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iBienvenidos al segundo numero de la Revista Globalizacion,
Competitividad y Gobernabilidad en la Region Iberoamericanal

Definitivamente, la situacion mundial actual confirma el impacto
que tienen los temas escogidos por nuestra Revista en la Regidon
Iberoamericana. Por un lado, la globalizacién se hace sentir por
la gran fuerza que tienen los tratados de libre comercio (TLC) en
la Region. Aunque ya ha sido aprobado el TLC entre los Estados
Unidos y Peru, quedan pendientes los de Colombia y Panama.
Los temas vinculados a la competitividad se hacen patentes ante
la turbulencia financiera global. A fines de enero, se reunieron en
Davos, Suiza, empresarios, gobernantes y académicos en torno
al Foro Econdmico Mundial, organizacion que a través de repor-
tes como el Ranking de Competitividad, influyen en gran medida
en la direccion de las inversiones y capitales alrededor del mun-
do.

Por supuesto, el tema central fue como afrontar los efectos per-
versos de la crisis del mercado financiero en los Estados Unidos
y evitar o minimizar el contagio a otras economias. En este senti-
do, aunque América Latina ha mostrado su mejor desempefio en
las Ultimas tres décadas (creciendo a una tasa promedio del 5%),
empieza a sentir el impacto de la desaceleracion de la economia
estadounidense. Tras un afno bursatil exuberante, los mercados
financieros latinoamericanos no pudieron escapar del contagio
mundial y finalmente las bolsas de la regién cayeron estrepito-
samente. Finalmente, las elecciones en los Estados Unidos y la
reciente noticia sobre la renuncia de Fidel Castro, llaman a la re-
flexionar sobre la relevancia de la gobernabilidad.

Este segundo fasciculo cuenta con ocho articulos muy diversos.
En el primero, Bernardo Kosacoff y Andrés Lépez discuten el im-
pacto de la insercion de América Latina en el nuevo escenario
global, particularmente a través de las llamadas Cadenas Glo-
bales de Valor (CGV). Concluyen que América Latina participa
poco, y no de la mejor manera en ellas. En su criterio, integrar
una CGV no es, a priori, un aspecto positivo desde el punto de
vista de la competitividad a largo plazo de las empresas, ni de las
perspectivas de desarrollo econédmico de un pais, a menos que
vaya acompafiada de un conjunto de otros factores. A pesar de
mencionar algunos casos exitosos, son pocos los paises que in-
tervienen en esas cadenas, y lo hacen en los eslabones de menor
valor agregado. Ello sumado al bajo nivel de integracién nacional,
debilita los efectos distributivos y los spillovers (derrames) sobre
las economias domésticas y por ende, sus impactos sobre el de-
sarrollo son mas difusos.
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En el segundo articulo, Andrés Oppenheimer presenta una adap-
tacion de su reciente libro “Saving the Americas: The dangerous
decline of Latin América, and what the U.S. must do” (Random
House, 2007). Con su estilo caracteristico, cifras interesantes y
argumentos basados en entrevistas, Oppenheimer concluye que
América Latina ha crecido casi exclusivamente debido a facto-
res externos, tales como el empuje de las economias mundiales
y el precio de los commodities. No obstante, esos factores no
estaran ahi para siempre. Mientras el pragmatismo y la obsesién
por el futuro determinan las decisiones de los paises asiaticos,
América Latina sigue marcada por la ideologia 'y el apego al pa-
sado. Durante su investigacion, el autor viajo a China, India, Po-
lonia, Republica Checa, Irlanda y a mas de una docena de paises
Latinoamericanos, tratando de entender por qué algunos paises
crecen y reducen la pobreza mas rapido que otros. Frente a otras
regiones emergentes (Asia, Europa Oriental y hasta Africa), Amé-
rica Latina se ha ido quedando atras. Una nota optimista pone
fin al articulo: aunque falta mucho por hacer, la regién puede dar
una gran sorpresa si alcanza la estabilidad econémica y politica
dentro de un ambiente de democracia.

Seguidamente, Hilda Ochoa-Brillembourg expone cinco reco-
mendaciones acerca del rol que deben asumir las Instituciones
Financieras Internacionales (IFl), tales como el Banco Mundial,
el Fondo Monetario Internacional y el Banco Inter-Americano de
Desarrollo, para reducir las crecientes disparidades en lo que ata-
fie al ingreso y acceso a mercados de capitales por parte de los
mas pobres. A su juicio, las IFls deben separar sus funciones de
intermediacién financiera de sus actividades de investigacion y
asi ofrecer acciones especificas en ambas. Lo anterior permitiria
a estas instituciones una gerencia mas efectiva de sus fuentes
de financiamiento y el cumplimiento de sus objetivos operacio-
nales.

El articulo cuatro, Josep Colomer alude a la diferencia entre Es-
tado e Imperio. Tras el andlisis de la literatura, concluye que las
ciencias politicas se beneficiarian de una categorizaciéon mas di-
versificada de estructuras de gobiernos al distinguir entre impe-
rios, estados, y comunidades a la hora de estudiar temas tradi-
cionales como instituciones politicas, determinacién de agendas
publicas, votaciones y elecciones, el funcionamiento de asam-
bleas y consejos, politica exterior, relaciones internacionales vy
organizaciones internacionales. De acuerdo con su definicion, el
mundo actual comprende cinco grandes y poderosos imperios:
Norte América, China, Europa, Japoén y Rusia. Estas cinco unida-
des politicas representan el 40 por ciento de la poblacién mun-
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dial y 80 por ciento de la produccién. Otras unidades pueden
considerarse del tipo imperial por su tamano y variedad de su
poblacién. Entre estos se encuentra Brasil.

El quinto articulo, “La Internacionalizaciéon de la Democracia en
el Sistema Interamericano”, de Beatriz Ramacciotti, presenta, de
manera detallada, documentada y critica, la evolucién de la pro-
teccion de la democracia en el plano internacional, vinculandola
a la globalizacién y al desarrollo tecnologico de las ultimas dé-
cadas. El analisis enfatiza las bases del paradigma democratico,
cuya creciente consolidacién e internacionalizacion a todo nivel,
y en casi todas las sociedades del mundo, es una realidad tan-
gible. Por otra parte, es incontestable que tanto en Europa como
en América Latina, los gobiernos electos democraticamente son
la regla y no la excepcion.

En el articulo niUmero seis, Manuel Suarez-Barraza y Juan Ramis-
Pujol hacen referencia a los conceptos de Mejora Continua de
Procesos (MCP) en la Administracién Publica y basandose en la
investigacion cualitativa de cuatro Ayuntamientos Espafoles. Los
autores intentan descubrir los elementos potenciadores e inhi-
bidores que afectan el desarrollo de las etapas evolutivas de la
MCP. Tradicionalmente, los estudios sobre MCP se han centrado
en organizaciones de manufactura del sector privado. Este ar-
ticulo presenta un primer intento de estructurar la aplicacién de
esos conceptos al sector publico.

En el séptimo articulo, Daniel Correa Sabat reflexiona acerca de
los patrones geopoliticos y geoecondmicos que determinan la
globalizacion del cobre en América Latina y el mundo. A partir
del ejemplo del cobre, el autor destaca el desafio que supone
para América Latina la promocién de la inversién extranjera y la
desregulacién del mercado como medios para alcanzar una ma-
yor integracion de la regién en el mercado mundial y aprovechar
mejor las ventajas de la globalizacién. Ademas de un recuento
historico del caracter estratégico del cobre en América Latina y
el mundo, el articulo hace referencia a: reservas y paises produc-
tores; mercados mundiales; principales empresas productoras;
globalizacion de la produccién; comercio internacional; merca-
dos financieros; y por ultimo a la globalizacion del comercio del
cobre.

Finalmente, en el octavo articulo, Francesco Sandulli evalla las
estrategias de filantropia corporativa global a través del caso de
las empresas espafolas. Las empresas analizan las inversiones
sociales corporativas de la misma manera que lo hacen frente a
las inversiones financieras corporativa. Utilizando como muestra
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las empresas que cotizan en la bolsa de valores de Madrid, se
desarrollaron modelos estadisticos rigurosos para validar dife-
rentes hipoétesis de comportamiento. El autor sostiene que las
empresas con una reputacién corporativa reconocida a nivel glo-
bal son mas propensas a seguir una estrategia de accién social
estandarizada. Por otra parte, las empresas tienden a alinear su
estrategia de accion social con su estrategia competitiva interna-
cional. Las caracteristicas propias de cada pais inciden sobre la
decisién de internacionalizar o no la accién social, pero una vez
que la empresa decide internacionalizarla, las especificidades de
cada pais no influyen (estadisticamente hablando) sobre el tipo
de estrategia de internacionalizacién de la accién social.

Ricarpo ErNsT
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Latin America in the Global Value Chains: Weaknesses and Opportunities
Ameérica Latina e as Cadeias Globais de Valor: Debilidades e potencialidades
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El objetivo de este documento es contribuir al andlisis de las tendencias y perspectivas de la inser-
cion de América Latina en el nuevo escenario global, caracterizado por una creciente integracion
de las economias nacionales —a través del comercio, la inversion, las finanzas, etc.- y la progresiva

expansion de las llamadas cadenas globales de valor (CGV).

En este trabajo estudiamos la naturaleza e impactos de la insercion de América Latina en las
CGV. Admitiendo que tratamos con una realidad heterogénea, la situacion actual parece ser in-
ml‘z}facz‘oria, teniendo en cuenta que varios paises juegan un rol menor en las CGV, mientras
que otros, que estdn mds integrados, reciben, en general, escasos derrames de esa integracion.
Analizamos entonces los factores que estdn detrds de esas tendencias y presentamos algunas reco-
mendaciones de politica que podrian ayudar a mejorar el posicionamiento de la region en el actual
escenario global.

This document has the purpose of contributing to the analysis of trends and prospects of Latin America’s insertion into
the new global scenario, characterized by a growing integration af national economies — through trade, investment,

finance, etc. — and the increasing expansion of the so-called global value chains (GVCs).

In this paper we study the nature and impacts of the insertion of Latin American countries in the GVCs. Admitting that
we are speaking of a heterogeneous reality, the present situation proves to be “unsatisfactory’, taking into account that
some countries play a minor role in the GVCs, while others, more integrated into them, reap, in general terms, relatively
small spillovers from that insertion. Factors behind these trends are evaluated and some political lessons that could help
improve the region’ positioning in today’s global scenario are drawn.

O objectivo deste documento é contribuir para a andlise das tendéncias e perspectivas da inclusio da América Latina
no novo cendrio global, caracterizado por uma crescente integracdo das economias nacionais — através do comércio, do
investimento, das finangas, efc. — e a progressiva expansio das chamadas cadeias globais de valor (CGV).

Neste trabalho estudamos a natureza e os impactos da inclusio da América Latina nas CGV. Admitindo que lidamos
com uma realidade heterogénea, a situacao actual parece ser inmz‘isﬂzz‘o’ria, tendo em conta que vdrios paises desem~
penham um papel menor nas CGV, enquanto outros, mais integrados, recebem, em geral, escassas contribuices dessa
integracdo. Analisamos assim os factores que estdo por detrds dessas tendéncias e apresentamos algumas recomendagoes
politicas que podem ajudar a melhorar o posicionamento da regido no actual cendrio global.

* Este trabajo se basa en gran medida en el siguiente articulo: Bernardo Kosacoff, Andrés Lopez y Mara Pedrazzoli, “Comercio, inver-
siony fragmentacién del mercado global: ;estd quedando atrds América Latina”, publicado en Roberto Bouzas (ed.), Después de Doha:
la agenda emergente del sistema de comercio internacional, Marcial Pons, Madrid, 2007.
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1. América Latina: la coyuntura actual en perspectiva

Entre 2003 y 2007 América Latina ha exhibido una sdlida performance de crecimien-
to, ayudada tanto por un contexto internacional favorable —incluyendo precios elevados
para sus principales commodities de exportacién- como por un manejo macroeconémi-
co prudente, particularmente en materia fiscal, y por una politica econdmica que busca,
en general, mantener tipos de cambio altos, lo cual ha derivado en un desempefo ex-
portador dinamico.

Sin embargo, no debemos olvidar que la regiéon desde hace varias décadas atras ha ve-
nido perdiendo posiciones relativas en el escenario internacional. Los siguientes graficos
reflejan claramente esta tendencia, observandose que tanto en términos de ingreso per
capita como de productividad América Latina ha estado no sélo divergiendo respecto de
la frontera internacional, sino también retrasandose frente a otras regiones del mundo en
desarrollo, en particular Asia.

INGRESO PER CAPITA de ASIA y AMERICA LATINA
Como porcentaje del ingreso per capita de EE.UU., en PPP
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Comparacion de la BRECHA de Productividad Laboral en relacion con Estados Unidos (PIB
por hora trabajada en cada pais como porcentaje del estadounidense)
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Fuente: Machinea (2007).

Naturalmente, las causas de este retroceso son variadas, e incluyen, de manera prominen-
te, factores vinculados al ambiente institucional y los regimenes macroeconémicos, areas
en las que como es bien sabido existen deficiencias y problemas crénicos en la regién. Pero
nos gustaria resaltar que el retroceso en términos de ingreso y productividad ha ido de la
mano de cambios en la estructura productiva y en los patrones de especializaciéon de la re-
gion que van a contramano de las tendencias dominantes a nivel mundial (Ocampo, 2005).

Diversos trabajos (ver, por ejemplo, Cimoli, 2005, y Hausmann et al, 2005) nos muestran
que las estructuras de produccion y exportacion de América Latina no estan orientadas, en
general, a los mercados mas dinamicos o de mayor productividad y/o contenido tecnolo6-
gico. Asi, no sorprende que la participacion de la region en las exportaciones mundiales de
bienes haya caido de cerca de 10% en los 50 a poco mas de 5% en lo que va de la década
—mientras que la presencia de Asia en el mismo periodo subié de algo menos de 13 a mas
de 24% (estimaciones en base a datos de la UNCTAD).

No hace falta pensar que hay una causalidad unidireccional desde el patrén de especia-
lizacion al crecimiento para compartir la siguiente idea: para que el desarrollo de América
Latina sea sustentable en el tiempo se deben producir transformaciones en la estructura
productiva y exportadora que permitan una adecuada insercion de los paises de la regién
en la nueva configuracién de la divisiéon internacional del trabajo que se viene desarrollando
desde tiempo atras en la economia mundial. En este plano, una pregunta clave seria la si-
guiente: ;cual es el lugar de América Latina en las “cadenas globales de valor” (CGV)?
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Aceptando que esta es una pregunta importante, consideramos que pese a la actual bonan-
za macroecondmica, y a los prondsticos que mayoritariamente auguran que en los proximos
anos la region continuara exhibiendo un buen desempefio en materia de crecimiento, es
preciso aprovechar este periodo favorable para encarar las transformaciones estructurales
necesarias para posicionar a la regidon en un sendero de crecimiento sostenible en el tiempo
y que permita, ademas, ir resolviendo los graves problemas sociales que la afectan desde
hace décadas y que se han agravado en los ultimos afos.

2. Las cadenas globales de valor: tendencias y marco conceptual

Si bien la transnacionalizacién de la produccién es un fenémeno antiguo, las tendencias en
esa direccién se han profundizado claramente en afos recientes, dando lugar al surgimiento
de “sistemas internacionales de produccién integrada” (UNCTAD, 2002), “redes globales de
produccién” o las ya mencionadas “cadenas globales de valor” (Gereffi et al, 2001).

Los motores que estan detras de la creciente difusion y alcance de las CGV incluyen el
avance de las nuevas tecnologias de la informacion y la comunicacion (TICs), las que contri-
buyen a reducir los costos de coordinacion, logistica y monitoreo de operaciones realizadas
en forma geograficamente descentralizada, la baja de los costos de transporte —evidenciada
no soélo en el campo de las mercancias fisicas, sino también en la circulacién de intangibles-
y la liberalizacion del comercio y la IED —acompafiada por la proliferacion de diversas formas
de acuerdos bi o plurinacionales, que van desde procesos de integracién regional a tratados
de inversién. Todos estos factores facilitan la redefinicion de las estrategias a escala global
de quienes son los principales actores de las CGV: las grandes empresas trasnacionales

ET).

Las oportunidades y retos que surgen a partir del fenomeno de las CGV son variadas y sus
efectos no siempre son homogéneos. La insercién en las CGV puede contribuir a diversificar
las exportaciones, generar nuevos empleos y adquirir nuevas capacidades tecnoldgicas en
consonancia con las mejores practicas internacionales, fortaleciendo la competitividad de
los paises mas atrasados. Sin embargo, los efectos distributivos y los spillovers (derrames)
sobre las economias domésticas —y por ende, mas en general, sus impactos sobre el desa-
rrollo- son mas difusos.

La revisién de la evidencia empirica disponible muestra que los paises en desarrollo, como
grupo, han sabido aprovechar mejor los cambios estructurales ocurridos a nivel internacio-
nal vis a vis lo ocurrido en décadas anteriores, tanto en términos de atraccion de flujos de
IED —inclusive aquella destinada a realizar actividades de 1&D- como de “modernizacion” del
patrén de especializacién comercial.

La integracion a las redes globales de producciéon o CGV constituyd, en este sentido, un me-
canismo clave para el catching-up de varios paises que permanecian atrasados en términos
de practicas productivas, estandares tecnoldgicos, recursos humanos, etc. con relacion a los
paises centrales. No obstante, esa integracién disté de ser homogénea dentro del grupo de
los paises en desarrollo, con Asia claramente ganando posiciones vis a vis América Latina.
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Una breve revision del marco conceptual que se ha desarrollado en torno a la idea de CGV
permite tal vez entender las razones detras de la heterogénea insercién de los paises en
desarrollo en dichas cadenas.

El enfoque de CGV1 se ocupa de estudiar las relaciones entre las empresas al interior de
las cadenas y, en especial, de analizar cémo influyen esas relaciones sobre el desempefo
de las firmas locales (y, a fortiori, sobre los procesos de desarrollo de las economias de las
cuales esas firmas son originarias). Luego, dos conceptos son centrales para este enfoque:
las estructuras de gobierno de la cadena de valor y la jerarquizacién (upgrading), o su au-
sencia, de las firmas que integran la red.

Al hablar de estructuras de gobierno, ademas de la dicotomia tradicional (mercado vs. fir-
ma), se incorporan dos variantes adicionales. Por un lado, existen esquemas menos im-
personales que las relaciones independientes (arm’s lengh) de mercado pero que suponen
estructuras horizontales de coordinacién (redes o networks). Por el otro, mas cercano al
extremo de modelos jerarquicos, se encuentra un conjunto mas flexible de relaciones cuasi-
jerarquicasa.

Estos distintos esquemas de gobierno de las cadenas de valor suponen diferentes niveles
de coordinaciéon -mas o menos explicitos- entre las actividades realizadas al interior de las
mismas. Las estructuras de gobierno, a su vez, no son estaticas, sino que pueden modifi-
carse a lo largo del tiempo, lo cual dependera no sélo de cambios en las estrategias de las
empresas involucradas, sino también de factores institucionales, tecnolégicos, innovacio-
nes organizacionales, etc. (Gereffi et al, 2005). A esta altura cabe, entonces, preguntarnos
de qué factores depende la adopcién de una u otra forma de gobierno en las distintas
CGV.

Las caracteristicas intrinsecas de los productos —por ejemplo, su complejidad- pueden in-
fluir sobre el grado de fragmentacion de una industria. Asi, Lall et al (2004) sostienen que
la intensidad de la fragmentacién de la produccion depende de las particularidades del
bien final, tales como la divisibilidad del proceso productivo, su complejidad, la relacién
valor-peso del producto, etc. Asimismo, la naturaleza mas o menos «estratégica» para la
empresa lider de la cadena, del producto o actividad en cuestion, también influye sobre las
decisiones de descentralizacion.

Sin embargo, estos factores no determinan, por si solos, la forma en la que las cadenas
se gobiernan. En este sentido, Humphrey y Schmitz (2000) sugieren que se desarrollaran
modelos mas jerarquicos cuando los costos de internalizar las actividades sean menores
que los riesgos implicitos en la relacion de la empresa lider con sus proveedores en la ca-
dena; estos riesgos dependen, en ultima instancia, de las capacidades de estos ultimos y

1. Entre las principales referencias de esta literatura cabe mencionar a: Gereffi (1994y 1999), Kaplinsky (1998), Humphreyy Schmitz (2000),
Gereffi y Kaplinsky (2001) y Gereffi et al (2005).

2. Las relaciones independientes (arm’s lengh) suponen que no hay intercambio entre proveedores y los clientes mas alla de las transacciones
mercantiles. Las redes (networks) representan una especie de coordinacién «entre iguales», donde tienen lugar las complementariedades
entre proveedores y compradores que operan con niveles tecnolégicos similares. Las estructuras cuasi-jerdrquicas suponen la presencia
de asimetrias de poder en la cadena, ya que las empresas lideres son las encargadas de disefiar el producto y transmitir las especificaciones
correspondientes a su nicleo de proveedores, y usualmente también tienen el control de los mercados de venta. Por ultimo, las relaciones
jerarquicas implican mecanismos mis explicitos de coordinacién sobre el proceso productivo, que llevan generalmente a la propiedad de las
empresas proveedoras por parte de la lider (Humphrey y Schmitz, 2000).
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son, por ejemplo, factores asociados a la
calidad, tiempo de entrega, fiabilidad del
producto, etc.

A la vez, desde la literatura de la organi-
zacion industrial, y en base a la teoria de
contratos incompletos, se han presentado
argumentos que sugieren que los riesgos
de «externalizar» determinadas actividades
también dependen de la calidad del am-
biente contractual de los paises en los que
las firmas subcontratistas se desenvuelven
(Helpman, 2006; Nunn, 2005).

En cualquier caso, dadas las carencias
en materia de capacidades innovativas y
tecnolégicas que exhiben, en general, las
redes de proveedores en los paises en de-
sarrollo —y los débiles ambientes legales
que prevalecen en dichos paises-, es mas
factible que las firmas de los los paises en
desarrollo tiendan a insertarse en cadenas
con estructuras cuasi-jerarquicas o jerar-
quicas, mientras permanecen excluidos
de los sistemas tipo red (network) —o par-
ticipan de este ultimo tipo de arreglos en
forma marginal o Unicamente a nivel local-
(Humphrey y Schmitz, 2000).

Como se dijo antes, ademas de analizar
las estructuras de gobierno, es importante
también examinar en qué medida se abren
oportunidades de jerarquizacién para las
empresas ubicadas en las distintas etapas
de las CGV. Si bien esta nocién ha sido ob-
jeto de criticas por su naturaleza «difusa»
(ver Morrison et al, 2006), se entiende que
denota, en general, el proceso que permite
pasar a desarrollar actividades mas com-
plejas dentro de la cadena de valor. Esto
puede incluir producir mas eficientemente
(jerarquizacion en los procesos o process
upgrading), orientarse a lineas de producto
con mayor valor unitario (jerarquizacién en
los productos o product upgrading), des-
plazarse hacia tareas que requieran ma-
yores capacidades —por ejemplo, disefio
o marketing- (jerarquizacion funcional o

functional upgrading) o aplicar la compe-
tencia adquirida en una funcién particular
para desplazarse hacia otro sector (jerar-
quizacién intersectorial o intersectoral up-
grading).

