | La coordinacién y el didlogo con el sector privado estan asentados en rutinas y procedimientos bien
establecidos
34. | La PCE ha tenido un alto grado de coherencia interna
CALIDAD DE IMPLEMENTACION
35. | Las medidas y objetivos de la PCE se comunican de manera clara, oportuna y transparente a la ciudada-
nia en general y a las audiencias relevantes
36. | La implementacion de la PCE est& sujeta a un mecanismo de seguimiento
37. | Los procedimientos administrativos que implementan las decisiones son rapidos y transparentes
38. | Elimpacto de la implementacién de la PCE es evaluado de manera regular y transparente
ORIENTACION AL INTERES PUBLICO
39. | La PCE ha tenido como consideracién dominante el interés general
40. | Las decisiones de la PCE estan basadas en justificaciones fundadas y éstas son comunicadas de manera
oportunay transparente
41. | La formulacion e implementacién de la PCE han mostrado gran autonomia respecto de los grupos de
interés organizados
42. | La PCE se alimenta de espacios publicos de reflexién productores de anélisis, diagnésticos o propuestas
sobre los grandes temas que aborda
43. | La PCE es una politica publica con un alto nivel de respaldo entre la opinién publica
EFICIENCIA
44. | Los recursos humanosy presupuestarios del complejo de formulacién e implementacion de la PCE se
emplean con eficiencia
45. | Los objetivos de la politica comercial se consiguen con regulaciones transparentes y minimas interven-
ciones administrativas
46. | El cumplimiento de los compromisos de facilitacién del comercio no demanda grandes cambios de
procedimientos
47. | Los requisitos administrativos y regulatorios pueden satisfacerse con procedimientos digitales simples
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