Como senalan Pietrobelli y Rabelloti (2005),
la jerarquizacion, en ultima instancia, de-
beria implicar un proceso de alejamiento
de las actividades en donde la competiti-
vidad depende de los costos y las barre-
ras de entrada son bajas. En particular, la
jerarquizacion funcional puede reducir la
vulnerabilidad de la posicién competitiva
de una firma, ya que en la etapa de ma-
nufactura usualmente hay mayor compe-
tencia de productores con bajos salarios
vis a vis las actividades mas intensivas en
conocimiento —como disefio, logistica, in-
novacion, etc., en donde pesan mas otros
factores (por ejemplo el capital humano o
las capacidades tecnolégicas).

En todo caso, participar de una CGV no es,
a priori, un aspecto positivo desde el punto
de vista de la competitividad a largo plazo
de una empresa (ni de las perspectivas de
desarrollo econémico de un pais), sino que
dicha participacion debe estar acompafa-
da de un conjunto de factores que estimu-
len la jerarquizacion (upgrading) de las fir-
mas locales y permitan que ellas absorban
los potenciales beneficios derivados de
insertarse en dichas cadenas.

El analisis de los esquemas de subcon-
tratacion observados en algunos paises
de Asia Oriental muestra las posibilidades
de jerarquizacion que existen en ciertos
contextos. Asi, en paises como Singapur
o Taiwan se produjo una transicion desde
contratos OEM (original equipment manu-
facturer) -en donde la empresa nacional
produce un bien disefiado totalmente por
la ET, y lo que se busca es reducir costos
-, a esquemas ODM (original design manu-
facturer) —en los que si bien el disefio ba-
sico del producto todavia lo hace la ET, la
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firma local integra las partes y componentes y realiza el disefio de detalle, para bajar costos
y reducir el tiempo de llegada al mercado- vy, finalmente, contratos OBM (original brand
manufacturer) —en los que la firma local no so6lo se ocupa del disefio en su conjunto, sino
también de la comercializacion- (Amsdem et al, 2001). Gereffi (1999) sugiere que un proceso
similar se dio en el sector vestimenta, donde se pasé de actividades de ensamblaje a lo que
el autor llama “full-package supply”s.

Sin embargo, esos procesos distan de ser automaticos. Las posibilidades de jerarquizacién
dependen, por un lado, del tipo de gobierno de las CGV en las que las firmas se insertan.
Bajo esquemas cuasi-jerarquicos, en los que las lideres se concentran en las actividades
intensivas en conocimiento y sélo trasmiten una serie de requisitos técnicos a sus provee-
dores, el intercambio de activos intangibles que estimule los procesos de aprendizaje de
aquéllos sera probablemente limitado (en consecuencia, los tipos de jerarquizacion mas
observados son los vinculados a productos y procesos). En cambio, en estructuras ho-
rizontales mas cercanas a redes (networks), son comunes las relaciones de cooperacion
entre firmas, asi como mas factibles los procesos de jerarquizacién funcional (Humphrey y
Schmitz, 2000)4.

Pero la jerarquizacion —tanto en las CGV intra-corporativas como en las que incluyen re-
laciones con terceros- también depende de las condiciones locales. Entre ellas podemos
mencionar la estabilidad macroecondmica e institucional, las politicas publicas vigentes, la
disponibilidad de capital humano, la existencia de clusters consolidados, las capacidades
tecnoldgicas y de absorcion de las firmas domésticas, el funcionamiento de los sistemas
nacionales de innovacion y la disponibilidad de infraestructura, entre otros factores (Hum-
phrey y Schmitz, 2000; Gereffi et al, 2005; Giuliani et al, 2005; Morrison et al, 2006).

En este punto, es importante destacar el rol que pueden jugar las empresas originarias
de paises en desarrollo que logran internacionalizarse via IED y crear, eventualmente, sus
propias cadenas de valor, tal como ha ocurrido en algunas naciones asiaticas, por ejemplo.
El hecho es que, mas alla de la globalizacién, aun es relevante conocer el lugar en donde
se toman las decisiones estratégicas a nivel de las corporaciones —ya que de alli surgen
importantes consecuencias en términos de asignacion de proyectos de inversién, eslabo-
namientos locales, patrones de comercio, actividades de innovacion, etc.-. Asi, probable
que los paises en desarrollo puedan insertarse mejor en las CGV si disponen de una masa
critica de empresas capaces de internacionalizarse via IED y que puedan conservar mayo-
res eslabonamientos con sus respectivas economias de origen.

Con este esquema conceptual en mente, pasemos ahora a analizar la actual situacion de
América Latina en términos de su insercion en las CGV.

3. Los «full-package suppliers» son responsables de una serie de actividades que pueden ir desde la compra de materia primas hasta contri-
buciones en el disefio o el manejo de lalogistica global (Bair y Dussel Peters, 2006).
4. Para un andlisis empirico de la forma en que interactian los procesos de jerarquizacion (upgrading) y el gobierno de las CGV ver Giuliani

et al (2005).
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3. América Latina en las cadenas globales de valor

No hay dudas de que en las Ultimas dos décadas la mayor parte de los paises de la region
dieron pasos sustantivos hacia la liberalizaciéon de sus economias, por lo cual, al presente,
estan mucho mas abiertos al comercio y a los flujos de capital que en cualquier otro mo-
mento posterior a la crisis del treinta.

Los resultados de esa mayor integracion son, sin embargo, debatibles. Un punto central en
este sentido es que varios trabajos recientes muestran, recogiendo argumentos que econo-
mistas de tradiciones “heterodoxas” (como las estructuralistas) han venido sefalando ti-
empo atras, que la forma en la que los paises se insertan en la economia mundial es un
elemento determinante de sus posibilidades de desarrollo a largo plazo.

Esto se ve claramente cuando se analiza el rol del capital extranjero en la region. Las ET
han tenido presencia en varios paises de América Latina desde la etapa del modelo agroex-
portador. A posteriori, tuvieron un rol fundamental durante la industrializacién sustitutiva de
importaciones, en particular en las naciones mas grandes. En los 90 hubo una nueva oleada
de avance de la IED en América Latina, de la mano de las reformas y la globalizacién. Sin
embargo, pese que América Latina ha tenido un rol significativo como destino de la IED,
los impactos de esta ventaja —frente a regiones de mucho menor atractivo, como Africa-,
no fueron tan potentes, como veremos mas abajo. Esto se explica sea porque la IED prin-
cipalmente se dirigié a explotar los mercados internos de los paises receptores (caso del
Cono Sur) —sin buscar activamente la integracién en las CGV- o porque, insertandose mas
profundamente en las CGV, sus articulaciones con las economias huéspedes fueron débiles
(e.g., maquila en México, América Central y Caribe).

En consecuencia, si formulamos la pregunta acerca de si América Latina esta “quedando
atras” en el nuevo escenario global, no debemos mirar Unicamente las tasas de crecimiento
de las exportaciones, el saldo de la balanza comercial o la posicion en el ranking de atrac-
cién de IED, sino también la naturaleza de los respectivos flujos de comercio e inversion,
asi como las condiciones domésticas prevalecientes en los paises de la region, los que
son determinantes clave del impacto de la integracion sobre las perspectivas de desarrollo
econdémico y social.

Al analizar la insercion de la region en las CGV, en primer lugar es preciso notar que “los
paises latinoamericanos” como un todo constituyen, en realidad, un conjunto sumamente
heterogéneo -al interior de los paises también hay realidades fragmentadas, resultado de
la heterogeneidad estructural que caracteriza al grueso de las naciones de la regién. De
hecho, algunas economias regionales todavia permanecen bastante aisladas de las nuevas
tendencias internacionales, pues en ellas persisten estructuras sociales y econémicas tradi-
cionales. Entretanto, otros paises pequefios —ubicados en la zona de América Central y el
Caribe- se integran al mundo a través de la disponibilidad de mano de obra barata —que per-
mite exportar, fundamentalmente a los EE.UU. desde vestimenta hasta instrumental médico
o electrénica a través de esquemas de “maquila” o similares- o mediante la provision de
servicios turisticos, financieros o de transporte.

A su vez, entre las economias mas grandes se distinguen dos modelos diferentes, uno mas
basado en mano de obra barata —similar al descripto en el parrafo anterior- (México) y otro,
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que en realidad es parte de modelos mas mercado-internistas de desarrollo, en donde la
integracién parte en gran medida de la disponibilidad de recursos naturales abundantes,
complementados en algunos casos con mercados internos relativamente extensos (Argen-
tina, Chile, varios paises andinos y, en cierta medida, también Brasil forman parte de este

grupo).

Méas alla de estas variantes el hecho es que, si bien el nuevo modelo econémico implemen-
tado tras la industrializacion por sustitucién de importaciones permitié alcanzar un mayor
grado integracion de la regién en la economia global, es igualmente cierto que América
Latina todavia no ha podido traducir satisfactoriamente esta nueva orientacién en resul-
tados concretos, ni desde el punto de vista cuantitativo ni, mas importante, desde una
perspectiva cualitativa.

En el plano cuantitativo la participacién de la region en los flujos de comercio e IED (tanto
recibidos como emitidos) es inferior a la que se observaba 30 6 40 afos atras. Ya mencio-
namos los datos de comercio de bienes. Lo mismo ocurre en servicios, segmento en el que
la internacionalizacion viene creciendo a paso muy rapido: mientras que la participacion de
América Latina en las exportaciones mundiales de servicios pasé de 3,8 a 3,3% entre 1990
y 2004, en Asia el movimiento fue ascendente (de 12,1 a 17% en el mismo periodo) —esti-
maciones en base a estadisticas disponibles en la UNCTAD.

En cuanto a la inversién extranjera directa (IED), en los afos setenta la region recibia el
13% de la IED total y el 51% de la destinada a paises en desarrollo, para bajar aun 11y
37%, respectivamente, en los noventa. Nuevamente aparece el contraste con Asia, con-
tinente que recorre el camino inverso (su participacion aumenta de 7y 27% a 16 y 55%
respectivamente)s. Asimismo, América Latina se inserta débilmente en algunas nuevas ten-
dencias, tales como la descentralizacion de actividades de 1&Ds 0 la tercerizacién de servi-
cios empresariales basados en la tecnologia.

Si vamos a lo cualitativo, mas alla de la existencia de diferentes patrones de especializacion
al interior de América Latina, todos estan basados fundamentalmente en ventajas com-
parativas estéticas, sean recursos naturales en América del Sur o costos laborales bajos en
América Central y el Caribe —area en la que también son importantes los recursos naturales
vinculados al turismo en la mayor parte de los paises.

En cualquier caso, el analisis de las canastas exportadoras de los paises de la region a la
luz de algunos criterios utilizados habitualmente para juzgar su “calidad” —por ejemplo, la
productividad relativa, el ritmo de progreso tecnoldgico, las tasas de crecimiento de los
mercados de destino- revela fuertes desventajas vis a vis, por ejemplo, el nucleo dinamico
de paises de Asia Oriental que ha venido creciendo a tasas muy rapidas desde hace ya

5. Si miramos sélo la IED greenfield —si bien se trata de nimero de proyectos y no de montos, de todos modos la distribucién por regiones
genera informacion til-, observamos que de un total de 5656 proyectos de ese tipo en 2002, el Sur, Este y Sureste de Asia recibieron 1388
(25%) y América Latinay el Caribe 562 (10%). Pese ala mejora evidente de la situacién econémica en varios paises de la region, para 2004 1a
brecha se habia ampliado: Asia recibié 3323 proyectos sobre un total de 9488 (35%) y América Latina apenas 543 (6%) (UNCTAD, 2006).

6. Por ejemplo, pese a que se observa una tendencia hacia la descentralizacién de las actividades de I&D que realizan las ET hacia sus fil-
iales, inclusive hacia las localizadas en paises en desarrollo, s6lo Brasil aparece entre los paises de la regién como una localizacién atractiva

para desarrollar ese tipo de actividades (UNCTAD, 2005).
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varias décadas (Haussman et al, 2005; Ci-
moli et al, 2005).

AUn en los casos que parecen ser excep-
ciones a esa regla —-fundamentalmente
México y Costa Rica-, las exportaciones
de bienes de alto contenido tecnoldgico
se basan en un muy escaso grado de in-
tegracion local y la dindmica innovativa se
situa fundamentalmente fuera de las fron-
teras de los paises, factores que limitan
fuertemente los impactos de esa actividad
exportadora sobre el resto de la economia
(Cimoli, 2005).

También hay diferencias, dentro de la
region, en cuanto al nivel de insercion en las
CGV, mucho mayor en el caso de América
Central y el Caribe vis a vis los paises de
América del Sur, donde la explotacion de
materias primas y el acceso al mercado
(nacional o regional) aparecen como los
principales factores determinantes de la
localizacion de la IED.

La participacién en CGV podria ser, a pri-
ori, un factor positivo para el crecimiento
de los paises en desarrollo. Por un lado,
las redes globales de produccion son un
importante canal para ganar participacion
en los mercados internacionales de man-
era “facil” —en relacién con la situacion de
una firma que tuviera que lanzarse sola a
competir en exterior- y permite incluso la
internacionalizacion indirecta de las em-
presas locales que se relacionan con las
firmas que participan de las CGV de forma
directa. Por otro lado, desde una perspec-
tiva microecondmica, la participacion de
las firmas locales en las CGV contribuye
a fortalecer su competitividad, en tanto
deben enfrentar una demanda mas exi-
gente (proceso de aprendizaje a través de
la exportacion, o learning by exporting) v,
ademas, puede estimular el desarrollo de
nuevos procesos de aprendizaje derivados
de las relaciones establecidas con los otros
agentes de la cadena (proceso de apren-

dizaje a través de la interaccion, o learning
by interacting).

Sin embargo, estas potenciales ventajas
no parecen materializarse de manera evi-
dente en el caso de América Latina, ya que
las formas predominantes de insercion
dentro de las CGV, basadas en maquilas,
zonas de libre procesamiento, etc., dieron
lugar a esquemas en donde los paises de
la region se especializan en etapas trabajo-
intensivas de la cadena de valor, en base
principalmente a ventajas pecuniarias —en
lugar de descansar en el desarrollo de ca-
pacidades locales- y que funcionan como
modelos de enclave cuyos frutos no se
transfieren al resto de la economia. Asimis-
mo, estos esquemas estan sujetos a ame-
nazas de relocalizacion hacia otros paises
con costos laborales bajos, siendo enton-
ces muy dependientes de la existencia de
costos de transporte relativamente eleva-
dos para ciertas mercancias y/o de prefer-
encias arancelarias. De hecho, se observa
que para las firmas de capital nacional el
ingreso a las CGV es mas dificil y, una vez
en ellas, estan sujetas a fuertes presiones
de costos, tiempo, calidad, etc. para man-
tener su lugar. En tanto, para las filiales de
ET el ingreso obviamente es mas sencillo,
pero suelen estar mas desvinculadas del
resto de la economia de los paises hués-
pedes (Bair y Dussel Peters, 2006; Giuliani
et al, 2005).

¢ Qué papel juegan las “multilatinas” (las
empresas latinoamericanas que se inter-
nacionalizan via |IED) en este esquema?
Si bien las empresas originarias de paises
como Argentina y Brasil comenzaron a in-
ternacionalizarse hace ya varias décadas,
en el periodo mas reciente el dinamismo
de la emisién de IED desde América Latina
fue mucho menor al observado en Asia. Asi,
no sorprende que al presente, entre las 100
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primeras ET provenientes de paises en desarrollo, s6lo 12 sean de América Latina (ocho de
México, tres de Brasilz y uno de Venezuela) —ademas de 11 sudafricanas y una egipcia, las
restantes 76 provienen del Sur y Este de Asia- (UNCTAD, 2006). Asimismo, mientras que las
inversiones de las “multilatinas” tienden a concentrarse en industrias basicas —hidrocarbu-
ros, mineria extractiva, siderurgia, cemento, etc., alimentos y bebidas, y algunos servicios
—ingenieria y telecomunicaciones principalmente (Chudnovsky et al, 1999), la IED proce-
dente de empresas asiaticas se basa mas en sectores de alta tecnologia (CEPAL, 2005)s.

Si bien hay casos de empresas latinoamericanas que alcanzan niveles de excelencia global
en sus respectivas industrias (e.g., Techint en Argentina, Cemex en México, Petrobras en
Brasil) e incluso algunas que compiten en actividades sujetas a rapido cambio tecnolégico
o en las que la competencia via disefio e innovacion es clave -Embraer (Brasil) en el sector
aeronauticos, Telmex y América Moviles (México), en telecomunicaciones, IMPSA (Argen-
tina) en equipamiento energético-, se trata de excepciones en un contexto poco dinamico
en materia de creacion de empresas capaces de globalizarse.

En definitiva, para ponerlo en términos mas informales, América Latina participa “poco y mal”
en las CGV: son sélo unos pocos paises los que intervienen en esas cadenas y, ademas, lo
hacen en los eslabones de menor valor agregado, lo cual, sumado al hecho del bajo nivel de
integracién nacional y la falta de internalizacion de un nudcleo innovativo dinamico, debilita el
surgimiento de potenciales efectos de derrame al interior de las economias nacionales. Las
causas que estan detras de estas tendencias son variadas, y van desde factores propios
del ambito internacional (restricciones al comercio en los mercados de destino, estrategias
de las ET, formas de gobierno de las CGV), hasta otros, probablemente mas relevantes, que
pertenecen a la esfera local/regional (escaso nimero y acotada dinamica tecnoldgica de
las “multilatinas”, estructura productivas y sociales heterogéneas, capital humano escaso y
poco orientado hacia disciplinas vinculadas con el mundo de la produccion y la tecnologia,
sistemas nacionales..de innovacion. desarticulados, . carencia.de.paliticas publicas de es-
timulo a la competitividad y el mejoramiento tecnoldgico).

En este sentido, esta claro que los problemas del desarrollo de América Latina deben ser
buscados fundamentalmente en un conjunto de circunstancias internas entre las cuales la
volatilidad macroecondémica y la inestabilidad de las instituciones o reglas de juego han ido
en contra del desarrollo de actividades con retornos a largo plazo —e.g. inversion en capital
fisico, tareas de 1&D- y han favorecido la busqueda de rentas de corto plazo, conductas que
incluso se han extendido a buena parte de las empresas extranjeras con inversiones en la
region.

La inestabilidad no ha dejado de tener consecuencias sobre la estructura productiva -y a
fortiori sobre el patrén de especializacion comercial-. Siguiendo a Fanelli y Frenkel (1996),
en paises que han atravesado periodos extensos de inestabilidad y en los cuales —en gran
medida por esa misma inestabilidad- los mercados de capital de largo plazo son inexis-
tentes o estrechos, las firmas que sobreviven no son necesariamente las mas capaces para
asignar eficientemente recursos o para innovar, sino las que estan en ramas que son menos

7. Ver Bianco et al (2008) para un examen reciente de la internacionalizacién de las empresas brasilefias.

8. Veinticuatro de las 76 principales ET asidticas operan en sectores de informitica, electrénica y telecomunicaciones, mientras que lo
mismo sélo ocurre con 2 de las 12 «multilatinas» (UNCTAD, 2005).

9. Ver Goldstein (2002).
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afectadas por las fallas o el caracter incompleto del mercado financiero. Las empresas que
operan en ramas donde el ritmo de cambio tecnolégico es rapido estan entre las mas afecta-
das por ese tipo de entorno.

Asimismo, y tal como lo mencionamos en la seccion anterior, la calidad del ambiente insti-
tucional, incluyendo el ordenamiento contractual, es un factor determinante de las posibili-
dades que tienen los paises de insertarse en redes o tramas internacionales densas, ya que
derechos de propiedad poco sélidos aumentan los riesgos percibidos por los agentes que
desean establecer relaciones de outsourcing o terciarizacion con firmas de otro pais. En este
sentido, la fragilidad institucional de muchos paises de la regién pareceria conspirar contra
las posibilidades de sus firmas de entrar en las CGV.

4. El desafio a futuro

De lo dicho hasta aqui se advierte que la regién en su conjunto no parece haber logrado
aun una integracion en la economia global que permita garantizar un sendero sostenible de
crecimiento en el largo plazo.

Los datos disponibles sugieren que en la region existe un patrén de especializacion basado
en ventajas comparativas estaticas (recursos naturales en América del Sur y mano de obra
barata en la region de América Central y el Caribe —en este ultimo caso, el fendmeno se vin-
cula con las CGVY, cosa que ocurre mucho mas débilmente en el primer caso-), que muestra
la debilidad de los procesos de cambio estructural en las economias de la region, reduce
la capacidad de respuesta ante shocks externos (al forjar estructuras exportadoras poco
diversificadas y basadas en mercados de alta volatilidad) y dificulta el aprovechamiento de
las ventajas dinamicas asociadas a los procesos de creacion y difusién de conocimiento. A
su vez, la integracion en las CGV, cuando ocurre, se basa en funciones mano de obra inten-
sivas con escaso valor agregado local y con restricciones para avanzar en los procesos de
jerarquizacion.

A nuestro juicio, una politica macroeconémica mas solida y la preservacion de tipos de
cambio altos o “competitivos” dificilmente sean, per se, condiciones suficientes (aunque
seguramente son necesarias) para mejorar el patrén de insercién de América Latina en la
economia global de modo tal que dicha insercion se constituya en un factor positivo para las
aspiraciones de desarrollo econémico y social de los paises de la region.

América Latina enfrenta hoy un desafio mayor que en el pasado para alcanzar este objetivo,
ya que debe buscar su “lugar” en un mundo posterior a la entrada de China a la economia
global. En particular, los paises de la regiéon deben promover la generacion de condiciones
para convertirse en localizaciones atractivas para el desarrollo de actividades que formen
parte de las CGV, al tiempo que han de buscar incrementar los derrames que pueden surgir
de dichas actividades y evitar insertarse de forma permanente en etapas de las cadenas en
las que la competencia descansa exclusivamente sobre costos (principalmente bajos salari-
os), dado que las ventajas estaticas, en particular las basadas en mano de obra barata, ya no
son un buen anclaje para incorporarse a las corrientes mundiales de comercio e inversién.
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Afortunadamente, en la region existen varios ejemplos exitosos, aunque todavia aislados,
que muestran que las estrategias de integracién basadas en recursos humanos de alta cali-
ficacion o capacidades innovativas de clase mundial son posibles para América Latina (s6lo
por citar algunos casos, consideremos la industria aeronautica en Brasil o la nuclear en Ar-
gentina). En este sentido, programas de estudios a nivel microeconémico que puedan tanto
profundizar en el conocimiento de los casos exitosos ya consolidados, como descubrir
otros que potencialmente puedan convertirse en nuevas “estrellas” en la regién, constituyen
un insumo bésico para el disefio de politicas tendientes a consolidar dichos casos exitosos
—asi como a incrementar las externalidades hacia los respectivos paises de origen- y, tarea
fundamental, a generar las condiciones para que surjan muchos mas ejemplos similares,
que lleven gradualmente a un cambio radical en la forma en que la region se inserta en la
economia mundial.

Para alcanzar este objetivo son necesarias varias condiciones. En primer lugar, es preciso
que surjan “visiones compartidas” acerca de cudles son las estrategias deseables de desar-
rollo. En otras palabras, el Estado, el mundo de los negocios y el sector académico deben
alcanzar consensos en torno a la necesidad de transformar las estructuras productivas y los
patrones de especializacion de los paises de la region. Asimismo, se debe tener en cuenta
que los casos exitosos de integracién actualmente presentes en la region son resultantes de
procesos evolutivos de larga duracién en los que se combinan diferentes tipos de politicas
publicas, segun el caso, e iniciativas empresarias privadas. Esto implica que los cambios
necesarios no seran inmediatos ni podran provenir Unicamente de la accion del mercado o
de politicas disefiadas de manera tecnocratica por burécratas “iluminados”. Finalmente, las
tareas a encarar incluyen el avance en las negociaciones internacionales sobre comercio e
inversion —buscando tanto levantar barreras proteccionistas que puedan existir en terceros
paises como ampliar el margen de maniobra para llevar adelante algunas politicas que hoy
se encuentran limitadas en el marco de la OMC, pero que pueden ser importantes para al-
canzar los objetivos de desarrollo planteados en este trabajo-, como, fundamentalmente, en
las transformaciones locales necesarias para generar las condiciones que permitan cambiar
los patrones de especializacién y facilitar los procesos de jerarquizacion en las CGV para
las firmas locales.

Como dijimos antes, la existencia de casos exitosos de integracién a la economia mundial
dentro de la regién indica que las debilidades del actual patron de especializacién no tienen
nada de inevitable. Creemos, entonces, que un cambio positivo es posible y que los fac-
tores mencionados en los ultimos parrafos, junto con otras iniciativas en la misma direccién,
podran contribuir a que la integracion en la economia mundial genere mejores resultados
para los paises de América Latina que los hasta ahora cosechados.
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Este articulo es una adaptacion de Saving the Americas: The dangerous decline of Latin America, and what the U.S.
must do» (Random House, 2007) [Salvar las Américas: El peligroso declive de América Latina, y qué debe hacer Esta-

1. Corresponding dos Unidos], de Andres Oppenheimer. Se ha publicado una version resumida de este articulo en The Washington Post.
Author: One Herald

Plaza.

Miami, Florida 33132 . . . . . .
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When the Spanish-version of “Saving the Ame-
ANORES OPPENHEIMER ricas” came out in Latin America two years ago
SAWNG and warned about the region’s dangerous decline
THE AME R|CAS in the global economy, | never expected it would
B N create a political stir, much less that it would sell
more than 200,000 copies. My biggest fear was
that it would be dismissed as fear-mongering li-
terature.

The book came out as international financial ins-
titutions were celebrating — as they still are - Latin
America’s best economic performance in more
than two decades. Indeed, the region has been
growing at about 5 percent annual rates for the
past five years. Some countries, such as Vene-

DOI zuela and Argentina, have been growing at 9 per-
10.3232/ cent rates.

GCG.2008. In addition, a record $65 billion a year in family
V2.N1.02 remittances from Latin American migrants in the
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United States and Europe have become a new source of wealth for millions of the region’s
poor. And soaring world prices of oil, soybeans, copper and other commodities — alongsi-
de China’s emergence as a major buyer of the region’s goods - have resulted in an export
bonanza for many Latin American countries.

Latin American leaders were exuberant. Venezuela’s narcissist-Leninist President Hugo
Chavez proclaimed that his oil-rich country was not only growing economically, but “so-
cially, morally, even spiritually.” Argentine President Nestor Kirchner assured his country
that the whole world was marveling Argentina’s impressive economic recovery. Mexico’s
then President Vicente Fox asserted that Mexico was growing “like a locomotive that
after taking off, starts picking up speed.”

Trouble is, Latin America is growing almost exclusively because of external factors, such
as a growing world economy and high commodity prices. And these factors will not
last forever. Latin American leaders’ claims that the region was entering a new era of
prosperity were fairy tales, | argued in the book. Accordingly, the book’s title in Spanish
was “Cuentos Chinos,” and in Portuguese “Contos do Vigario,” both of which translate
roughly as “Tall Tales.”

While researching the book, | had traveled to places as politically diverse as China, India,
Poland, the Czech Republic, Ireland and more than a dozen Latin American countries,
seeking to find out why some countries are growing and reducing poverty faster than
others. And it didn’t take me long to conclude that Latin America suffers from “peripheral
blindness” — an excessive focus on its itself, and a failure to realize what is going on in
the rest of the world.

Indeed, while Latin America had been growing at a 5 percent annual rates for the past
few years, China had been growing at 10 percent rates for nearly three decades, India
had been growing at about 8 percent rates for a decade, Eastern European economies
were expanding at near 6 percent annual rates, and even Africa had recently grown at 6
percent rates. In fact, measured against other developing regions, Latin America is falling
behind.

In terms of poverty reduction, the contrast is even starker. While Asia — which was behind
Latin America by most economic standards four decades ago - has reduced poverty from
50 percent of its population in 1970 to 19 percent nowadays, Latin America has barely
reduced poverty from 43 percent to 39 percent of its population over the same period,
according to United Nations figures.

What are Asians doing that Latin Americans are failing to do?, | asked myself. One of the
things | soon discovered in my travels was that while many Asian countries are guided by
pragmatism and obsessed with the future, many Latin American countries are guided by
ideology and obsessed with the past.

In China, | saw pragmatism everywhere. Shortly after landing in Beijing, | learned that top
government officials had recently welcomed the entire board of directors of McDonald’s.
A few weeks earlier, while traveling in South America, | had learned that the Chavez go-
vernment had proudly announced a three-day suspension of all McDonald’s restaurants
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in his country, citing a an alleged tax inves-
tigation aimed at teaching multinationals a
lesson.

Ironically, while Communist-ruled China
is going out of its way to woo foreign in-
vestors, several nominally capitalist Latin
American countries seem to be seeking to
keep investors away.

In Latin America, history reigns. Venezuela’s
Chavez addresses the nation almost daily
in front of a giant painting of 18th Century
independence hero Simon Bolivar. He cites
Bolivar’s writings as the guiding light for vir-
tually every government decision. He has
even officially changed Venezuela’s name
to “the Bolivarian Republic of Venezuela.”

Granted, Bolivar may have been a great
man at his time - or not - but he died in
1830, forty years before the invention of the
telephone, and 150 years before the inven-
tion of the internet. What can Bolivar’s na-
tionalistic ideas — or those of late Argentine
leader Juan Domingo Peron, or Mexico’s
Lazaro Cardenas, for that matter — teach
Latin America in today’s global economy,
where recent college graduates in Wall
Street’s financial firms can move hundreds
of millions of dollars from one country to
another by simply pressing one computer
key?, | asked readers. Not much.

But the most troubling trend for Latin Ame-
rica is its stagnation in education, science
and technology. While Asians and Eastern
Europeans are creating increasingly skillful
labor forces, most Latin American coun-
tries have barely modified their outdated
education systems.

In China, to my big surprise, | learned that
children in all public schools are beginning
to get compulsory English-language clas-
ses in third grade, four hours a week. When
| asked Mexico’s education minister a few
weeks later in what grade do Mexican chil-

dren in public schools start studying En-
glish, the answer was in seventh grade, two
hours a week. When | asked Argentina’s
education minister the same question, | got
the same answer.

How can one explain that China, a Com-
munist-ruled country in another continent
that has an entirely different alphabet and
major cultural differences, starts teaching
English in public schools four years earlier
than Mexico, a U.S. neighbor that shares
the same alphabet, and has a free trade
agreement with the United States?

But that is just one measure of Latin
America’s educational challenge. Among
others that | cited in the book:

- While the conventional wisdom
in Mexico, Argentina and other countries in
the region is that their big state-run univer-
sities are great, they are pretty mediocre.
According to the London Times’ Higher
Educational Supplement’s 2007 ranking
of the world’s 200 best universities, the-
re are only three Latin American univer-
sities among them, and they are at the
very bottom of the list — the University of
Sao Paulo, Brazil (178th,) the University of
Campinas, Brazil (179th), and the National
Autonomous University of Mexico, UNAM,
(195th). By comparison, about a dozen uni-
versities from China, Singapore and South
Korea rank much higher on the list.

- While the number of Asian stu-
dents in U.S. colleges is rising, the num-
ber of Latin Americans is dropping. India
has 84,000 students in U.S. colleges, Chi-
na 68,000 — 76,000 is one includes Hong
Kong — South Korea 62,000, and the per-
centage of Asian students rose by 5 per-
cent in 2006, according to the New York-
based Institute of International Education.
By comparison, Mexico has 14,000 stu-
dents in U.S. colleges, Brazil 7,000, Co-
lombia 6,700, Venezuela 4,500, Argentina
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2,800, Chile 1570, and the number of Latin
American students fell by 0.3 percent last
year, according to the IIE report.

- While Asian and Eastern European
countries are mass producing engineers
and scientists, Latin America’s state-run
universities are producing large numbers
of psychologists, sociologists and political
scientists.

Argentina’s 152,000-student University of
Buenos Aires is graduating 1,300 psycho-
logists a year, compared with about 240
engineers -- the equivalent of five new ps-
ychologists to try to solve the mental pro-
blems of each new engineering graduate.
At Mexico’s 280,000-student UNAM, eighty
percent of the students pursue careers in
social sciences, humanities, arts and me-
dicine, and only twenty percent in enginee-
ring, physics or mathematics. At both uni-
versities, which charge no tuition, the vast
majority of students drop out in their first
years of college.

- In the latest Program for Inter-
national Student Assessment, a standar-
dized test that measures 15-year-olds in
math, language and science, Latin Ameri-
can countries scored among the lowest in
the world. While Chinese children in Hong
Kong scored 550 points in the math test,
South Korean students scored 542 and
U.S. children 483, the scores in Mexico,
Brazil, Chile and Argentina were around
400 points or below.

- Only 1 percent of all world inves-
tment in research and development goes
to Latin America. And Latin America’s 32
countries together spend $11 billion a year
in research and development, which is less
than the $12 billion that one Asian country
alone - South Korea — spends annually on
it, according to the Inter-American Bank.
Why is all of this important? Because in
today’s knowledge economy, in which pri-

ces of raw materials — even with today’s
record oil prices — are way below those of
high-tech or higher value added goods,
countries that produce the most sophis-
ticated goods are the ones that grow the
most in the long run.

My favorite example: of each cup of Latin
American-grown coffee that American con-
sumers buy at any U.S. cafeteria, less than
3 percent of the price goes to the region’s
farmers. More than 97 percent of the price
goes to those involved in the genetic en-
gineering, processing, branding, marke-
ting and other knowledge-based activities,
which are most often based outside the re-
gion. If Latin America wants a greater share
of the production pie, it will need more en-
gineers and business administrators.

Despite these depressing data, I’'m still op-
timistic about Latin America. There several
encouraging trends in the region, including
a new political and economic stability wi-
thin democracy.

Brazil, Mexico, Chile, Colombia and Peru,
among others, are breaking away from La-
tin America’s age-old curse of extreme poli-
tical swings, which led to instability, capital
flight, and ever-growing poverty. These and
other countries have bet on economic con-
tinuity, which is beginning to draw growing
domestic and foreign investments. And, in
several cases, this is done by a new breed
of economically-responsible leftist govern-
ments.

Granted, U.S. officials and most of us in
the media focus on Chavez and his allies in
Bolivia, Ecuador and Nicaragua, who make
big headlines with their calls for Socialist
“revolution.” But, together, Venezuela and
its friends don’t account for more than 7
percent of Latin America’s gross domestic
product. Latin America’s story is being writ-
ten elsewhere in the region.
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As more Latin Americans become interested in the outside world, as | witnessed when |
started seeing street vendors peddling pirated editions of “Saving the Americas” in several
capitals, and begin to see the rewards of long-term stability, as several of presidents in the
region are already doing, there will be a growing social pressure to attract investments and

promote education. The region may still surprise skeptics, and become the world’s next
success story.
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Como afrontar los nuevos vacios globales: Reinvencion de las instituciones financieras
internacionales

Encarar as novas lacunas globais: Reinventar as instituicoes financeiras internacionais

In this paper we discuss the critical role of International Financial Institutions (e.g., World
Bank, the International Monetary Fund, Inter-American Development Bank) in light of the
substantive policy and market gaps that if properly addresses would help reduce the growing
income disparities and uneven access to capital markets of the world’s poorest such as: access to
home ownership, to growing labor markets, to credit markets by deserving NGOs and to critical
information by major policy makers. These institutions need to separate financial intermediation
functions from research activities to allow more efficient management of their funding sources
and operational objectives. Five specific recommendations are offered.

En este articulo se discute sobre el papel crucial que desemperian las instituciones financieras internacionales (a saber,
el Banco Mundial, el Fondo Monetario Internacional, el Banco Interamericano de Desarrollo) a la luz del gran vacio
legal y mercantil que, bien gestionado, podria ayudar a reducir las crecientes diferencias de ingresos y favorecer el acceso
de los paises mds pobres del mundo a los mercados mds importantes, por ejemplo, mediante el acceso a una casa en pro-
piedad, a mercados laborales en crecimiento, a mercados de crédito por parte de ONG que lo merezcan y a informacion
critica de los grandes legisladores. Estas instituciones necesitan separar las funciones de intermediacion financiera de
las actividades de investigacion para permitir un gasto mds eficiente de sus fuentes de financiacion y objetivos opera-
cionales. Se ofrecen cinco recomendaciones concretas.

Discutimos neste artigo o papel decisivo das Instituicoes Financeiras Internacionais (p ex., Banco Mundial, Fundo
Monetdrio Internacional, Banco Inter-Americano para o Desenvolvimento) & luz das lacunas politica e de mercado
substantivas que, se convenientemente encaradas, contribuiriam para reduzir as disparidades de rendimento e as
desigualdades de acesso aos mercados de capitais dos mais pobres do mundo, tais como: acesso a propriedade da casa,
a mercados laborais em crescimento, a mercados de crédito por parte de ONGs meritorias e a informa;do critica pelos
grandes legisladores. Estas instituigbes precisam de separar as fungées de intermediagdo financeira das actividades de
investigagdo a fim de permitir uma gestdo mais eficiente das suas fontes de financiamento e objectivos operacionais. Sdo
apresentadas cinco recomendages especificas.

1. The Role of International Financial Institutions

The 20th century was notable for its scientific breakthroughs in the social sciences. Eco-
nomic theory evolved to a much better understanding of the relationship between mone-
tary, trade and fiscal policies and the real economy. The laws of comparative advantage
in the alignment of global competitiveness gave way to a more nuanced understanding
of relative advantages created by allowing prices to fluctuate and the means of produc-
tion —capital and labor, to move with global supply and demand. Through failed social
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experiments we quantified the destructive impact of regulation and price controls, and
we learned that global competition may be uncomfortable for those less able to adapt in
the short run, but in the long run we all benefit. We can now measure the fiscal dividend
of higher, non-inflationary growth, and we have come a long way since Keynes focused
on fiscal policy as the most important tool in managing economic cycles. We learned to
reach moderate levels of constructive policy consensus in a multi-polar world and trade
goods, services and capital with relative ease. We are now ready to tackle new challen-
ges, but we need to build new hubs of research and thought leadership or re-tool the
existing ones to meet those challenges. Someone other than any one government has to
direct the global chorus to sing in reasonable harmony.

Undeniably world wealth has increased significantly over the last 20 years and the num-
ber of poor, indigent people has decreased substantially with the development of China,
India, Brazil, and the former Socialist Republics along with most other emerging markets.
But there are still significant knowledge and market gaps that need to be addressed. In
the 20th century we saw the creation of international financial institutions (IFl), whose
mission was to reduce the most critical market and knowledge gaps of the moment.
After World War 1, institutions like the World Bank Group, the International Monetary
Fund and other multilateral regional banks were created to fill capital, trade and credit
market discontinuities exacerbated by the destructive consequences of WWII. In the
post-war period, member governments contributed significant funds to these institutions
to help jump-start the reconstruction of Europe and Japan. At the time, international
capital markets and commercial intermediaries were not sufficiently developed to clear
the counterparty risks associated with the reconstruction of a world destroyed by war.
When the rebuilding was under way, their mission appropriately shifted to extending cre-
dit to poor nations to help them overcome structural and cyclical gaps in their access to
capital markets and global trade, foster economic growth and decrease poverty. In the
process of channeling development funds to emerging countries, accompanied by and
often attached to policy directives, these IFls helped design and standardize national
accounting systems and measures of creditworthiness for all nations. With standardi-
zed measurement of economic activity came improved fiscal, monetary and trade policy
advice and management. The emerging theory of economic development contributed
the concept of “shadow prices” to better measure the effect of infrastructure investment
on economic growth. Economic theory moved from the realm of political philosophy to
the field of quantitative monetary and fiscal science. With the ability to measure policy
initiatives, we could now manage toward specific economic growth targets. All of these
accomplishments created the basis for sustainable economic growth around the world,
not just based on the unachievable promises of politicians, but on measured, soundly
tested analysis of policy reforms. The hub of the scientific evolution supporting policy re-
forms in these institutional intermediaries was at top universities and within the economic
policy research departments of newly created institutions, mostly the International Mone-
tary Fund and the World Bank, as well as regional development banks such as the Inter
American Development Bank and the Asian Development Bank. This was a remarkable
achievement in a mere 50 years. No previous scientific research focused on the social
sciences had achieved so much in alleviating world poverty in so little time.

Today there are over 50 IFIs (over 80 including official export finance companies) with
more than $2.6 trillion in outstanding loans. However, despite their large loan portfolios,
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their role as financial intermediaries channeling new lending and investment has been dwar-
fed by private sector intermediaries. Furthermore, as they increased their lending efficien-
cies, their research functions became secondary to their lending operations. It could be said
that their success in fostering open economies, deregulation and trade, has driven them
away from their initial mission: addressing intellectual and market gaps in a global coopera-
tive economy based on fundamental research coupled with strong financial incentives.

Adoption of open economy models and price deregulation have allowed vastly expanded
trade and economic growth in emerging economies, access to private capital markets and
reduced dependence on IFls. Official flows from IFIs have been (net) negative since at least
2004, as emerging countries pay more debt than they create. There could not have been
a better outcome. With fairly good access to global trade and capital, emerging country
borrowers, like Japan in the 1950s, have begun to repay their debts to IFls. In 2006 the net
capital flows to emerging markets were $502 billion. IFIs net lending was negative $26 billion
in 2006 and negative $40 billion in 20051. The capital market gap these institutions helped
fill is no longer significant, except for a few small countries and regimes. But their mission
has not ended.

Today there are new important gaps to address. There are substantive policy and market
gaps that if properly addressed would help reduce growing income disparities and uneven
access to capital markets of the world’s poorest: Access to home ownership, to growing la-
bor markets, to credit markets by deserving NGOs and to critical information by major policy
makers. Maybe the existing institutions can address these gaps; maybe they cannot and
new ones need to be created to breach current capital, labor, demographic, and information
gaps. That is a relevant question, but | strongly believe the IFls can be retooled to meet new
global needs.

Despite sub-prime thunderbolts and significant losses among a few large banking groups,
which have impacted the world economic growth outlook for 2008, the medium term finan-
cial outlook is still one of abundant liquidity, contained inflation, continued international trade
and capital flows, relatively low risk premiums, and increased need for cross-border human
capital mobility to tend to differential growth rates among countries and contrasting demo-
graphic profiles. There are, however, significant threats to human capital mobility and world
prosperity: Heightened terrorism, nuclear risks, ageing populations in some of the world’s
growth engines, politically motivated and sometimes rogue international public lending, the
emotionally charged and ubiquitous global warming/climate-change, growing concerns
about water scarcity and potential pandemic challenges. Any of these threats could bring
about protectionist, populist, mercantilist, feudal or outright regressive policies.

There is clearly a need to adapt the IMF, The World Bank Group, Inter-American Develop-
ment Bank, Asian Development Bank, and the 50+ other IFls to address the current capital
market and knowledge gaps, if they can. They have the capital and knowledge base to do
so, but they need the will and constructive leadership to re-focus their mission. These insti-
tutions need to separate financial intermediation functions from research activities, in order
to offer more enlightened actions in both realms. Separation of the two functions would

1. Institute of International Finance
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allow more efficient management of their funding sources and operational objectives. The
following are some recommendations:

1.1. IFIs Should Become More Endowments for Research and Development and
Less Financial Intermediaries

In order to fund critical areas of research on human capital flows, accurate macroeconomic
accounting, post-modern fiscal and monetary policies, a portion of the IFl equity should be
segregated and invested in higher return broadly diversified risk assets to finance separate
research functions, much as it is done in all major universities.

University endowments know that in order to finance their research and educational functions,
they cannot just invest in student loans. They know they must carve out a permanent en-
dowment fund and invest it wisely in a diversified pool of risky assets to become a profit
center from which to fund activities that do not immediately generate profits but further their
intellectual development mission and increase the value and quality of the franchise. To
keep IFls excess working capital solely invested in low interest loans to the US and other
developed countries (liquidity reserves in IFls are invested in government debt of develo-
ped countries, who are in fact the largest IFlI borrowers) is a waste of their resources and
an unnecessary constraint on their mission. A portion of these funds, an endowment for
development research, should be invested for higher total returns than that provided by US
and other Euro treasury notes. More research is needed to meet current poverty and mar-
ket gaps. Some research can also be outsourced to academic institutions and other think
tanks if assets to support it are properly segregated and managed. The National Institutes
of Health in the US is a sensible hybrid model for internal as well as outsourced research to
academic institutions and other scientists.

1.2. Improve National Accounting Standards and Macro Economic Fiscal/Asset and

Liability Management

Based on their substantial technical expertise and abundance of data bases and research
economists, IFIs, particularly the IMF, can help improve national accounting systems to in-
clude better measures of country (public and private) assets and liabilities while producing
individual country (public and private sector) balance sheets and more accurate stock and
accrual accounting. A new, more comprehensive macroeconomic accounting system would
help measure the appreciation and depreciation of real, financial and human capital assets
and liabilities, (including environmental impact), and facilitate a more comprehensive and in-
tegrated fiscal policy. Post Keynesian fiscal policy has significantly lagged the development
of monetary policy. The reasons for the arrested development of public fiscal management
rest significantly with their lack of independence from the political process. By contrast, mo-
netary policy is largely set by independent technically focused professionals in developed
markets. But both fiscal and monetary policies need to be re-tooled based on an enhanced
understanding of the impact a global economy has on human capital, the environment and
new intermediaries that are displacing old ones. For example significant demographic and
growth differences call for more enlightened migration policies, a better measurement of
human capital appreciation and depreciation and its impact on fiscal policies. Commercial
banks may no longer be the more efficient means to channel monetary policy. Why not allow
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pension, endowment, foundation and even hedge funds (if properly supervised) to go to
the Fed discount window? They are better capitalized and arguably many of them better
managed than banks. Importantly they can inject liquidity into market bottlenecks more
quickly and efficiently. Let’s do research on this topic. Most importantly there is significant
need to develop more accurate means of economic accounting. In addition to its entan-
glement in short term political agendas, fiscal policy development has been handicapped
by lack of proper macro-economic financial accounting. Current tax policies focus mostly
on “flow” accounting methods, which are overused, politically captive, and marginally ine-
ffective. Even the most developed countries do not know the full inventory of assets (and
liabilities) at their disposal for better fiscal (asset and liability) policy management. There
is no yearly statement of all the public assets available to governments to fulfill their fis-
cal obligations. If no one knows what assets are available, or their productivity, how can
we appropriately manage our liabilities and fiscal policy? Similarly there is no accounting
system to measure human capital (migration) flows, human capital appreciation (through
education) or depreciation (aging), to better understand the effect of spending on education,
training and health, and the appropriate level of savings (reserves for depreciation) to meet
post-retirement needs. Investment in the environment, pollution and CO2 emission costs
can be incorporated in this exercise with a proper accounting of the real cost of water usage
(the shadow price of scarce water is not known). This is a time consuming but necessary
effort. It was also difficult and time consuming to develop national accounting flows, but it
was facilitated by the IFls and their influence on governments who needed their funds. If we
want fiscal and macro-economic policies to be more effective in a world facing demographic
gaps, economic slowdown, rogue financial actors, and significant economic and wealth
distortions, we need to develop appropriate macroeconomic accounting for all assets and
liabilities. Companies that face slower growth rates need to pay more attention to their ba-
lance sheet than their P & L. The same can be said for macro-economic policies. It is no
wonder that so many government policies are so counter productive. We cannot make good
decisions with incomplete information.

To date, only New Zealand has embarked on such a project. It is high time to look at other
countries’ balance sheets, before governments go “Chapter Eleven” and do not even know
which assets to liquidate. Once the measurement tools are in place we also need to assure
them the same independence from short term political bribery that we have granted to mo-
netary policymakers.

Significantly, the global system of national accounts was developed by economists who
believed countries (i.e. governments) could not default, since they could theoretically tax
or borrow ad-infinitum. Reality is quite different. Today we know that just as is the case of
corporations, when growth stops, our only recourse is to go to the balance sheet to better
manage assets and liabilities and extract the most from our “liquidation” value. If compa-
nies (and countries) do a good job of restructuring assets and liabilities, they emerge from
Chapter 11. Otherwise bankruptcy is inevitable. Bankruptcy at a country level takes the
form of revolution or war in the hands of radical political leaders—an unnecessarily destruc-
tive outcome for societies.
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1.3. Help Clear Hurdles for Human Capital Flows

With the support of their member governments, existing or “new” IFls can improve the global
management of human capital flows by serving as an additional clearing house for global
employment/migration permits. According to UN statistics, about 2.6 million people annually
migrated around the world between 2000 and 2005 up from about 1.5 million/year 20 years
agoz. A large portion migrated illegally at high risk. Since the cost of raising and educating a
human being from birth to productive capacity varies from $250,000 to $500,000 in the deve-
loped world, these human capital flows amount to about $650 billion to $1.3 trillion annually.
These flows dwarf the capital transfers by all IFls combined, clearly a market gap worth con-
sidering. These figures should be much higher in the future, given the expected demogra-
phic disparities as people age and economic growth rates in the older countries slow down.
Working people who want to move from one country to another where their productivity is
higher should not have to face the barriers imposed by local migration policies determined
in voting booths (imagine what capital markets and trade flows would be like if they were
determined in the voting booth). As is the case for trade and capital market policies, human
capital should be allowed to move more freely and efficiently. It would be wonderful to get
a work permit cleared through a multilateral institution rather than through local immigration
and naturalization services. At the very least IFls should be producing more policy research
and capital resources to help address the need for expanded human capital flows.

1.4. New Field for Financial Intermediation: Rapid Development of Primary and
Secondary Mortgage Markets in Emerging Countries

Despite dangerously relaxed mortgage lending standards, which led to the recent uphea-
vals in the US capital markets, no one can doubt that the US has led the rest of the world in
providing affordable home ownership to the majority of its population. Participatory demo-
cratic institutions owe their growth and strength in the developed world to widespread home
ownership. People care more about their community when they “own” their home. While
mortgage debt accounts for about 70% of US GDP, it accounts for less than 10% in most
emerging countries. In developing countries like Brazil, Peru and India where it is less than
5%, lack of mortgage markets is the significant reason for lack of family wealth accumula-
tion. IFls can help develop primary and secondary mortgage markets to provide access to
home ownership in those parts of the world where legal titles are respected. They can also
help develop clearer titling processes, a pre-condition to the larger development of mortga-
ge markets. US financial intermediaries can help the process by lending their market-ma-
king expertise and technical assistance. FNMA and Freddie Mac, recent accounting issues
notwithstanding, have significant technical expertise to help improve the access to capital
markets of deserving home owners around the world. The World Bank Group, Inter-Ameri-
can Development Bank and other regional banks can provide increased financing for loan
guarantees and the initial liquidity through local intermediaries to propel profitable market
making functions in emerging markets mortgages. Nothing can increase domestic demand
and promote social responsibility, individual wealth building and participatory government
more than widespread home ownership. Initial lending in this direction is happening at The

2. UN Department of Economic and Social Affairs, Population Division: World Population Prospects:2006 Revision.
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World Bank Group, mostly by IFC, the private lending arm, but it is very small ($250 million
for all countries) relative to the importance and the potential size of these markets. In Latin
America, there are only small programs in Mexico, Chile and Colombia. There are no easily
accessible statistics for China and India and nearly nothing on Africa and the Middle East
or Eastern Europe. Much more could be done if the sector is properly and aggressively
targeted, particularly now that there is some institutional know-how and significant capital
market liquidity. If necessary, there should be regional and global mortgage lending and
market making agencies created for that purpose.

1.5. Leverage Economic Development by Strengthening Sources of Capital for
NGOs and Help Develop NGO Credit Rating System (NGOCARTYS)

This is a time to diversify global portfolio risks. Instead of struggling to compete with priva-
te capital market intermediaries, which are lending to emerging companies at a little over
LIBOR, IFls could help expand the balance sheet and activities of leading NGOs. Low cost
of capital is a wonderful thing for countries and governments in the developing world. Poor
countries need low cost capital to grow and meet basic human needs. But for IFls to com-
pete with other lenders at such low spreads may not only be unnecessary but outright bad
risk management for the world at large. Instead of competing for marginal investments in an
environment of excess liquidity, they could be serving other, more substantive, development
functions. IFls could make many worthy NGOs the beneficiaries of loans (with the requisite
government approval) that could help them expand their reach. In the process of lending to
NGOs, institutions like The World Bank Group and other regional banks could help create
a “NGO Credit Rating System” (NGOCARTS) to facilitate and significantly increase NGO
access to capital markets. The possibility of access to capital markets would also motivate
NGOs to increase their productivity and quality of services to get an appropriate rating for
their debt.

For the same yield IFIs are getting on risky loans to governments (a gap they no longer need
to fill), they can lend, or supply permanent endowment and matching funds for worthy glo-
bal or local NGOs. IFls have done a bit of this through single purpose trust fund allocations
of their own, but they could do much more through existing high-quality NGOs. This would
significantly expand outsourcing of IFI functions (particularly in public health education and
microlending) to a few NGOs and other private sector players that qualify for the job. Current
total assets of NGOs are in excess of $1 trillion. Their activities could be expanded two or
three times if they had access to leverage in the capital markets. These funds would come
with technical assistance where needed and matching opportunities with other cash-rich
donors, loan guarantees and smoother access to credit markets. A credit rating system for
NGOs would both encourage quality of management and access to credit markets.
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2. Why the IFI and Not Other Institutions?

IFIs already exist, and have accumulated a significant knowledge base, reasonably well de-
veloped functional, multilateral, representative governance structures, and they have amas-
sed a significant capital base, with unabated access to the high rated credit markets. All of
their strengths can be utilized, and their weakness addressed. In fact, nothing addresses
imbedded weakness more promptly than a sound redefinition of focus. Separating enhan-
ced research capabilities from lending functions would re-energize their missions and inject
intellectual leadership to the next set of objectives.

Not all IFls should survive or engage in every one of these projects. Nor are all these needs
equally pressing. The World Bank Group and Regional Banks can easily focus on enhancing
their endowment-financed autonomous and outsourced research functions and developing
secondary mortgage markets (with or without the help of FNMA and Freddie Mac) by crea-
ting a Mortgage Lending Bank affiliate. The IFls can also leverage their development acti-
vities through leading NGOs, as well as help them increase their access to capital markets.
The IMF and other leading research institutions can develop a balance sheet for countries
and governments to better understand all the resources and tradeoffs available for growth
and national wealth, asset, liability, and capital management. Maybe a new Labor Bank (or
Banks) needs to be created to manage global human capital flows more efficiently. But all
these institutions should use some of their capital to endow, with more appropriate and
segregated investment policies, substantially enhanced research functions. To end in a light
inclusive spirit, in the era of WIKIs we can all benefit by engaging the creative thought of
anyone with good (or bad) ideas on any of these initiatives. Leveraging global intellectual
property for global policy development should be an ongoing part of the IFI’s mission.
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Bringing the Empire Back In

Regresar al imperio
Trazer de volta o império

I propose that the classical analytical category of empire’, as opposed to state’ and other political
forms, can account for a large number of historical and current experiences, including the United
States of America, the European Union, Russia and China. An empire’ can be conceived, in
contrast to a state), as a very large size polity with a government formed by multiple institutio-
nal levels, overlapping jurisdictions and diverse formulas across the territory. According to the
American experzence and the most recent European one, the building ofmzlzmry and commercial
large ‘empires’ can be a favorable formula for stability and progress in other areas of the world
that have been subject to never-ending processes of trial and error in the art of building nation-
states.

Propongo que la categoria analitica cldsica de «imperio» en contraposicion al «estado» y otras formas politicas, puede
explicar un gran niimero de experiencias historicas y actuales, incluidos los Estados Unidos de América, la Union
Europea, Rusia o China. Un «<imperio» puede concebirse, en contraposicion a un «estado», como un régimen de grandes
dimensiones con un gobierno formado por diversos niveles institucionales, jurisdicciones solapadas y diversas formulas
a lo largo del territorio. Segiin la experiencia norteamericana y, mds recientemente, la europea, la creacion de grandes
«imperios» militaresy comerciales puede favorecer la estabilidad y el progreso en otras regiones del mundo que, de no ser

ast, estarian sometidas a interminables procesos de ensayo y error en el arte de construir estados-nacion.

Advogo que a categoria analitica cldssica de <império», em oposicdo a «estado» e outras formas politicas, pode explicar
um grande niimero de experiéncias historicas e actuais, incluindo os Estados Unidos da América, a Unido Europeia, a
Ruissia e a China. Um <império» pode ser concebido, em contraste com um «estado», como um regime de dimensio muito
ampla com um governo formado por diversos niveis institucionais, sobrepondo jurisdicies e formulas diversas ao longo
do territorio. Segunda a experiéncia americana e a mais recente experiéncia europeia, a construgao de gmndes «impé-
rios» militares e comerciais pode ser uma formula favordvel para a estabilidade e progresso noutras dreas do mundo que
estiveram submetidas a processos intermindveis de tentativa e erro na arte da construgdo de Estados-nagdo.

1.’The Empire

‘Empire’ is a classical category in the study of politics that has been neglected or even
derided for several decades. The current world, however, is organized in a number of
very large size political units that may fit a simple and exclusionary definition of empire.
Among the current cases to be considered for inclusion in this historical and analytical
category there are the United States of America, the European Union, Russia and China.
As this very short list already suggests, an empire can be democratic or dictatorial, as
well as a mixed regime, and it can be in expansion or in contraction, as has happened
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with a number of empires in other historical periods. The democratic or authoritarian
character of the government and the stability of its territorial boundaries are not, thus,
essential elements of the concept of ‘empire’.

An empire can be conceived as a very large size polity with a government formed by
multiple institutional levels and overlapping jurisdictions. In this sense, ‘empire’ is an
alternative formula to ‘state’, which can also be dictatorial or democratic or something in
between, but is founded on fixed boundaries, external sovereignty and the aim of internal
homogenization. Empires typically encompass a high number of small political units, in-
cluding states, but also regions, cities and other communities, with different institutional
formulas across the territory. The present flourishing of an increasing number of small-
size political communities organized with different formulas in all parts of the world is the
other side of the prevalence of a few very large empires.

In contrast to the potential fruitfulness of the analytical category of ‘empire’, ‘state’ is a
category that has become decreasingly able to account for many collective processes
and decisions in the current world. Yet political science is strongly state-centered. In this
article | suggest that political studies could take benefit from a more diversified catego-
rization of polities or structures of governments --by distinguishing empires, states and
small communities-- in order to study traditional subjects such as political institutions,
public agenda setting, voting and elections, the working of assemblies and councils, fo-
reign policy, international relations and international organizations.

2. From ‘State’ to ‘Empire’

About a generation ago, a claim was made to “bring the state back in” the social scien-
ces, as in Evans, Rueschmeyer and Skocpol (1985) and, especially, Skocpol (1985). This
claim was initially addressed to correct “too society-centered” ways of explaining politics
and governmental processes that had prevailed during a previous period starting in the
1950s and 1960s. Bringing the ‘state’ back in brought about much more attention to
formal rules and institutions, governmental activities, and the impact of authorities on
societal processes, including economic interests and social movements. New knowled-
ge and science have indeed developed from that impulse and the subsequent turn in
methodological approaches.

However, in a number of further scholarly studies, the ‘state’ was conceived not only as
an institutional and organizational structure for different actor’s strategies and decisions,
but as a unitary actor, especially in the field of international or transnational relations. The
“explanatory centrality” given to the state as a potent and autonomous actor somehow
neglected the role of both larger and smaller political units, especially as the scale of po-
litics has been changing during the most recent period.

The promoters of the newly “state-centered” approach remarked that it derived in part
from analytical developments and problems in previous “society-centered” approaches,
since the explanation of many societal processes required to ascertain the impact of the
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political system and the state itself. Analogously, the development of studies directly or
indirectly inspired on the assumption of state centrality has contributed to pay attention
to alternative political units with an impact on states. In recent times scholars of the state
have realized that the state cannot be taken for granted; its very existence is problematic;
processes of state-building and nation-building show that there are different degrees of
‘statehood’ or ‘stateness’; there are strong and weak states, as well as numerous failed
‘states’; and the future of the national state in the current world is questioned by new issues
of scale, space and territoriality. Both supra-state and infra-state institutional and organiza-
tional structures appear increasingly relevant to explain collective processes and outcomes
in the current world.

Empire-wide political and institutional processes indeed disappeared from the field of aca-
demic political studies after the Second World War. A search in the American Political
Science Review (APSR) since its foundation gives the following results. In the first period,
from 19083 to 1949, as many as seven articles and 74 books reviewed included the words
‘empire’ or ‘imperial’ in the title. Most of them dealt with the “problems and possibilities”
(as titled in one of the reviews) of the British empire, followed by the German empire, as
well as the American, Chinese, Japanese and Ottoman empires. Articles and books appro-
ached such suggestive subjects as empire’s unity, nationalism, federalism, government and
politics, political system, governance, constitution and laws, legislative jurisdiction, admi-
nistrative system, civil service or civil code --that is, the same kind of subjects that can be
studied under the alternative framework of ‘state’.

In contrast, not a single piece of work published in the APSR between 1950 and 1967 in-
cluded the words ‘empire’ or ‘imperial’ in the title. This suggests that “society-centered”
approaches which were prevalent during that period, at the same time that neglected the
study of states did also forget the study of empires. Since 1968, the words ‘empire’ or ‘im-
perial’ reappear, although only in 40 book reviews, not in the titles of full-fledged articles.
Most of the reviews in this period focus on history of past colonial empires, while only eight
address imperial relations in the current world (mainly regarding American foreign affairs).
1

A new source of interest in the concept of empire can be derived, however, from state-cen-
tered studies in state-building and nation-building. Two generations of political scientists
ago, some fundamental discussion was collected by S. N. Eisendstadt and Stein Rokkan
(1973). As they were embedded in the ‘modernization’ paradigm, the editors acknowled-
ged they had been unable of “developing a general theoretical structure for comparisons
across all regions of the world”, but remarked on “the uniqueness of the Western experien-
ce of state formation and nation-building” and its inappropriateness for the “Third World”.
Specifically for Africa, for instance, “nation-building in the European style was a luxury when
not a catastrophe”. (See also Rokkan and Urwin, 1983).

Somehow following or paralleling this intuition, a number of historians have identified spatial
and temporal limits for the validity of the concept of ‘state’: basically Western Europe and
a few of its colonies since mid-17th century to late 20th century. A masterful survey of the
modern states in this perspective is given, for example, by Martin L. Van Creveld (1999).
Other enlightening studies on the formation of early states include William Doyle (1978),
Charles Tilly (1975); Hendrik Spruyt (1994) and Philip Bobbitt (2002). The importance of ini-
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tial violence, force and coercion in building a state has been particularly highlighted by social
historian Charles Tilly, who went so far as to present both war-making and state-making as
forms of “organized crime” (Tilly 1985). In the academic headquarters of political science
more strictly defined, the role of violence and coercion in the formation of states has also
been stressed by Margaret Levi (1988, 1997) and Robert H. Bates (2001). Bertrand Badie
and Pierre Birnbaum (1983) remarked that the state is but one possible institutional formula
in complex societies in the modern world. The failure of the state model beyond Europe was
subsequently analyzed also by Bertrand Badie (1992).

A few works dealing more directly with political and governmental processes in empires can
also be mentioned. Specifically, “the concept of empire” and its potential in the analysis of
long term historical periods was discussed in an excellent book co-authored by an outstan-
ding selection of historians and political scientists at the initiative of Maurice Duverger and
published only in French (Duverger 1980).

More recently, Samuel E. Finer provided the only political science-oriented history of gover-
nment in the world that goes beyond the last 200 years (Finer 1997). Finer states at the very
first page of his impressive, indispensable and irregular three volume study that his “concern
is with states”. However, he immediately acknowledges that most “pre-modern” polities
did not fulfill the basic characteristics of ‘state’, namely the notion of territorial sovereignty
(and far less that of “a self-consciousness of nationality”). Actually in his own “conceptual
prologue”, Finer goes to provide a three-fold typology of structures of government based on
the distinction between city, state and empire. In his extensive survey, the category of city-
republics includes a number of cases in Mesopotamia, the poleis of Greece and the medieval
Europe. The “formation of the ‘modern European state’”, in turn, “starts effectively with, and
is built around, the erection of known frontiers... States were the product either of aggrega-
tion from small territorial units or the disaggregation of large territorial units”, according to
Finer (pp. 9, 35). But it can also be argued that, in the current world, the states themselves
are suffering processes of both disaggregation into small polities (along the revived tradition
of city-republics) and aggregation into large territorial units of imperial size.

In fact, most of Finer’s work deals with empires, using regularly and explicitly the word. Spe-
cifically his analysis includes Assyria, “the first empire in our modern sense”; Persia, “the first
secular-minded empire”; China, in fact a series of “multi-state empires”; Rome, which ruled
through “imperial agents” like the provincial governors; the Byzantine empire; the Arab empi-
re of the Caliphate; the Ottoman empire; and the Indian empires. Finer’s work provides, thus,
highly valuable material for political science analysis of polities or structures of government
through history, although his initial emphasis on ‘states’ is dismissed by his own substantive
analysis of really existing governments. (See other interesting suggestion for further work
from Finer’s materials in Von der Muhll, 2003).
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3. Defining Empires and States

If it is well defined, the notion of ‘empire’ can account, in fact, for more than two-dozen
cases of ancient, medieval, modern and current experiences of human government. They
include the above mentioned ancient Chinese and Persian empires, the classical Roman
empire, the colonial empires of Spain, Britain and France, the modern Russia, and also the
present configurations of the United States of America and of the European Union.

The ‘state’, in turn, is a form of government that has achieved wide appeal in the modern
world. Apparently, the current world is organized in almost 200 ‘states’. But only a relatively
limited number of these political units can be considered to be successful ‘states’ in a strict
sense of the word. Sovereign states succeeded in Europe within a historical period that be-
gan about 300 years ago and is today essentially finished.

Actually, the first modern states emerged from and consolidated themselves against pre-
viously existing empires. The earliest political units deserving to be called states were En-
gland, France, Spain and Sweden, which were formed on territories located at the periphery
of the former Western Roman empire. During the 18th century all of these states combined
occupied only between 2 or 3 percent of the earth’s territory, while all other parts of the
world were organized in small political units and larger empires of various formulas. New
large states were also formed later in the core territory of the Roman empire, Germany and
Italy, but in these cases in a much more decentralized way based on the aggregation of a
networks of mid-size cities and regions.

The essential characteristics of ‘empires’ are in contrast with those of ‘states’.
On the basis of the above discussion, we can define ‘empire’ with the following elements:

- Very large size, in terms of both territory and population.

- Absence of fixed or permanent boundaries. Empires tend to expand over the
territory, up to the point of conflict with other empires, and when in decline they may also
contract. In general, ‘territory’ should not be considered a strong defining element of em-
pire.

- A compound of diverse groups and territorial units. In ancient and medieval times,
an empire could be comprised of cities, republics, counties, principalities, bishoprics and
other varied forms of political organization. Today, multi-ethnic federations can be arranged
with less heterogeneous institutional regimes. But democratic empires may also include
political units organized with different forms of parliamentary or presidential, unichamber or
multi-chamber, monarchical or republican governments. They may be linked to the center
by diverse institutional formulas.

- A set of multilevel, often overlapping jurisdictions. Within an empire, no authority
typically rules with exclusive powers. Rather, the central government may rule indirectly
through local governments; the latter develop self-government on important issues; power
sharing is widespread.
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In contrast, ‘state’ can be defined for the following characteristics:
- Large or mid size, in terms of both territory and population.

- Fixed territory and formal boundaries. The clear establishment and foreign recog-
nition of the territorial limits of a state are intended as protection from external attacks, inva-
sions, immigrants and imports.

- Sovereignty. The state has supreme authority over a territory and population. It
recognizes no other source of jurisdiction but itself. The state’s power to make ultimate de-
cisions is recognized by other sovereign states.

- Monopoly and homogenization. The state has reserved functions with exclusive ju-
risdiction within its territory. Whether dictatorial or democratic, it is organized with an internal
hierarchy of powers. In order to facilitate the exercise of its functions and consummate its
exclusiveness, it tends to establish a uniform administration over the territory, as well as to
promote the homogenization of important social and cultural characteristics of its subjects
or citizens.

4. The Evolution of Empires

Changes in the size and other defining characteristics of political units, that is, the prevalen-
ce of either vast empires or large states or smaller communities in different historical periods
can derive from two factors. First, they are fostered by technological changes, especially
regarding war, transports and communication. Second, institutional changes are produced
by human decisions favoring security, freedom and well-being, such as can be provided by
modern electoral democracies.

In the long term there has been an ever-continuing historical trend toward larger empires.
The size and evolution of empires have been studied in four illuminating articles by Rein Ta-
agepera (1978a, 1978b, 1979, 1997), which are largely based on data in Colin McEvedy and
Richard Jones (1978). According to these data, there is no evidence of empires larger than
10,000 km2 much before 3000 BC. The largest ancient empires, in Egypt and Mesopotamia,
with about one million km2, were still tiny compared to the present ones. The largest ones at
the beginning of our era, in China and Rome, were already much larger, with about five million
km2. But modern empires, including Russia and the colonial empires of Spain and Britain,
have encompassed double-digit millions of km2.

This continuing trend toward larger sizes of empires has been enabled, indeed, by techno-
logical advances in transports and communications. Roads, canals, harbors, railways and
highways have always formed the skeleton of empires. But things changed dramatically
with the invention of the telegraphy in the 19th century, later followed by the telephony and
the internet, which created the age of instant communication. The art of government at a
distance has multiplied the size of viable empires.

Another historical trend is towards an increasing number of simultaneous empires, so that
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the imperial form of government includes increasingly higher proportions of the world’s po-
pulation. Virtually none of the territories of the currently existing states in the world has been
alien or outside some large modern empire. Among the very few exceptions are Thailand
(which emerged from the old kingdom of Siam without Western colonization) and Israel
(which was created from scratch in 1948).

The present world is organized in at least five very large, powerful empires. In alphabetical
order, which may coincide with the order of their relative strength, they are: America, China,
Europe, Japan, and Russia. These five political units encompass nowadays about 40 per-
cent of the world’s population (and 80 percent of the world’s production). Five more very
large units could also be considered of the imperial type, at least in terms of the size and
variety of their population, and, in most cases, the multilevel federal-type of their internal
organization; they are: India, closely linked to Pakistan and Bangladesh, Indonesia and Bra-
zil (Australia and Canada have comparable territorial sizes to the empires mentioned, but
they are heavily under-populated). In all ten units together live more than two-thirds of the
world’s populations at the beginning of the 21st century.

A world’s single-government is not foreseeable from historical developments. If the tenden-
cy toward increasingly larger sizes of empire, as measured by territory, is extrapolated, we
find only a 50 percent probability of a single world empire by a date placed between 2200
and 3800 (depending on the author making the calculation). If the extrapolation is based on
the proportion of the world’s population within the largest empire, that expectation should
be deferred to nothing less than the year 4300.

5. Europe as an Empire

Nowadays, the traditional West European model of sovereign, homogeneous nation-state
is obsolete even in Europe. After a few centuries of continuous and increasing warfare, the
larger European states found a new way for peace and prosperity by building a new kind of
Europe-wide empire after the Second World War. Its most recent expansion was a conse-
quence of the end of the Cold War, which brought about the Soviet disunion of the Russian
empire and the disintegration of the multiethnic Yugoslavia. Within a couple of years after
1991, 20 new independent republics were created in Central and Eastern Europe and Cen-
tral Asia. But many of these either sought their salvation by applying to membership to the
increasingly large, democratic and market-oriented European empire, or languished isolated
in the hands of dictatorial and ineffectual rulers.

One may hear that the current institutional formulas of the European Union are “unique”,
“exceptional” or “unprecedented”. This is indeed a frequent assertion in certain journalistic
literature and political speech. For a social scientist, however, this only means that we are
not using a sufficiently broad analytical concept capable of including this case among those
with common relevant characteristics. The appropriate concept could be that of ‘empire’,
as defined above. The European Union is indeed a very large political unit (the third in
population in the current world), it has expanded continuously outward without previously
established territorial limits, it is organized diversely across the territory and has multiple,
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overlapping institutional levels of governance. The point that the European Union may not
be “unique” was addressed, for instance, by James Caporaso (1997). For a comparison bet-
ween the process of constitutional building of the European Union and of the United States
of America, see Richard Bellamy (2005). The war motives in building large empires like the
European one were remarked by William H. Riker, (1987, 1996). The vision of the European
Union as a new kind of empire was sketched by Robert Cooper (2003).

Elsewhere, the West European model of the sovereign state has been much less successful.
The United States of America was created from the beginning, rather than as a nation-state,
as a “compound republic” formed by previously existing units retaining their constituent
powers. Instead of concentrating power around a single center like in the European-style
states, the American empire is organized with a “checks and balances” regime based on
division of powers, negotiations and jurisprudence. The model of the United States not as
a sovereign state, but as a “compound republic”, has been elaborated, among others, by
Vincent Ostrom (1987).

In Asia, a few very large, overpopulated empires have also escaped from the project of
statization: China, the compound India-Pakistan-Bangladesh, as well as Indonesia and Ja-
pan, have maintained certain traditional imperial characteristics of internal complexity, not
adopting the homogenizing features of modern European states mentioned above. Unlike
in either North America or Asia, attempts to replicate the typical European ‘state’ form of
government were made in Hispanic America, Africa and the Middle East as a consequence
of the colonial expansion of European states and the further independence of their colonies.
Indeed, the larger and more powerful states of Europe, which had been created as an alter-
native formula to empires, engendered new colonial empires in other parts of the world. But
when the people of the colonies rid themselves of imperial domination, paradoxically, they
also lost the large-scale networks of imperial size able to provide common security, open
trade and other large-scale service. They did nothing but imitate the old ‘state’ forms of
government of their former masters. The experience has been much less successful than it
was in the metropolis --in many cases, a failure indeed.

6. Concluding Comments

The 200 or so members of the United Nations can be distinguished with a few categories,
according to the definitions given above. There are, in the current world, about 10 very large
empires. There are also about three-dozen successful large states, which coincide for the
most part with the members of the Organization of Economic Cooperation and Development.
The larger ones tend to be organized with federal formulas containing smaller political units.
A similar number of about three-dozen states can be considered to have failed. And we
can count more than 100 small formally independent countries that would hardly be viable
without large networks of ‘imperial’ size; they include about 70 mini-states with a population
between one and ten million inhabitants and 40 more micro-states with less than one million
inhabitants, among them most members of the European Union.

In addition, there are more than 500 non-state political units with governments and legis-
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lative powers located within a couple dozen decentralized empires or large federal states.
There are also about 20 ‘territories’ formally linked but physically non-contiguous to some
large empire or state and in fact quite independent, and about 15 other territories de facto
seceded from recognized states. About 150 of these non-state small units are in Europe,
nearly 200 in the Americas, about 150 in Asia and about 40 in Africa. (Helpful data are pro-
vided by Kristian S. Gleditsch and Michael D. Ward and by the Correlates of War project at
the University of Michigan. A good collection of cases of states in process of separation can
be found in Tozun Bahcheli, Barry Bartmann and Henry Srebrnik, 2004).

In Western Europe the building of a few large states affirming their own sovereignty vis-
a-vis other states resulted in several centuries of war-making between monarchies, weak
democracies and new dictatorships. Most Europeans only achieved an equilibrium based
on democracy, peace and prosperity when, after the Second World War, they undertook
the construction of a large empire based on military, commercial, economic, monetary and
political cooperation among states. Further members of the European club found in that
membership a way to avoid the perils of unviable independence and the new dictatorships
that would likely arise in such an environment.

If the American experience and the most recent European one are of any exemplary value,
the building of military and commercial large ‘empires’ seems, thus, to be a favorable formu-
la for stability and progress in those areas that have been subject to never-ending processes
of trial and error in the art of building nation-states. The Organization of American States,
the projected American Free Trade Agreement, the African Union, the League of Arab States
and similar institutions have so far been revelations of intention and hope more than effec-
tive institutional networks. But only if ‘imperial’-size tight networks of this sort are built and
put into effect can the states and nations in those regions of the world find the opportunity
to attain stable democracy, peace and prosperity. This is just as the European states and
nations found stable peace and prosperity when they embarked on a Europe-wide, demo-
cratic and free-market empire. Given the spread and importance of these experiences and
challenges, we may gain understanding and knowledge by calling empires ‘empires’1.

1. Interestingly, in this period ‘empire’ is also used in a different sense, as in expressions such as “empire of law”, “empire of liberty” or “em-
pire of reason”, which may indirectly reflect the oblivion in which the political concept of empire had plunged.
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The Internationalisation of Democracy in the Inter-American System
A Internacionalizagcio da Democracia no Sistema Interamericano

Este articulo presenta la evolucion del tema de la proteccion de la democracia en el plano in-
ternacional como un fendmeno novedoso y estrechamente vinculado a la globalizacion y a los
desarrollos econdmicos y tecnoldgicos de las iltimas décadas. Se analiza en particular las bases
fundamentales del paradigma democritico como el iinico régimen de gobierno que se reconoce
como legitimo en el sistema interamericano. Asimismo contiene una especial referencia a la Carta
Democrdtica Interamericana aprobada en el marco de la OEA, a sus principios y normas para la
aplicacion de medidas de accion colectiva en determinadas situaciones que estén afectando grave-
mente el orden democrdtico en los Estados miembros. Finalmente se incluye una mirada critica a
los alcances actuales de la proteccion internacional de la democracia en las Américas.

This article examines the evolution of the issue of the protection of democracy internationally as a novel phenomenon,
closely linked to globalisation and the economic and technological developments of recent decades. Particular attention
is paid fo the fundamental bases of the democratic paradigm as the only legitimately accepted political regime in the
Inter-American system. It also refers to the Inter-American Democratic Charter approved under the OAS, its principles
and guidelines for collective measures for use in certain situations that gravely compromise democratic order in member
states. Finally, it takes a critical look at the current scope of international protection of democracy in the Americas.

Este artigo apresenta a evolugio do tema da proteccdo da democracia no plano internacional como um fendmeno novo
e estreitamente vinculado & globalizacdo e aos desenvolvimentos econdmicos e tecnoldgicos das iiltimas décadas. Sio
analisadas em particular as bases fundamentais do paradigma democritico como o iinico regime de governo reconhecido
como legitimo no sistema interamericano. Deste modo, contém uma referéncia especial a Carta Democrdtica Intera-
mericana aprovada no quadro da OEA, aos seus principios e normas para a aplicacdo de medidas de accdo colectiva
em determinadas situacdes, que estdo a afectar gravemente a ordem democrdtica nos Estados membros. Finalmente, é

incluida uma visao critica das consequéncias actuais da proteccao internacional da democracia nas Ameéricas.

1. Democracia, Globalizacién y Multilateralismo.

La democracia es, sin duda, uno de los grandes paradigmas de nuestros tiempos. Sus
valores fundamentales centrados en la libertad, la equidad, la igualdad, la solidaridad, la
justiciay la soberania popular han sido fuente de inspiracion de filésofos y politicos des-
de los clasicos griegos hasta los pensadores contemporaneosi. Nunca ha habido tantos

1. Ver: North, Douglas C. & Thomas, Robert P. El nacimiento del mundo occidental. Madrid: Siglo XXI, 1991; Tenenti, Alberto &
Ruggiero, Romano. Los fundamentos del mundo moderno. México: Editorial Siglo XXI, 1985; Touchard, Jean. Historia de las ideas
politicas. Madrid: Tecnos, 1990; UNESCO. Historia de la Humanidad. Madrid: Editorial Planeta, 1982.
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paises con regimenes democraticos como ahora, en los umbrales del siglo XXl2. Pero lo
novedoso de este proceso es la transposicidon del interés por la promocion y proteccion
de la democracia a nivel internacional, con resultados concretos tanto en el plano poli-
tico, en el econdmico y en el conceptual-juridico, contribuyendo a la formacion de una
cultura politica que tiene como denominador comun al paradigma democratico.

La internacionalizacion de la democracia esta estrechamente vinculada al fenémeno de
la globalizacions y los asombrosos desarrollos econdmicos y tecnolégicos que la acom-
panan que han transformado el mundo y la vida de millones de personas. Los cambios
en el ambito econdmico, por ejemplo, son de una magnitud sin paralelo en aspectos
como la creacion de mercados globales con productos estandarizados a bajos precios
favoreciendo las economias de escala; un dinamismo inédito en el comercio interna-
cional y en las transacciones de empresas multinacionales a través de adquisiciones y
fusiones; y la globalizacion de los flujos de capital en el sistema financiero internacional,
entre otros factores. Un estudio define que “...la globalizacion es la rapida integracion
de las economias a través del comercio, los flujos financieros, las difusién masiva de la
tecnologia de vanguardia, las “networks” informaticas y los intercambios culturales.”4
La globalizacion también implica un mundo crecientemente interconectado en multiples
ambitos, en gran medida, debido a la revolucién tecnolégica-informaticas, ligada funda-
mentalmente a las telecomunicaciones y a los sistemas cibernéticos, en una suerte de
“tercera revolucion industrial”s. Todos estos aspectos han producido efectos concretos
a nivel politico expandiendo el liberalismo con su también denominada “tercera ola de
democratizacion”z quedando notablemente disminuido el significado tradicional de las
fronteras geograficas en una configuracion que cada vez se parece mas a lo que algunos
tipifican como “la aldea global”s.

Paralelamente al fendmeno antes mencionado, se ha conformado un renovado auge del
multilateralismo, con la realizacion de numerosas conferencias internacionales especiali-
zadas en género, pobreza, comercio, nifiez, energia, justicia, medio-ambiente, seguridad,
entre otros temas; reuniones de grupos de paises con intereses comunes como el Grupo
de Rio; las Cumbres de las Américas; la Unién Europea; la Liga Arabe; la Unién Africana;
y un expandido rol de las organizaciones internacionales para abordar cuestiones que

2. Seguin el CIA World Factbook , existen mas de ciento cuarenta paises democriticos —en distintos grados de evolucién y consolida-
cién- donde se realizan regularmente elecciones libres periédicas, justas y abiertas a la observacién internacional.

3.Uno delos primeros autores en utilizar el termino globalizacion fue el economista Theodore Levitt que publicé en 1983 un articulo en
el “Harvard Business Review” sobre la globalizacion de los mercados, popularizando el término entre los economistas y posteriormen-
te a nivel general. Otros autores que abordan la tematica de la “globalizacién” son: Plattner, Marc F. & Smolar, Alexander (Editors).
Globalization, Power and Democracy. Baltimore: Johns Hopkins University Press, 2000; Drnas de Clément, Zlata. Globalizacién,
Integracién, Regionalismo. Cérdoba: Marcos Lerner Editora, 1997; Fierlbeck, Catherine. Globalizing Democracy: Power, Legitimacy,
and Interpretation of Democratic Ideas. Manchester/New York: Manchester University Press, 1998.

4. World Economic Outlook, International Monetary Fund, May 1997.

5. Nye, Joseph S. The Paradox of American Power. Oxford-New York: Oxford University Press, 2002. Cap. 2 “The Information Revo-
lution.”

6. Moss, David. A. Confronting the Third Industrial Revolution. Business Review Online, April 19, 1996. Samuel P.Huntington. “The
lonely superpower.” En: Foreign Affairs, March-April, 1999.

7. Samuel P. Huntington. La tercera ola: La democratizacién a finales del siglo XX”. Paidos Ibérica, 2002; Philip Resnick. XXI Cen-
tury Democracy, McGill-Queen’s University Press, 1997.

8. Ianni, Octavio. Teorias de la Globalizacién. México: Siglo XXI Editores, 1999. Este autor sostiene que esta en curso una homoge-
neizacion progresiva en las sociedades debido a los efectos de la globalizacién, y citando a Theodore Levitt agrega que “...en todos los
lugares todo se parece cada vez mas a todo y mas, a medida que la estructura de preferencias del mundo es presionada hacia un punto
comin de homogenizacién.”

PaLABRAS
CLAVE

Democracia,
Sistema Inte-
ramericano,
Paradigma
Democritico,
Globalizacion,
Multilateralis-

mo

KEYy worbps
Democracy,
Inter-American
System, Demo-
cratic Paradigm,
Globalisation,
Multilateralism

ParavrAs-
CHAVE

Democra-

cia, Sistema
Interamerica-
no, Paradigma
Democritico,
Globalizagio,
Multilateralismo

Copicos JEL
H700; H790

GCG GEORGETOWN UNIVERSITY - UNIVERSIA

2008 VOL.2 NUM.1 ' ISSN: 1988-7116




LA INTERNACIONALIZACION DE LA DEMOCRACIA EN EL SISTEMA INTERAMERICANO

afectan, en mayor o menor medida, a todas las naciones. Existe la mayoritaria percepcién
de que determinados asuntos constituyen desafios para la comunidad internacional en su
conjunto, de manera tal que no pueden ser resueltos unilateralmente o exclusivamente
con acciones a nivel interno, sino que necesitan de un enfoque comun y coordinado que
s6lo puede alcanzarse a través de la negociacién y la voluntad politica comun de los go-
biernos expresada a nivel multilateralo. En el caso de las Naciones Unidas, aunque su
Carta constitutiva no contiene ninguna mencion a la democracia debido a la diversidad de
regimenes politicos existentes en 1948 cuanto fue adoptada, se fue produciendo un cambio
con la vigencia de los dos Pactos Internacionales de Derechos Humanos (Derechos Civiles
y Politicos y Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales en 1966), comenzando a darse
ciertos pronunciamientos y desarrollos tedricos contemplando los principios democraticos.
Méas recientemente, se incluye expresamente en la Declaracién del Milenio de las Naciones
Unidas, la defensa de la libertad, la democracia y el gobierno participativo basado en la
voluntad popular para asegurar los derechos humanos, como valores fundamentales para
las relaciones internacionales en el Siglo XXlw. Por otra parte cabe hacer una especial
mencion a la iniciativa de la “Comunidad de Democracias” que se inicia con una reunién
de cancilleres en Varsovia en el afio 2000 representando a mas de cien gobiernos; luego
prosigue en Seul en 2002; y posteriormente en Santiago de Chile, en 2005, donde se reafir-
man las bases fundamentales del paradigma democratico, extensivo a los gobiernos y la
sociedad enterai1.

2. El paradigma democritico en el marco del actual sistema internacio-
nal.

La expansién y el renovado auge de los valores democraticos desde las ultimas déca-
das del siglo XX y el rechazo de las formas autoritarias de gobierno, puede apreciarse en
los procesos electorales -- que son sélo el primer paso en el camino hacia una sociedad
democratica—que se han realizado en los Ultimos afios en la mayoria de paises, trayendo
a los ciudadanos una mayor confianza y la esperanza de construir una cultura democrati-
ca donde los asuntos publicos y las politicas de desarrollo nacional sean conducidos en
forma mas responsable y transparente, segun los intereses prioritarios de la poblacién. La
creciente consolidacién de un paradigma democratico se reconoce tanto a nivel universal
como a nivel regional. Esta profusa difusién y aplicacion de principios democraticos, ha
impactado a su vez, en los principios tradicionales basicos del derecho internacional, an-
tes “intocables”. Uno de ellos es el relativo a la soberania del Estado. En la actualidad los
asuntos que pueden ser considerados de exclusiva competencia de la jurisdiccion interna
son pocos, porque casi todos los temas de las agendas domésticas son considerados en

9. Keohane, Robert & Joseph S. Nye. Poder e Interdependenci., Buenos Aires: Grupo Editor Latinoamericano, 1997.

10. United Nations Millennium Declaration, adopted by the General Assembly (A/55L.2), 8 September, 2000: “We consider certain funda-
mental values to be essential to international relations in the twenty-first century. These include: Freedom.- Men and women have the right
to live their lives and raise their children in dignity, free from hunger and from fear of violence, oppression and injustice. Democratic and
participatory governance based on the will of the people best assures these rights.”

11. Ver, “The Community of Democracies” en www.state.gov, informacion sobre las tres reuniones realizadas en Varsovia (2000); Seul
(2002) y Santiago de Chile (2005) y las respectivas declaraciones que se adoptaron por los representantes de mas de un centenar de paises
democriticos participantes.
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el ambito multilateral, siendo objeto de una u otra forma de regulacion internacional. En el
caso del paradigma democrético este ha cambiado la nocion de legitimidad para el recono-
cimiento de gobiernos y su participacion en el ambito supranacional. Vale decir, un gobierno
“no-democratico”, no sera reconocido a nivel internacional ni podra participar en determi-
nadas organizaciones internacionales. Alli estan las llamadas “cldusulas democraticas” en
algunos acuerdos regionales que implican una nueva opinio iuris sobre el respeto al Estado
de derecho y la gobernalidad democraticaiz2. Por su parte, el principio de no-intervencion,
también se ha restringido significativamente. Asi, en algunos esquemas regionales, (Unién
Europea y Sistema Interamericano) que apoyan las formas democraticas de gobierno, no se
permite que los Estados invoquen en estas materias la excepcion de asuntos de la jurisdic-
cién interna (en el sentido del Art.2, inciso7 de la Carta de Naciones Unidas)13. Incluso, para
defender ciertos principios democraticos y los derechos humanos —que son considerados
en la actualidad como principios de jus cogens--14 se acepta la posibilidad de implementar
una accion colectiva llevada adelante de acuerdo a tratados internacionalices y a decisiones
adoptadas por los Estados a nivel multilateralis.

3. Bases Fundamentales del Paradigma Democratico

En el escenario internacional que hemos resefiado brevemente puede constatarse que esta
emergiendo poco a poco, un nuevo estandar politico, bajo el referente del paradigma de-
mocratico representando una tendencia universal clara, fuerte y ascendente que se va con-
solidando tanto a nivel interno como internacional. Si se revisan los estudios académicos,
ensayos y propuestas en el campo de la ciencia politica asi como la practica estatal se
encuentra que hay una gran diversidad y que son muchos los modelos democraticos que se
han ensayado en las distintas latitudes a lo largo del tiempo y que éstos responden en gran
medida a la propia cultura, idiosincrasia y condicionamientos histéricos de cada nacion.
Existen democracias directas e indirectas o representativas; presidencialistas y parlamenta-
ristas; republicanas o bajo monarquias constitucionales; con elecciones cada cuatro, seis o
siete afos; con o sin reeleccion inmediata; con congresos unicamerales o de dos camaras.
En este complejo panorama, y no existiendo una definicion precisa, Unica y universal de la
democracia, cuando nos referimos al paradigma democratico estamos aludiendo al conjunto

12. Ver las denominadas “cliusulas democraticas”, por ejemplo en la Comunidad Europea; en las Cumbres de las Américas; y en el MERCO-
SUR, que establece la exigencia que los gobiernos que participan en estos acuerdos sean sélo aquellos elegidos democriticamente.

13. Carta de Naciones Unidas, Art. 2, inc.7: “...Ninguna disposicion de esta Carta autorizara a las Naciones Unidas a intervenir en los asun-
tos que son esencialmente de la jurisdiccién interna de los Estados, ni obligara alos Miembros a someter dichos asuntos a procedimientos de
arreglo conforme a esta Carta; pero este principio no se opone a la aplicacién de las medidas coercitivas prescritas en el Cap. VIL.”

14. La especificidad de los principios de “jus cogens” es que son normas imperativas, absolutas y oponibles “erga omnes” (frente a todos)
puesto que protegen los bienes fundamentales de la sociedad humana en un determinado periodo histérico. Las normas de “jus cogens” no
admiten acuerdo en contrario, pudiendo ser s6lo modificadas por una norma ulterior de derecho internacional general que tenga el mismo
caracter. También puede decirse que son inderogables tanto en tiempos de paz como en tiempos de guerray su violacién configura crimenes
internacionales. Ver: Art.53 dela Convencion de Viena sobre el Derecho de los Tratados de 1969 y el Informe de 1a Comisién de Derecho
Internacional de las Naciones Unidas en su 46° Periodo de Sesiones (1994).

15. La accién colectiva implica la actuacion de un érgano internacional (Naciones Unidas; Unién Europea; OEA;) que, mediando ciertas
circunstancias, puede avanzar una serie de medidas para apoyar la defensa de determinados valores. Por ejemplo, puede utilizarse respecto de
un pais acosado por la ingobernabilidad o situaciones de crisis de la institucionalidad democritica, violaciones de los derechos humanos de
la poblacién, entre otros, existiendo el presupuesto de que ciertas situaciones graves necesitan para ser resueltas de la mejor manera el apoyo
coordinado de la comunidad internacional organizada.
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de elementos, cualidades, procedimientos, instituciones, derechos individuales y colectivos
que pueden atribuirse al modelo de democracia representativa dentro de la teoria politica
liberal. Asimismo, existen ciertos valores esenciales del paradigma democratico que deben
ser respetados tanto a nivel interno (estatal) como a nivel internacional (universal). Entre los
elementos fundamentales de este modelo politico, basado en el estado de derecho, esto
es, teniendo como marco legal una constitucion o ley suprema fundamental, se encuentran
los siguientes: el derecho a votar para elegir y/o ser elegido para ejercer cargos publicos
representando la voluntad popular en elecciones periddicas, libres, justas, que permitan la
alternancia en el poder y, de ser el caso, con libre acceso a una observacion internacional;
la subordinacion de las leyes, instituciones y ejercicio de la autoridad civil legalmente cons-
tituida a las normas constitucionales; la existencia de poderes separados e independientes
que permitan un mutuo control y el “balance de poder”; un poder judicial autbnomo que
garantice la igualdad ante la ley, el debido proceso y los derechos de todos; ejercicio efec-
tivo de las libertades fundamentales y el respeto a los derechos humanos basicos, civiles 'y
politicos, en particular el derecho a la participacion politica, la libertad de expresién y la no
discriminacion en funcién de sexo, raza, credo o pensamiento; y el desarrollo progresivo de
los derechos sociales, econdémicos y culturales; entre otrosis.

Adicionalmente cabe anotar que el paradigma democratico implica intrinsecamente la exis-
tencia del “derecho a la democracia”1z, vale decir, el derecho a vivir bajo una forma demo-
cratica de gobierno y al pleno ejercicio de los derechos humanos fundamentales consagra-
dos a nivel universal. Estas premisas tienen como corolario inmediato, por un lado, que
los gobiernos deben respetar los elementos esenciales de una sociedad democratica como
requisito sine qua non para la legitimidad de los mismos y, por otro, que la proteccién,
promocién y fortalecimiento de la democracia tiene, a nivel internacional, como protago-
nistas principales no sélo a los Estados sino también a las organizaciones multilaterales
regionales y universales. Con este renacimiento de una corriente de pensamiento a favor de
la democracia, resultante en gran medida del proceso de globalizacién y de una creciente
interdependencia a todo nivel, también se han ido transformando los esquemas tradicio-
nales de las relaciones interestatales. Esta nueva tendencia también tienen un correlato a
nivel de la doctrina, de los principios, de la costumbre internacional y de las disposiciones
normativas, apreciandose una transformacion radical de muchas de las normas existentes y
vélidas hasta hace poco tiempo en el ambito del derecho internacional, como las referidas a
la no-intervencion, la independencia y la soberania de los Estados y los requisitos para ser

16. Entre las obras contemporineas que tratan el tema del concepto de la democracia y sus atributos, nos parecen particularmente
ilustrativas las siguientes: Diamond, Larry. Developing Democracy. Johns Hopkins University Press, 1999; Diamond, Larry. Universal
Democracy? Policy Review, June 2003; Huntington, Samuel. The Third Wave:Democratization in the Late Twentieth Century.

University of Oklahoma Press, 1991; Schmitter Philippe C. & Lynn Karl, Terry. “What Democracy Is...and Is Not”. Journal of Democracy,
Summer 1991; Sen, Amartya. “Democracy as universal value”, Journal of Democracy, Fall 1999; Barrington Moore, Jr., Social Origins of
Dictatorship and Democracy, Boston: Becaon Press, 1966; Dahl, Robert. On Democracy, New Haven: Yale University Press, 1998; McFaul,
Michael. “The Fourth Wave of Democracy and Dictatorship.” World Politics, January 2002, Vol.54, No. 2; Touraine, Alain. What is Demo-
cracy? Boulder,CO: Westview Press,1997; Parry, G. & Moran, Michael (Editors). Democracy and Democratization. London/New York:
Routledge, 1994; Copp, D., Hampton, J. and Roemer, J. (Editors). The Idea of Democracy,.Cambridge/New York: Cambridge University
Press,2003.

17. El “derecho a la democracia” aparece mencionado en la Carta Democratica Interamericana (2001), Art. 1, en los siguientes térmi-
nos: “Los pueblos de América tienen derecho a la democracia y sus gobiernos la obligacién de promoverla y defenderla. La democracia es
esencial para el desarrollo social, politico y econémico de los pueblos de las Américas”. Como se aprecia no se incorpora propiamente una
“definicién” de democracia. Sin embargo, en las diferentes obras consultadas, un elemento central a la democracia que es especialmente
resaltado es el derecho a votar, a elegir y a ser elegido en elecciones libres, periédicas y justas, tal como aparece consagrado en el Art. 25 del
Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos y en el Art.23 dela Convencién Americana sobre Derechos, respetando la soberania
popular y dando posibilidades para una alternancia en el poder.
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miembro de los organismos internacionales.

Cabe destacar que, en alguna medida, este proceso hacia la consolidacién juridica del nue-
vo paradigma democratico puede ser visto desde una perspectiva comparativa --mutatis
mutandis—con curso de accion que siguieron las normas de proteccion internacional de los
derechos humanos, que pasaron de valores proclamados en declaraciones y resoluciones,
al cumplimiento obligatorio de los mismos de conformidad con las normas contenidas en
convenciones generales regionales y universales. Paralelamente, la formacién y consolida-
cién del paradigma democratico desde el ambito moral al ambito juridico, es un proceso que
ha ido evolucionando gradualmente desde el fin de la guerra fria y que, en los ultimos diez
afos, se ha acelerado de manera notable en todas las regiones del mundo, en particular en
Europais y en el continente americano19. La aceptacion de la democracia como un principio
fundamental que constituye la base del estado de derecho y segun el cual debe regirse la
estructura politica y el comportamiento del Estado, es un concepto relativamente reciente
en el ambito del derecho internacionalzo.

4. El paradigma democritico en el Sistema Interamericano.

Las organizaciones regionales, con una mayor homogeneidad entre sus Estados miembros,
son las que han sido pioneras en la formacién y defensa del paradigma democratico, de-
mostrando a través de diversos desarrollos juridicos, que el derecho internacional y las or-
ganizaciones internacionales ya no son indiferentes a las caracteristicas politicas internas de
los gobiernos que controlan el poder en un territorio estatal determinado. Actualmente, tanto
en Europaz2i como en las Américas, se aprecia que los gobiernos elegidos democraticamen-
te son la regla y no la excepcion. En el caso del continente americano, el ideal de un gobier-
no democratico, no obstante sus altibajos y periodos dictatoriales, ha sido una constante
de los pueblos de esta regiéon desde la época de la independenciaz2z en que se emanciparon
de las monarquias europeas. Poseer un régimen republicano --en oposicién a las formas
monarquicas de gobierno-- fue una condicién para participar en el Congreso de Panama
de 1826, convocado por el Libertador Simoén Bolivarzs. Posteriormente, en la denominada
“Conferencia de Washington”24 de 1907 se incluyé el principio de gobiernos democraticos

18. En el Tratado de la Unién Europea adoptado en Maastricht en 1992, se establece que la democracia y el respeto a los derechos humanos
son pre-condiciones para ser miembro de la Unién Europea; asimismo todos los nuevos tratados adoptados en el marco de la Unidn especi-
fican la observancia de los principios democraticos como un elemento esencial de los mismos.

19. Particularmente con la aprobacién de la Carta Democritica Interamericana en al afio 2001 en el marco de la OEA.

20. Ver ensayos diversos en Fox, Gregory H. & Roth, Brad R. Democratic Governance and International Law. Cambridge: Cambridge
University Press, 2000.

21. Ver documentos de la “European Commission for Democracy through Law” (Venice Commission) que establece normas y estindares
democriticos para los paises miembros de 1a Unién Europeay sus relaciones internas y externas

22. Muiioz, Heraldo. “The OAS and Democratic Government”, Journal of Democracy, V.4, No. 3, July, 1993. Pags. 29-38.

23. El Congreso de Panama, convocado por el Libertador Simén Bolivar, se celebré del 22 de junio al 15 de julio de 1826, para avanzar en la
unidad hispanoamericana. Ver: Monroy Cabra, Marco G. El Sistema Interamericano. San José de Costa Rica: Editorial Juriscentro, 1993,
Pags.57-64.

24. La “Conferencia de Washington” de 1907 reunié a funcionarios de los EEUU y de Centroamérica para tratar temas de interés comun.
Ver: Shifter, Michael & Burrel, J. “Estados Unidos, la OEA y la Promocién de la Democracia en las Américas”, Pag. 29, en: Tickner, Arlene
(compiladora). Sistema Interamericano y Democracia: Antecedentes histéricos y tendencias futuras. Bogotd: CEI-Ediciones Uniandes-

OEA, 2000.
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para la regién centroamericana estableciéndose en el “Tratado de Paz y Amistad” que las
naciones centroamericanas sélo reconocerian a los gobiernos que surgieran de elecciones
libres. En el contexto interamericano, el primer reconocimiento formal a “la existencia de la
democracia como causa comun en América” fue incorporado en la “Declaracién de Prin-
cipios de la Solidaridad y Cooperacion Interamericana” aprobada durante la “Conferencia
Interamericana para la Consolidacién de la Paz” realizada en Buenos Aires en 193625. Desde
ese entonces hasta 1945, en cada una de las conferencias interamericanas que se efectua-
ron dentro del marco del denominado “panamericanismo”2s se reiter6 el ideal democratico
pero siempre dentro del respeto al principio de no-intervencion. En 1945, la “Conferencia
Interamericana sobre Problemas de la Guerra y la Paz”27,celebrada en México, aprobd una
resolucién titulada “La preservacion y la defensa de la democracia en América”. En 1947,
se aprueba el Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca (TIAR)2s, el cual no obstante
constituir un tratado de alianza militar y defensa mutua entre los Estados americanos, re-
afirma el paradigma democratico al establecer en su preambulo disposiciones relativas al
mismo29. En 1948, se cred la Organizacion de los Estados Americanos (OEA) durante la No-
vena Conferencia Internacional Americana realizada en Bogotaso, aprobandose la Carta de
la OEA que consagro juridicamente el compromiso de la regién con la democracia, aunque
consolidando al mismo tiempo el principio de no-intervenciénsi. El Preambulo de la Carta
de la OEA de 1948 establece: “Seguros de que el sentido genuino de la solidaridad america-
nay de la buena vecindad no puede ser otro que el de consolidar en este Continente, dentro
del marco de las instituciones democraticas, un régimen de libertad individual y de justicia
social, fundado en el respeto de los derechos esenciales del hombre”. Asimismo, dentro de
los principios de la Carta se enuncia el siguiente: “La solidaridad de los Estados americanos
y los altos fines que con ella se persiguen, requieren la organizacion politica de los mismos
sobre la base del ejercicio efectivo de la democracia representativa”sz.

25. La Conferencia Interamericana para la Consolidacién de la Paz, realizada en Buenos Aires en 1936 aprobé una “Declaracién de Prin-
cipios de la Solidaridad y Cooperacién Interamericana” que enfatizaba por un lado el ideal democritico, pero por otro prohibia la inter-
vencién directa o indirecta en los asuntos internos de otro pais. Ver, Garcia Amador, F.C. El Sistema Interamericano a través de tratados,
convenciones y otros documentos, Washington, DC.: Organizacién de los Estados Americanos, 1981, Pags. 776-779.

26. El denominado “Panamericanismo” se remonta a la I Conferencia Panamericana convocada por iniciativa del gobierno de los Esta-
dos Unidos (Presidente Harrison 1889-1893) y realizada en Washington, DC en 1889. A esta Conferencia asistieron representantes de 19
paises de las Américas y se considera el inicio institucional de la historia del Sistema Interamericano. Ver: “Pan-American Movement”,
Pigs.394-396 en: Atkins, G. Pope. Encyclopedia of the Inter-American System. Greenwood Press, 1997.

27. La Conferencia sobre los Problemas de la Guerray la Paz, fue realizada en Chapultepec, México, en 1945 para considerar las propuestas
de Dumbarton Oaks respecto a la creacion de una organizacién internacional mundial. Asimismo se aprobaron entre otras, resoluciones
sobre el “Reconocimiento y consolidacién del sistema interamericano”y "La preservacion y la defensa de la democracia en América”. Ver:
“Inter-American Conference on Problems of War and Peace”, Pags. 237-238 en: Atkins, G. Pope. Encyclopedia of the Inter-American
System., Greenwood Press, 1997.

28. El Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca (TIAR), fue adoptado en Rio de Janeiro, en 1947 y representa una alianza militar
para la defensa y seguridad de los Estados miembros del sistema interamericano; no obstante sus caracteristicas especificas, hace una clara
referencia al ideal democritico en su preambulo.

29. En el preambulo del Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca (TIAR) de 1947, reafirma el paradigma democritico al establecer
las siguientes disposiciones: “Que la obligacién de ayuda mutua y de comiin defensa de las Republicas Americanas se halla esencialmente
ligada alos ideales democriticos y a su voluntad de permanente cooperacion para realizar los principios y propésitos de una politica de paz”;
y “Que la comunidad regional americana afirma como verdad manifiesta que la organizacion juridica es una condicién necesaria para la
seguridad y la paz y que la paz se funda en la justicia y en el orden moral y, por tanto, en el reconocimiento y la proteccién internacionales
de los derechos y libertades de la persona humana, en el bienestar indispensable de los pueblos y en la efectividad de la democracia, parala
realizacién internacional de la justicia y de la seguridad.”

30. Ver sobre la “Carta de Bogot4”, el desarrollo que presenta la obra de Garcia Amador, F.C. El Sistema Interamericano a través de tratados,
convenciones y otros documentos, Washington, DC: Organizacién de los Estados Americanos, 1981, Pags. 69-105.

31. El principio de no-intervencién se incluye en el Art. 3 (¢) de la Carta que establece: “Todo Estado tiene derecho a elegir, sin injerencias
externas, su sistema politico, econémico y social, y a organizarse en la forma que mas le convenga, y tiene el deber de no intervenir en los
asuntos de otro Estado”.

32. Art. 3 (d), Carta de la OEA.
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El nuevo escenario internacional marcado por el conflicto bipolar conformado después de
la Segunda Guerra Mundial, afecté en muchos aspectos el funcionamiento de la OEA y, por
cierto, el cumplimiento de sus propésitos y principios. En esta época, surgieron en América
Latina una serie de gobiernos dictatoriales que detuvieron el desarrollo de las normas de
proteccion de la democracia representativa y las existentes quedaron practicamente sélo
en su enunciacion. Durante este periodo la OEA, en gran medida, pasé a tener un perfil
muy bajo y gran parte de sus decisiones estuvieron ligadas al contexto politico de la lucha
anticomunista, bajo la poderosa influencia de los Estados Unidos de América. Los unicos
desarrollos pro-democraticos de la época se concretaron en el campo de los derechos hu-
manos, con la creacion de la Comision Interamericana de Derechos Humanos en 195933 y la
aprobacién de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos en 196934. En la década
de los ‘80, con el decaimiento de la confrontacién “Este-Oeste”, se fue dando también el
retorno gradual a la democracia en varios paises latinoamericanos, incluso en algunos que
habian estado envueltos en guerras internas. En 1985, en el marco de la Asamblea General
de la OEAss, se aprob6 el “Protocolo de Cartagena de Indias” que enmendd la Carta de
la OEA introduciendo importantes normas referidas a la democracia representativa y a las
instituciones democraticas. En el Preambulo se anadié el siguiente parrafo: “Cierto que la
democracia representativa es condicién indispensable para la estabilidad, la paz y el desa-
rrollo de la region”. Por otro lado, se incluyéd como nuevo propdsito de la Organizacion, el
relativo a “Promover y consolidar a democracia representativa dentro del principio de no-
intervencién”. A principios de los ’90, casi todos los paises del continente se encontraban
regidos por gobiernos llegados al poder a través de elecciones libres y universalesss. En
este nuevo contexto politico, la OEA aprueba en 1991 el “Compromiso de Santiago para
la Renovacion del Sistema Interamericano”37 que establece “la necesidad de promover la
democracia representativa como condicion indispensable para la estabilidad, la paz y el
desarrollo de la region”; y también la Resolucidn 108038, que constituye el primer mecanis-
mo de accion colectiva de la Organizacion regional para responder frente a situaciones de
rompimiento de la institucionalidad democratica en alguno de sus Estados miembros. Este
mecanismo de defensa de la democracia fue puesto a prueba aplicandose a casos de que-
brantamiento del orden democratico en algunos de los Estados miembros de la OEA39. En
1992, el Protocolo de Washington modificatorio de la Carta de la OEA, incorpord un nuevo
articulo que confiere a la Asamblea General la facultad de sancionar a los gobiernos que
surjan de un golpe militar, es decir, que no se ajusten a las normas democraticas vigentes
en la region4o. En 1993, se aprobd la “Declaracién de Managua para la Promocion y el De-

33. Sobre la Comisién Interamericana de Derechos Humanos, ver, Garcia Amador, F.C. El Sistema Interamericano a través de tratados,
convenciones y otros documentos. Washington, DC: Organizacién de los Estados Americanos, 1981, Pags. 51-61.

34. Convenciéon Americana sobre Derechos Humanos, suscrita en San José de Costa Rica, el 22 de noviembre de 1969 y entrada en vigor el
18 de julio de 1978.

35. El Protocolo de Cartagena se aprobé durante la XIV Sesién Extraordinaria de la Asamblea General de la OEA, realizada en Diciembre
de 1985 en Cartagena, Colombia.

36. De los 35 paises del continente americano, el Gnico que se considera “no-democritico” por conservar en el poder a Fidel Castro desde
hace varias décadas, es Cuba.

37. Durante la XXI Asamblea General de la OEA realizada en Santiago, Chile en 1994, se aprobé el “Compromiso de Santiago con la
Democracia y la Renovacién del Sistema Interamericano” con el objetivo de redimensionar a la organizacién regional que habia tenido un
bajo perfil durante la guerra fria.

38. Enla Asamblea de la OEA de Santiago en 1991, también se aprobé la “Resolucién 1080” sobre “Democracia Representativa” que crea un
mecanismo de defensa de la institucionalidad democritica frente a los golpes de Estado.

39. La resolucién 1080 se aplicé a los casos de Haiti (1991-1995), Peru (1992-1993), Guatemala (1993) y Paraguay (1996).

40. E1 Art. 9 de la Carta de la OEA seguin la reforma del Protocolo de Washington establecee: “Un miembro de la Organizacién cuyo go-
bierno democriticamente constituido sea derrocado por la fuerza podra ser suspendido del ejercicio de su derecho de participacién en las
sesiones de la Asamblea General, de la Reunién de Consulta, de los Consejos de la Organizacién y de las Conferencias Especializadas, asi
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sarrollo”, en la que los Estados miembros de la OEA expresaron su convencimiento de que
“la democracia, la paz y el desarrollo son partes inseparables e indivisibles de una visién
renovada e integral de la solidaridad americana...”. Asimismo se establecié que la misién
de la OEA no se limitaba a la defensa de la democracia en los casos de quebrantamiento de
sus valores y principios fundamentales, sino que se requeria ademas de una labor perma-
nente para prevenir y anticipar las causas mismas de los problemas que afectan al sistema
democratico de gobiernosi.

5. La defensa de la Democracia y la Carta Democritica Interamerica-
na.

El instrumento regional que constituye el avance mas significativo para precisar los alcan-
ces del nuevo paradigma democratico y la aplicacion de medidas colectivas para la pro-
teccion internacional de la democracia en las Américas es, sin duda, la Carta Democratica
Interamericana, adoptada en el afio 200142. Cabe anotar que durante largas y complejas
negociaciones se verificé una extendida discusion sobre la naturaleza juridica que debia
otorgarsele a este instrumento considerandose por delegaciones que debia ser aprobada
como una norma modificatoria de la Carta de la OEA. Esta posicion no alcanzé los consen-
sos necesarios y finalmente se adopté como una resolucién de la Asamblea General. En la
actualidad se sigue debatiendo la naturaleza juridica de este instrumento, aunque desde
nuestro punto de vista, la Carta Democratica tiene esencialmente un caracter politico43. Sin
embargo, es indiscutible que ella contiene, sistematiza y trata de armonizar las normas que
contienen los propdsitos y principios de la Carta de la OEA y de las diversas resoluciones
de la Asamblea General sobre la materia.

La Carta Democratica contiene una visién “omni-comprensiva” de la democracia, incluyendo
diversos elementos necesarios para promover y defender la plena vigencia de la democracia
representativa, resaltando el fuerte vinculo entre democracia, derechos humanos, desarrollo
social, justicia y equidad. En su Preambulo se hace un recuento de los antecedentes, entre
ellos la Carta de la OEA; resoluciones y distintos pronunciamientos y tratados interameri-
canos; asi como de valores y principios fundamentales mencionandose lo siguiente: “...
Teniendo en cuenta el desarrollo progresivo del derecho internacional y la conveniencia de
precisar las disposiciones contenidas en la Carta de la OEA e instrumentos basicos concor-
dantes relativos a la preservacion y defensa de las instituciones democraticas, y conforme a
la practica establecida, se resuelve aprobar la siguiente Carta Democratica Interamericana.”

como de las comisiones, grupos de trabajo y demas cuerpos que se hayan creado.”

41. Ver “Declaracién de Managua” (AG/Dec.4, XXII1-0/93).

42. La Carta Democritica Interamericana fue aprobada en la Asamblea General Extraordinaria de la OEA realizada en Lima, Pery, el 11
de Septiembre de2001.

43. Existe toda una discusién sobre los alcances juridicos de la Carta Democritica, ya que no se aprobé con los requisitos de reforma de la
Cartadela OEA, y porlo tanto constituye una resolucién, pero de alcances mayores a las anteriormente existentes. Algunos autores indican
que en realidad, dentro de un criterio de desarrollo progresivo del derecho internacional, la Carta Democratica constituye un documento
fundamental para interpretar las normas de la Carta de la OEA segiin los avances alcanzados en los temas de proteccién y promocion de la
democracia. Ver: Graham, John W. “A Magna Carta for the Americas: The Inter-American Democratic Charter”, en FOCAL, Sep., 2002.
Por su parte, Enrique Lagos y T. Rudy, "In defense of Democracy”, Inter- American Law Review, Vol. 35, junio 2004, afirman: “...The Inter
American Democratic Charter is perhaps the most recent example of an emerging international law norm of democratic governance”.
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Como dicen algunos autores, en este parrafo se encuentra el sustento para considerar que
el “derecho a la democracia” es una norma emergente del derecho internacional. Efectiva-
mente, bajo el titulo “La democracia y el sistema interamericano” se consagra el “derecho a
la democracia”44, en los siguientes términos: “...Los pueblos de América tienen el derecho a
la democracia y sus gobiernos la obligacion de promoverla y defenderla. La democracia es
esencial para el desarrollo social, politico y econémico de los pueblos de las Américas.” Se-
guidamente se sefialan los elementos esenciales de la democracia representativa asi como
los componentes principales para el ejercicio del poder dentro de un estado de derecho
(buen gobierno, respeto a derechos sociales y libertad de expresién y prensa). Asimismo se
hace referencia a los partidos politicos y a la participacion ciudadanass. Luego, en el parrafo
bajo la denominacién “La democracia y los derechos humanos” se elabora la estrecha inte-
rrelacion entre ambos valores reafirmando el compromiso de todos los Estados miembros
de fortalecer el sistema interamericano de promocion y defensa de los derechos y libertades
de las personas, la no-discriminacion y los derechos de los trabajadores. En este sentido,
reconoce el principio de ejercicio efectivo de la democracia en conexién con la observancia
de los derechos humanosss. En el acépite sobre “Democracia, Desarrollo Integral y Combate
a la Pobreza”, se trata el tema de la democracia y el desarrollo econémico- social como
interdependientes, poniéndose un particular énfasis en el tema de la educacion. Luego en el
capitulo sobre “Fortalecimiento y preservacién de la institucionalidad democratica”, que es
la seccion central de la Carta Democratica, se encuentran incorporados los mecanismos de
accion colectiva para la defensa de la democracia. Algunas caracteristicas importantes que
pueden destacarse es que se presenta un sistema escalonado y gradual, tanto en relacion a
situaciones que pueden poner en peligro a la democracia en un pais, como también respec-
to de las medidas de accidn colectiva que la OEA puede adoptar en las diversas situaciones.
Se otorga valor a las gestiones diplomaticas y se establece el caracter colectivo tanto para el
andlisis de una situacién como para la toma de decisiones por parte del Consejo Permanen-
te y/o de la Asamblea General de la OEA. Todas estas disposiciones no estan proclamadas
aisladamente sino que la Carta Democratica establece mecanismos especificos para la
implementacién de acciones concretas para la proteccion y promocion de la democracia. Es
asi como se ha incorporado una seccién sobre “accién preventiva” o “alerta temprana”, que
establece: “Cuando el gobierno de un Estado Miembro considere que esta en riesgo su pro-
ceso democratico o su legitimo ejercicio del poder, podra recurrir al Secretario General o al
Consejo Permanente a fin de solicitar asistencia para el fortalecimiento y preservacién de la
institucionalidad democraticas7”. Esta es la hipotesis —si se quiere- menos grave: El gobierno
que vea amenazado su proceso democratico puede tomar la iniciativa de pedir la asistencia
a determinados érganos politicos de la OEA para salvar la institucionalidad democratica en
su pais. Luego se aprecia un segundo grado de medidasa4s, en donde érganos politicos pue-
den disponer visitas u otras gestiones —con el consentimiento del gobierno afectado- para

44. Sobre el “derecho a la democracia” ver discurso de Heraldo Mufioz: “El derecho a la democracia en las Américas: Del Compromiso de
Santiago a la Carta Democritica”, pronunciado en el primer aniversario de la aprobacién de la Carta Democritica Interamericana, enla
sede central de la OEA, Washington DC, 16 de Septiembre de 2002. También los discursos del ex Secretario General de la OEA, César
Gaviria, sobre el tema de la “Comunidad de Democracias en las Américas”, en Las Américas: Una nueva era. (Selecciéon de discursos del
Secretario General). Tomo I (1994-1995); Tomo I1 (1996-1997); Tomo 111 (1997-1998; Tomo IV (1998-1999), Washington, DC: Organiza-
cién de los Estados Americanos.

45. Carta Democritica Interamericana, OEA, 2001, Capitulo I, Articulos 2,3,4,5y 6.

46. Ver, Cangado Trindade, Anténio. “Democracia y Derechos Humanos: E1 Régimen Emergente de la Promocién Internacional de la De-
mocraciay el Estado de Derecho”, en: La Corte y el Sistema Interamericano de Derechos Humanos. Rafael Nieto Navia (Editor), San José:
MARS Editores, 1994, Piags.531-532.

47.Ver Art.17, Carta Democritica Interamericana que contempla la solicitud de un Estado miembro de la OEA).

48. Ver Art.18, Carta Democritica Interamericana que establece atribuciones del Secretario General de la OEA y del Consejo Permanente.
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evaluar y adoptar decisiones respecto a situaciones que puedan afectar el proceso politico
democratico o el legitimo ejercicio del poder en un Estado miembro.

Seguidamente estan disefiados los mecanismos de accién colectiva en defensa de la de-
mocracia49, siendo la mas avanzada la denominada “Clausula Democratica”, que dispone
lo siguiente: “Basado en los principios de la Carta de la OEA y con sujecion a sus normas,
y en concordancia con la clausula democratica contenida en la Declaracién de la ciudad
de Québec, la ruptura del orden democratico o una alteracion del orden constitucional
que afecte gravemente el orden democratico en un Estado miembro, constituye, mientras
persista, un obstaculo insuperable para la participacién de su gobierno en las sesiones de
la Asamblea General, de la Reunion de Consulta, de los Consejos de la Organizacion y de
las conferencias especializadas, de las comisiones, grupos de trabajo y demas 6érganos de
la Organizacion.” En este caso se trata de la suspension de un determinado gobierno de
un Estado Miembro de su derecho de ejercicio efectivo de representacién y participacion
en los érganos y actividades de la OEA. Por su parte, hay otras normas que prescriben el
procedimiento a utilizar en otras situaciones: “...En caso de que en un Estado miembro se
produzca una alteracion del orden constitucional que afecte gravemente su orden demo-
cratico, cualquier Estado miembro o el Secretario General podra solicitar la convocatoria
inmediata del Consejo Permanente para realizar la apreciacién colectiva de la situacion y
adoptar las decisiones que considere conveniente. El Consejo Permanente, segun la situa-
cién, podra disponer la realizacion de las gestiones diplomaticas necesarias, incluidos los
buenos oficios, para promover la normalizacion de la institucionalidad democratica. Si las
gestiones diplomaticas, resultaren infructuosas o si la urgencia del caso lo aconsejare, el
Consejo Permanente convocara de inmediato a un periodo extraordinario de sesiones de la
Asamblea General para que ésta adopte las decisiones que estime apropiadas, incluyendo
gestiones diplomaticas, conforme a la Carta de la Organizacion, el derecho internacional y
las disposiciones de la presente Carta Democratica. Durante el proceso se realizaran las
gestiones diplomaticas necesarias, incluidos los buenos oficios, para promover la norma-
lizacion de la institucionalidad democratica”so. También esta prevista la aplicacion de la
suspension de un Estado miembro , en los siguientes términos: “...Cuando la Asamblea
General, convocada a un periodo extraordinario de sesiones, constate que se ha producido
la ruptura del orden democratico en un Estado Miembro y que las gestiones diplomaticas
han sido infructuosas, conforme a la Carta de la OEA tomara la decisién de suspender a
dicho Estado Miembro del ejercicio de su derecho de participacién en la OEA con el voto
afirmativo de los dos tercios de los Estados Miembros, La suspension entrara en vigor de
inmediato. El Estado Miembro que hubiere sido objeto de suspensiéon debera continuar
observando el cumplimiento de sus obligaciones como miembro de la Organizacion, en
particular en materia de derechos humanos. Adoptada la decision de suspender a un go-
bierno, la Organizacién mantendra sus gestiones diplomaticas para el restablecimiento de
la democracia en el Estado miembro afectado”s1.

Los dos rubros finales de la Carta Democratica estan referidos sucesivamente a “La demo-
cracia y las Misiones de Observacién Electoral”s2 que tratay destaca la importancia de las

49.Ver segunda parte del capitulo IV, articulos 19 al 22, Carta Democratica Interamericana incorporalos mecanismos de accién colectiva
para la proteccién de la democracia.

50. Ver Art. 20, Carta Democratica Interamericana.

51. Ver Art. 21, Carta Democratica Interamericana.

52. Ver Capitulo V, “La Democracia y las Misiones de Observacion Electoral”, Carta Democratica Interamericana, articulos 23 al 25.
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observaciones electorales y que los Estados son los responsables de solicitar, organizar,
llevar a cabo y garantizar procesos electorales libres y justos; y el tema de la “Promocion de
la cultura democratica”s3 que esta destinado a resaltar las diversas actividades que pueden
realizar la OEA y los Estados miembros para promover los principios, practicas democra-
ticas asi como la gobernabilidad, la buena gestién de gobierno vy, en general, una cultura
democratica.

La Carta Democratica fue puesta a prueba por primera vez con la situacion producida en
Venezuela en abril del 200254, habiéndose podido apreciar que si bien representa un paso
adelante muy importante en la defensa de la democracia, es un instrumento que ademas de
no obligar legalmente a los paises, posee una serie de vacios y deficienciasss.

6. Alguna reflexiones finales

Es indiscutible que la transformacién democratica que se ha afianzado en el mundo en las
ultimas décadas unida al impacto de la globalizacién, demuestra que la internacionaliza-
cién del paradigma democratico, a todo nivel y en casi todas las sociedades del mundo, es
una realidad tangible. Sin embargo puede advertirse también que, tanto a nivel doctrinario
como normativo, es aun relativo el desarrollo de esta tematica que sigue en gran medida
centrada en la defensa del principio de no-intervencion, el respeto a la soberania estatal y
la autonomia para decidir el tipo de gobierno a nivel interno. Se percibe una evolucién en
épocas recientes en que aparecen corrientes de pensamiento que se pronuncian a favor
de los principios democraticos y su primacia frente a los tradicionales de soberania estatal
y no-intervencion. Estos estudios se generan fundamentalmente en la esfera de la cien-
cia politica, teniendo como eje la defensa de la democracia como Unica forma legitima de
gobiernose. En el campo normativo, en cambio, es dificil encontrar obras que aborden los
problemas juridicos derivados de la aplicacién del paradigma democratico en forma siste-
matica, o desarrollos tedricos avanzados sobre la accién colectiva u otras medidas que
puedan adoptarse en el ambito multilateral, no obstante, por ejemplo, que desde los inicios
del sistema interamericano y, en particular, desde la década de los afios noventa, se con-
sidera que la consolidacion de la democracia responde a un interés esencial de todos los
Estados americanossz.

53. Ver Capitulo VI, “Promocién de la Cultura democritica”, Carta Democritica Interamericana., articulos 26 al 28.

54. La Carta Democritica fue puesta a prueba con la situacién producida en Venezuela en abril de 2002 y siguientes meses, censurando por
un lado el intento de golpe de estado contra el Presidente Chévez, no en adherencia a dicho personaje politico sino en censura al intento de
alteracién constitucional y en apoyo a una eleccion legal y constitucional. También se instal6é una “Mesa de Negociaciones” con participacién
del Gobierno venezolanoy de la oposicién bajo la mediacion del ex - Secretario General de la OEA, César Gaviria, en busqueda de una salida
democritica a la crisis. Este proceso de apoyo a la democracia en Venezuela continué hasta la realizacién del “referéndum revocatorio” en
2004.

55.La Carta Democritica Interamericana, no es un tratado que obliga legalmente alos Estados miembros de la OEA; posee lagunas como la
ausencia de normas sobre el financiamiento de las campaiias politicas sin controles adecuados; el enfoque sobre el papel de los partidos po-
liticos es insuficiente; los aspectos sobre democracia y corrupcién no estin suficientemente contemplados; entre otras falencia que ameritan
que se continué perfeccionando la normatividad juridica sobre el tema en el marco del sistema interamericano.

56. Ver: Diamond, Larry & Plattner, Marc F., editors. The Global Resurgence of Democracy. 2nd.Ed., Baltimore: Johns Hopkins University
Press, 1996; Diamond, Larry; Hartlyn, Jonathan; Linz, Juan J. & Lipset, Martin Seymour, editors. Democracy in Developing Countries.
2nd Ed., Lynne Rienner Publishers, 1999; Diamond, Larry & Plattner, Marc F., editors. The Global Divergence of Democracies. Baltimore:
Johns Hopkins University Press, 2001; Dollar David & Levitsky, Steven. “Democracy with Adjectives,” World Politics, Vol. 49, no.3,1997;
Przeworski, Adam. Sustainable Democracy. Cambridge: Cambridge University Press, 1995.

57. Ver: Fox, Gregory H. & Roth, Brad R. Democratic Governance and International Law. Cambridge: Cambridge University Press, 2000;
Roth, Brad R. Governmental illegitimacy in international law. Oxford:Clarendom Press, 1999; Byers, Michael (Editor) . The Role of Law in
International Politics. Oxford University Press, 1999;
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Por su parte, si bien la Carta Democratica Interamericana representa un importante avance
para el afianzamiento del paradigma democratico y la proteccién internacional de la de-
mocracia en las Américas, quedan aun importantes desafios por resolver. Asi por ejemplo,
dicho instrumento no es un tratado que obligue legalmente a los Estados miembros de la
OEA; presenta deficiencias como la ausencia de normas sobre el financiamiento de las
campanas politicas; es insuficiente el enfoque sobre el papel de los partidos politicos y
la corrupcién; no establece medidas para la anticipacién de crisis teniendo en cuenta los
conflictos que subsisten y los diferentes niveles de consolidacion del estado de derecho
en los paises; y, particularmente, el disefio de los mecanismos de accion colectiva para
ser aplicados por los 6rganos de la OEA en situaciones que afecten gravemente el orden
democratico en un Estado miembro, son aun débiles. Estos aspectos, entre otros, ameritan
que se continle perfeccionando la normatividad juridica sobre la democracia en el marco
del sistema interamericano para permitir que su proteccion se lleve adelante en forma ade-
cuada, efectiva y con resultados concretos.

Finalmente es necesario anotar que, no obstante los avances y retrocesos en las practi-
cas democraticas y a pesar de que la recuperacion democratica ha sido y sigue siendo,
diversa y heterogénea, en la actualidad se aprecia la existencia de una “comunidad de
democracias” en las Américas. Y aunque persisten las diferencias de poder, gobernabilidad
y desarrollo entre las naciones del continente americano reflejadas en procesos de insti-
tucionalizacion democratica con distinto grado de desarrollo, al mismo tiempo se percibe
una solidaridad comun y una esperanza de construir en el futuro sociedades mas estables,
equitativas, présperas y respetuosas de los derechos humanos, en base a principios y va-
lores democraticos compartidos.
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Aplicacién y Evolucién de la
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en la Administracién Publica

Application and Evolution of Continuous Process Improvement in government departments
Aplicacio e evolucdo da melhoria continua de processos na Administracdo Priblica

AREA:5
TIPO: Aplicacién

En este articulo se presenta la primera parte de una investigacion cualitativa que ha buscado responder
a la siguiente pregunta: ;Como se consigue la sostenibilidad de la Mejora Continua de Procesos (MCP)
en las Administraciones Piiblicas? Por lo que en esta primera aproximacion, nos hemos centrado en
mostrar bajo un andlisis conceptual y empirico la aplicacion y la evolucion de la MCP en las Adminis-
traciones locales estudiadas. Afforan del mismo, un grupo de etapas evolutivas y actividades de mejora
que surgen al momento que se aplica la MCP. Cada una de estas etapas evolutivas es acompariada por
un grupo de elementos bdsicos, potenciadores e inhibidores.

This article is the first part of a qualitative research process which aims to respond to the following question: How can
sustainable Continuous Process Improvement (CPI) be achieved in government departments? In this initial appro-
ach, we concentrate on presenting a conceptual and empirical analysis of the application and evolution of CPI at the
local governments assessed. This reveals a group of evolutional stages and actions for improvement which arise upon
application of CPL Each of these stages involves a number of basic, strengthening and inhibiting factors.

Neste artigo ¢ apresentada a primeira parte de uma investigacdo qualitativa que procurou responder a seguinte per-
gunta: Como se consegue a sustentabilidade da Melhoria continua de processos (MCP) nas Administragées Piiblicas?
Assim, nesta primeira aproximacio, centramo-nos em mostrar sob uma andlise conceptual e empirica, a aplicacio e a
evolugdo da MCP nas Administragées locais estudadas. Surgem do mesmo um grupo de etapas evolutivas e actividades
de melhoria que se manifestam no momento em que se aplica a MCP. Cada uma destas etapas evolutivas é acompan-
hada por um grupo de elementos bdsicos, potenciadores e inibidores.

1. Introduccién

La Administracién Publica y los gobiernos locales no han estado exentos de los cambios
que ha sufrido el entorno global de los negocios (Farazmand, 1999). De hecho, la l6gica
de la modernizacién y mejora de la gestién publica sustentada en la aplicacién de la Me-
jora Continua de Procesos (MCP) y otros modelos calidad y excelencia como la Gestidon
por Calidad Total (TQM)1, fue adquirida por algunos Ayuntamientos espafioles desde
finales de la década de los ochenta y principios de los noventa, todo ello, con el fin de
mejorar sus procesos de trabajo y servicios publicos, para asi, poder hacer frente a la
creciente pérdida de legitimidad ante la ciudadania, derivada de los cambios y presiones

1. Se utilizara en este articulo la abreviatura de TQM referente al nombre en inglés de la Gestién por Calidad Total: Total Quality
Management.
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del entorno global (Prats i Catala, 2004; Merino-Estrada, 2007).

Basado en el contexto anterior, la pregunta de investigacion de este estudio es: ; Cémo
se consigue la sostenibilidad de la Mejora Continua de Procesos en las Administraciones
Publicas? Cuatro sub-preguntas surgen de este cuestionamiento general, los resultados
de las dos2 primeras que afloraron en la investigacidén se presentan en este primer arti-
culo. De esta manera, tanto la sub-pregunta de: 1) ; Qué etapas evolutivas de la MCP se
presentan a lo largo de los afios?, como la de: 2) Qué tipo de potenciadores e inhibi-
dores se presentan e influyen en las etapas evolutivas? nos sirven de referencia y guia,
para comprender como se aplica y evoluciona la Mejora Continua de Procesos en la
Administracién Publica a lo largo de los afios, es decir, la busqueda de los Ayuntamientos
por sostener sus mejoras previamente aplicadas.

2. Revisién de la literatura

La Sostenibilidad de la Mejora Continua de Procesos un elemento dificil de conseguir en
las organizaciones tanto publicas como privadas

Practicamente, desde los afios noventa el concepto de procesos ha irrumpido en la are-
na del management (Biazzo y Bernardi, 2003). Garvin (1998) indica al respecto, que dicho
entusiasmo por los procesos por parte de las organizaciones, fue el resultado de tener
la posibilidad de reducir la fragmentacion del trabajo por departamentos y mejorar la ca-
pacidad de coordinacién y comunicacién transversal. El resultado de la difusion del con-
cepto de procesos ha generado una explosién en la literatura no sélo de este tema, sino
también, de aquellas aproximaciones requeridas para mejorarlos tales como: La Mejora
Continua de Procesos, el Redisefio y/o la Reingenieria de Procesos (Biazzo, 2000).

De esta manera, la Mejora Continua de Procesos es definida por Harrington (1991, pp.
20-21) como: “Una metodologia sistematica desarrollada para ayudar a una organizacion
a tener avances significativos en la manera que operan sus procesos”. Otros autores se
han referido a la misma, como: Innovacion de Procesos (Davenport, 1993); Redisefio de
Procesos (Davenport y Short, 1990); e incluso, en una posible evolucién del concepto
como Reingenieria de Procesos (Hammer y Champy, 1993) o Gestion de los Procesos
del Negocio (Elzinga et al. 1995; Yu Yuang-Hung, 2006). Entre toda esta variedad, algu-
nos autores han realizado un intento por ordenar la perspectiva de la Mejora Continua de
Procesos en tres dimensiones principales (Childe et al., 1992; MacDonald, 1995; Jackson
y Sloane, 2003), que a continuacion se indican: 1) La MCP del tipo incremental o Kaizens,
2) La MCP del tipo de redisefio de procesos, y la 3) Reingenieria de los Procesos del Ne-
gocio. Cada una de ellas es diferenciada, por el grado o tipo de la mejora (incremental o
radical), el alcance de la mejora (para procesos funcionales o inter-departamentales), los
costes y tiempos de aplicacion, y las expectativas y riesgos del resultado a obtener.

2. Las otras dos sub-preguntas (la 3 y la 4) son presentadas y desarrolladas en la segunda parte de este articulo, el cual muestra de ma-
nera mas ejemplificada, sustentindolo en la descripcién de los cuatro casos de estudio analizados, c6mo se genera la sostenibilidad de
1la MCP.

3. El término Kaizen viene de dos ideogramas japoneses que significan Kai = Cambio, y Zen = el bien, para mejorar. En términos de
gestion empresarial, se ha entendido como: Mejora Continua (Imai, 1986; Farley Jr. 1999).

PaLAaBRrAS
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Por otro lado, algunos investigadores tam-
bién han tratado de comprender como los
esfuerzos de Mejora Continua de Proce-
sos, en sus tres dimensiones pueden ser
sostenidos a lo largo del tiempo (Harkness
et al. 1996; Bateman, 2005). La literatura
presenta algunos casos de estudio que
reportan resultados significativos al mo-
mento de aplicar la MCP en sus procesos
operativos, tanto en organizaciones priva-
das como en las publicas (Griffiths, 1998,
Greasley, 2004). Sin embargo, estas orga-
nizaciones han comprendido, que sostener
el momento de las mejoras implantadas,
es un tema dificil y complejo (Kaye y An-
derson, 1999). Por tal motivo, el tema de
la sostenibilidad ha cobrado importancia,
llevando a algunos investigadores a in-
dagar los posibles beneficios al aplicar la
MCP de manera sostenida a lo largo del
tiempo, (Dale, 1996; Dale et al. 1997; Ba-
teman y David, 2002; Bateman, 2005). De
ese modo, Dale (1996, p. 49) indica que
la “sostenibilidad”4 puede ser comprendi-
da como: “Incrementar el status quo de la
mejora y al mismo tiempo sostener lo ga-
nado al respecto en la organizacién”. En
un articulo posterior, también lo define con
otros autores como: “mantener el proceso
para mejorar la calidad” (Dale et al. 1997,
p. 372). Juran (1990) se refiere al mismo
como: “holding the gaings”, traduciéndolo,
“mantener el momento de la mejora”.

De estos estudios, diferentes esquemas
conceptuales y modelos han surgido para
explicar la “sostenibilidad” (Bessant et al.
1994, Bateman y David, 2002; Bateman,
2005, Svensson, 2006). Algunos de estos
modelos han intentado describir y explicar
la sostenibilidad a través de la interrela-
cién que existe entre elementos facilita-
dores (enablers), actividades de mejora, y
elementos inhibidores (Bateman y David,
2002, Bateman, 2005). Mientras que otros

4. En este articulo el término Sostenibilidad, no es referido al
concepto de desarrollo sostenible.

autores por su parte, han senalado que la
sostenibilidad de la MCP se presenta en
grandes bloques o etapas a lo largo del
tiempo, que a su vez se componen de acti-
vidades de mejora, elementos facilitadores
o-inhibidores (Harkness. et al..1996;.Prajogo.
et al. 2004). No obstante, la mayoria de es-
tas investigaciones, se han centrado en las
organizaciones de manufactura del sector
privado (Bessant et al. 1994; Upton, 1996;
Svensson, 2006), estudiando por lo tanto,
poco o casi nada la sostenibilidad en las
organizaciones del sector publico (Loomba
y Spencer, 1997; Jones, 2000).

Un resumen de los modelos sefialados y
sus caracteristicas se presenta en la si-
guiente tabla:

(Ver Tabla 1, en la pagina siguiente)
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Tabla 1. Modelos tedricos de la Sostenibilidad de la MCP en la literatura

e dll Caracteristicas del
Autores Estudio / Nivel . Facilitadores (Enablers) Inhibidores
de Analisis Modelo de Referencia
- Falta de una
- Formacién efectiva. estrategia formal de
. . MCP.
Compuesto por cinco - Compromiso de la alta | ~ Falta de
niveles evolutivos que direccion. .
. . metodologias y
B 1 M van del nivel precursor, - Proporcionar los . I
essant et al. acro procesos 4 . hiculos d . equipos para resolver
(1994) de sostenibilidad e estructura, estratégico, | vehiculos de mejora roblemas
pro-activo, hasta alcanzar | (equipos de trabajo). P g
. o - Falta de medicién
el nivel de aprendizaje - Desarrollo de una de Drocesos
organizacional. infraestructura del P :
. - Choque entre el
esfuerzo de mejora. .
enfoque de mejora y
la cultura existente.
- Falta de claridad
- Crear un Plan de en el propésito de la
. Mejora creible. mejora.
Macro elementos | No especifica un modelo jora , ) .
Upton (1996) de sostenibilidad | en pa rfz ictlllar v - Necesidad de un lider - Falta de motivacién
p : carismdtico que sea de los empleados por
responsable de la mejora. | no entender porque
se mejora.
Presenta cinco categorias | - Establecimiento de ~ Fallos a la hora de
por los cuales se puede politicas, objetivos y cumplir los brovectos
Macro v micro presentar la sostenibilidad | estructura para la mejora. de rrf)e'ora proy’
Dale et al. elemeni,os de (estilos de gestion, - Establecer un proyecto | ~ Lid eJraz o
(1997) sostenibilidad politicas, estructura, sistemdtico de mejora, inadecua dgo
procesos de cambio, y que proporcione recursos . .
. . - Resistencia al
medio ambiente externo e | y apoyos. cambio
interno). ’
- Crear una - Que se presenten
. . infraestructura que e se p
Micro Indican que la . actividades de
Batemany .. g soporte la mejora. . ey
. actividades de sostenibilidad se presenta . . + | mejora del tipo “D
David (2002); o j R - Seguir el ciclo PDCA’ PEA
sostenibilidady | a través de la aplicacién de . y “E”, aquellas que
Bateman . . . en cada actividad de .
micro procesos actividades de mejora del . producen despilfarros
(2005) 101 . WA» «P» o meJOl'a.
de sostenibilidad | tipo “A”, “B”,y “C”. . en los procesos de
- Compromiso de la alta trabaio
direccién Jo-
Presenta un modelo
Ciclico de las ciclico de actividades de
Svensson micro actividades mejora que inician con No especifica No especifica
(2006) de sostenibilidad | 44 actividad precedente, | facilitadores. inhibidores.
evolucionan y vuelven al
mismo punto.

* Abreviacién de Plan, Do, Check o Act, conocido como el ciclo de mejora de Deming, que puede ser traducido en castellano como: Planear, Hacer,

Verificar y Actuar.
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Presenta cuatro elementos
sustanciales en su modelo:
Rendimiento (medicién de
procesos, calidad en el servicio,
satisfaccién del cliente etc.),

.. . La falta de
Loomba . Aprendizaje (Entrenamiento y .
Micro o . Indica que sus cuatro estos cuatro
y Spencer formacién, herramientas para .
y macro . elementos potenciados elementos (-)
(1997) solucién de problemas, etc.), .
elementos de . D (+) se convierten en se presenta
Sector o Entorno (clima organizacional, .
. sostenibilidad | .. . facilitadores. como
Publico liderazgo y compromiso de la oo
inhibidores.

direccién, etc.), y Trabajo en
Equipo (equipos de mejora,
sistemas de reconocimientos,
etc.).

Finalmente, los estudios de la sostenibilidad de la MCP en el sector publico espafiol y ain
mas especificamente a nivel de Administraciones locales, practicamente son inexistentes,
ya que la mayoria de los casos referenciados en la literatura soélo se sefialan como anécdo-
tas de experiencias de Gestion por Calidad Total o Cartas de Servicio. Este hecho tampoco
ha representado del todo el impetu que han tenido algunos Ayuntamientos espafioles desde
principios de los noventa por desarrollar esfuerzos serios en la mejora de sus procesos de
trabajo y la calidad de sus servicios publicos (Giner-Rodriguez, 2003; Diaz-Méndez, 2007).
Algunos de ellos se han convertido en referencias del sector publico espafiol ya que han
logrado sostener las mejoras de sus procesos y servicios por mas de 10 afios dentro de
su gestion publica (Parrado-Diez, 2001; Suarez-Barraza y Ramis-Pujol, 2008). Por ende y
como resultado de lo anterior, se remarca la importancia de investigar cémo se han logra-
do sostener la mejora de los procesos de trabajo a lo largo de los afios por parte de estos
Ayuntamientos espanoles.

3. Metodologia

La metodologia de investigacion utilizada para conducir la presente investigacion fue el
analisis por Caso de Estudio (Stake, 2000; Yin, 2003). Este tipo de disefio metodoldgico
estd pensado para construir teoria, a partir de los hallazgos que afloran en los casos de
estudio analizados (Einsehardt, 1989). Por tal motivo, el proceso de construccion de la
teoria es una comprension del ;como? y el por qué? una Administracién local ha logrado
sostener su esfuerzo de MCP a lo largo de los afios (Van de Ven y Poole, 1995). El disefio
metodoldégico utilizado fue el de un caso longitudinal y tres retrospectivos (Leonard Barton,
1990). Teniendo con ello, un total de cuatro Ayuntamientos seleccionados (ver tabla 2). De
acuerdo a Leonard Barton (1990), la combinacién de casos de estudio longitudinales con
retrospectivos, permite reducir el sesgo potencial al momento de recolectar los datos, ade-
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mas, de facilitar la identificacion profunda de codigos y patrones en los datos obtenidos.
La recoleccién de los datos se realizé mediante la aplicaciéon de cuatro métodos de inves-
tigacion: 1) la observacion directa, 2) la observacién participativa no intrusiva, 3) el analisis
documental, 4) las entrevistas semi-estructuradas en profundidad, en este orden secuencial.
Durante la recoleccion de datos, se realizé una especial atencién en la triangulacién de los
cuatro métodos, los cuales convergian en el mismo conjunto de hechos. Para el anadlisis de
los datos se construyeron base de datos, asi como matrices y redes de los patrones obteni-
dos. De igual manera, cuando toda la evidencia habia sido revisada, analizada y codificada,
se escribié un primer borrador de cada caso de estudio, los cuales se pusieron a conside-
racion de los principales informantes de cada Ayuntamiento. La revisién del primer borrador
de caso de estudio, no so6lo ayuddé para validar el proceso de recoleccion de datos, sino
que ademas, también sirvié para identificar posibles brechas y la obtencion de mas datos y
patrones, reflexiones que fueron relevantes para el estudio.

Una tabla que resume los casos seleccionados es la siguiente:

Tabla 2. Casos de Estudio seleccionados

Enf
Ayuntamiento Met(r)l d(:llt;l;ico Caracteristicas de la Organizacién
Esplugufes Llobregat Longitudinal Aym?tamlenfo es-panol .rec0n0c1do por- ?u
(Ciudad ubicada en la zona (2 afios amplia experiencia en sistemas de gestién
metropolitana de Barcelona) int anos . ’e ) relacionados con la Excelencia, la MCP y la
ervencion Calidad Total (m4s de 15 afios).
Vitoria-Gasteiz .Ayl-n/ltamlento espafiol que 1n1c1.0' la
. o ; aplicacién de un Programa de Gestién por
(Capital de la Provincia de Alava en . R )
) Retrospectivo Calidad Total, y que por diferentes razones
el Pais Vasco) i
lo abandoné de manera temporal, para
volverlo a retomar.
Zaragoza Ayuntamiento espafiol que inicié y lleva en
(Capital de la Comunidad Retrospectivo desarrollo la aplicacién de un sistema de
Auténoma de Aragén) pectiy calidad bajo la norma ISO 9000, realizado
en su Gerencia de Urbanismo.
Alcobendas Ayuntamiento espafiol reconocido por su
(Ubicado en la Comunidad de Retrosectivo amplia experiencia en sistemas de gestion
Madrid) pectiv relacionados con la Excelencia, la MCP y la
Calidad Total (mas de 20 afios).
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4. Discusién y Conclusiones

Una vez realizado el cruce de los cuatro casos y analizado los patrones encontrados se
puede discutir y concluir a la luz del marco conceptual establecidos varios aportes princi-
pales resultado de la investigacion. El primer aporte, de acuerdo a la evidencia encontrada,
es que la Mejora Continua de Procesos es aplicada en la gestion de las Administraciones
locales mediante actividades de mejora, las cuales, se integraban en un conjunto de etapas
evolutivas en diferentes niveles de aplicacién. En la siguiente figura se describen dichas
etapas evolutivas con sus correspondientes actividades de mejora situadas dentro de los
recuadros correspondientes de cada etapa evolutiva:

Figura 1. Etapas Evolutivas y Actividades de Mejora de la Sostenibilidad de la Mejora Con-
tinua de Procesos

Nivel de Aplicacién Nivel 3 Subsecuente (3.2): Etapa de Mejora
4 de la MCP integrada al Sistema de Gestion
NIVEL 3 - Aplicacion de auto-evaluaciones del sistema de gestion
- Innovacién de servicios e uso de MCP combinada
Subsecuente

Nivel 3 Subsecuente (3.1): Etapa de Vinculo
Estratégico de la MCP

- Integracién de un Sistema de Gestion de la MCP.
-Vinculo de la MCP con los Planes Estratégicos.

v

Nivel 2 Intermedio (2.2): Etapa de Institucionalizacion
de la Mejora Continua de Procesos

- Aplicacién de Mapas de Procesos y auto-evaluaciones
- Disefio y aplicacion de sistemas de medicion

NIVEL 2 - Mecanismos que vinculan la satisfaccién del ciudadano con
Intermedio la Mejora Continua de Procesos
Nivel 2 Intermedio (2.1): Etapa de Despliegue de la Aplicando
Mejora Continua de Procesos
- Elaboracion de Planes de Calidad y uso de Comités Ia MCP
- Uso de consultoria eficaces
- Aplicacion de metodologias de MCP tipo redisefio .S :
- Modelos de referencia EFQM o ISO 9000 “~ _ Encadacajase
N\ representan las
Nivel 1 Inicial: Etapa de Descubriendo la Mejora Actividades de Mejora

de cada etapa.

NIVEL 1 =1 Continua de Procesos
. ¥"|- Formacién y sensibilizacion y desarrollo de la infraestructura B
Inicial - Aplicacion de técnicas de Calidad en el servicio y Benchmarking [ ¥

- Uso de Cartas de Servicio y equipos de mejora (tipo Kaizen) Enfoque ciclico

! Nivel 0 Precedente: Etapa de la Gestién Publica
NIVEL 0 a g cyr

a través de modelos Clasicos Burocraticos Si li

Precedente - Descripcion de Puestos y Manuales de servicios in ap icar

- Planes Integrales y diagnosticos |a Mc P
- Direccién por Objetivos

Evolucion de la aplicacion de la MCP (en Tiempo) !

Fuente: Disefio propio
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La naturaleza de estas etapas evolutivas es dinamica, y fluye como un gran macroproceso,
ya que cada etapa puede seguir un camino continuo hacia la siguiente (ver flechas del lado
izquierdo de los rectangulos en la figura), avanzando por los diferentes niveles de aplicacion
desde el inicial (1) al subsecuente (3), para nuevamente iniciar en el nivel 1 o inicial de la
Mejora Continua de Procesos (enfoque ciclico). Dicho enfoque de regresar al nivel inicial,
resultado caracteristico que aflord en este estudio, se refiere especificamente al reintento de
algunos Ayuntamientos por volver utilizar técnicas y/o herramientas de la Mejora Continua
de Procesos tipo Kaizen, que rejuvenezcan y revitalicen su esfuerzo o sistema de gestion
basado en la MCP. No obstante, el trayecto de las etapas evolutivas esta condicionado a la
presencia de una serie de elementos basicos (drivers), potenciadores (enablers) e inhibido-
res que influyen positiva o negativamente en este trayecto evolutivo. Lo que constituye el
segundo aporte de estudio.

En el siguiente esquema se muestran cada una de las etapas evolutivas con sus correspon-
dientes elementos identificados:

Figura 2. Etapas Evolutivas y Actividades de Mejora de la Sostenibilidad de la Mejora Con-
tinua de Procesos (Ver Figura 2 en la pagina siguiente)

De esta manera, sostener un esfuerzo de Mejora Continua de Procesos no representa para
nada un esfuerzo sencillo, requiere de la combinacion de multiples elementos, y sobretodo
requiere de paciencia y constancia en el proposito de la mejora por parte de las Adminis-
traciones locales. Ya que la generacion de estas etapas evolutivas, se presenta de manera
lenta, paulatina y prolongada, a diferencia que en el sector privado, en el que el tiempo y el
coste de implementacion ejercen una presion al esfuerzos (Harkness et al. 1996; Bateman
y David, 2002; Bateman, 2005). En este sentido, nuestro resultado difiere de lo encontrado
en la literatura de la sostenibilidad de la MCP del sector privado, no sélo en el tiempo de
implementacion para alcanzar la sostenibilidad, sino también, al identificar actividades de
mejora que afloran y son caracteristicas en un contexto publico. De igual manera, y aunque
la literatura del tema indica un grupo de potenciadores e inhibidores (Bessant et al. 1994;
Upton, 1996; Dale et al. 1997; Loomba y Spencer, 1997; Kaye y Anderson, 1999; Bateman,
2005) para ambos sectores (ver tabla 1), los aqui encontrados, contribuyen a diferenciar los
contextos de los que estamos hablando. Otro diferencia caracteristica de esta investigacion,
que viene en la linea de lo anteriormente indicado, es que el arranque hacia el esfuerzo de la
MCP (nivel 1) esta sustentado y soportado por una serie de elementos basicos (drivers) que
pueden ser tomados como posibles potenciadores o facilitadores iniciales del proceso (ver
parte inferior de la figura 2).

Asi pues, se recomienda comenzar desde una etapa simple y sencilla, es decir, en un nivel 1
o inicial, etapa en donde la Administracion local, pueda ir descubriendo a través de aplicar
metodologias y técnicas sencillas de la MCRP, los beneficios de la misma, de manera lenta 'y
paulatina. El objetivo de este primer paso sera ir construyendo los elementos basicos (dri-
vers) que consolidaran el desarrollo, despliegue, institucionalizacién y futura sostenibilidad
de la MCP en etapas posteriores. Por tal motivo, elementos como una formacion activa y

5. Un ejemplo de lo indicado, son los ocho meses (240 dias) que como maximo, seialan Bateman y David (2002), y Bateman (2005) para la
aplicacién de la MCP.
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Figura 2. Etapas Evolutivas y Actividades de Mejora de la Sostenibilidad de la Mejora

Continua de Procesos

INHIBIDORES

-La falta potencial para
consolidar de mecanismos
la MCP (auto-evaluaciones,
Cuadros de Mando, PDCA)
para mejorar todo el sistema
gestién de manera holistica
-Posibles cambios técnicos y
politicos (finalizacion de
legislatura).

- Cansancio de los
coordinadores de la mejora.
-Sentimiento de “todo logrado’
-Visién estratégica inadecuada
o incorrecta.

1)

= =

- Auto-evaluaciones del sistema.
- Innovacion en los servicios.
- Combinacion Kaizen y redisefio.

3.2. E. Mejora del sistema]|

-Posibles cambios técnicos y
politicos (finalizacion de
legislatura).

-Cansancio de los
coordinadores de la mejora.
-Falta de institucionalizacion
por complejidad y credibilidad.
-Sentimiento de “todo logrado”.
-Espera del momento politico
Adecuado.

-Dejar a un lado la mejora
incremental.

-Afloran tensiones entre
directivos y/o empleados.
-Diferencia de intereses y
creencias.

-Fallos técnicos en la
Aplicacion.

-Quejas por “exceso” de
carga laboral.

-Falta de soporte politico

-Pobre entendimiento de las
técnicas de mejora.
-Esfuerzos aislados (isla).
-Enfoques erréneos de mejora
(exceso de documentacion).
-Falta de compromiso politico

-Barreras interdepartamentale
-Luchas de poder internas.
-Miopia y silencio organizativo.
-Exceso de enfoque legal.

-Falta de motivacion del empleado
-Falta de claridad en el propésito
de mejora

-Falta de estabilidad politica.

= =

- Sistema de Gestion de la MCP.
-Vinculo de la MCP con los Planes
Estratégicos

- Cuadros de Mandos y objetivos.

3.1. E. Vinculo estratégico|

\ Nivel 3 = Subsecuente/

(= = )

- Mapas de Procesos y auto-evaluaciones
-Sistemas de medicion

- Mecanismos que vinculan la satisfaccion
del ciudadano con los procesos.

2.2. E. Institucionalizacion

s T

- Planes de Calidad y Comités.

- Uso de consultoria eficaces.

- Redisefio de Procesos

- Modelos de referencia EFQM o ISO 9000

2.1 Etapa de Despliegue

\__ Nivel 2 = Intermedio

=5 =

- Formacion y sensibilizacion.
-Calidad en el servicio
- Cartas de Servicio y equipos de mejora

Nivel 1 = Inicial
Etapa de Descubrimiento

.

- Descripcion de Puestos y Manuales.
- Planes Integrales y diagnésticos.

Nivel 0 = Precedente
Etapa modelos clasicos

POTENCIADORES

ZImpulso de los agentes de
mejora.

-Apoyo mandos intermedios.
-Sistema de participacion.
-Sistema de medicién y
feedback.

- Aplicacién de metodologias
MCP combinadas.

~Compromiso y soporte
Politico.

- Coordinacion del Agente de
Mejora

-Apoyo mandos medios.
-Sistema de participacion.
-Sistema de medicion y
feedback.

Estabilidad politica.
- Impulso y soporte del
Agente de Mejora
- Continuidad de la formacion
activa tanto para empleados
como directivos
- Autorizacién y compromiso
politicos.

Apoyo mandos intermedios.

~Estabilidad politica.

- Impulso del Agente de
Mejora y participacion de
empleados y directivos.

- Desarrollo de la
infraestructura soporte.

- Formacioén activa.

- Compromiso y soporte
olitico inicial.

ELEMENTOS BASICOS

“Voluntad por mejorar y

estabilidad politica.

-Claridad y constancia en el

propésito de la mejora.

- Creacion de la infraestructura

-Enfoque al ciudadano-cliente.
Formacion activa e intensa.

-Formalizacién de bases de
planificacion estratégica y
organizacion del trabajo.

- Insatisfaccién por el
desempeiio actual.

Fuente: Disefio propio.

GCG GEORGETOWN UNIVERSITY - UNIVERSIA ' 2008 VOL.2 NUM.1

ISSN: 1988-7116




ManvueL F. Suarez-Barraza v Juan Ramis-PujoL

practica tanto para empleados como directivos, el desarrollo de una infraestructura soporte
(persona o area responsable del esfuerzo, creacion de equipos de mejora, Comités de Di-
reccion del esfuerzo, recursos, etc.), y la claridad en el propésito de la mejora son elementos
basicos, que no pueden faltar en este arranque de la iniciativa.

Asimismo, para las etapas evolutivas de niveles 2 y 3 aquellas que despliegan e institucionali-
zan el esfuerzo, se recomienda crear y desarrollar los elementos potenciadores que empujen
la sostenibilidad de la MCP en todo momento. En particular, vale la pena resaltar la figura del
Agente de Mejora o aquella persona, que con su liderazgo, compromiso y direccion, funcio-
ne como el motor detras del esfuerzo, ademas, de los mecanismos o sistemas de medicion
de la mejora de los procesos (indicadores, cuadros de mando, etc.), y de participacion, es
decir, los equipos de mejora, los cuales son las acciones vitales de monitoreo y seguimiento
con el involucramiento de los mandos intermedios y de los empleados. Sin dejar atras, la
autorizacion, compromiso y soporte tanto de los politicos, como de los directivos técnicos.
La combinacién de estos multiples elementos nos debe entregar como resultado, cuando
se llega al nivel 3, el subsecuente, la integracion total de la MCP en el sistema de gestion del
Ayuntamiento, como parte ya, del trabajo cotidiano de la organizacion.

Finalmente, para concluir esta primera parte de los resultados de nuestra investigacion, se
puede indicar, que estos Ayuntamientos espafoles que han iniciado desde hace ya varios
anos la aplicacién de un esfuerzo de la Mejora Continua de Procesos, presentan una serie
de niveles, etapas evolutivas y actividades de mejora (ver figura 1), que son facilitadas o
inhibidas por una serie de elementos basicos (drivers), potenciadores (enablers) e inhibido-
res identificados en el estudio (ver figura 2). Y tal como se describe, todo este trayecto se
presenta desde una naturaleza dinamica, evolutiva e incluso ciclica. Asimismo, de acuerdo
a la evidencia empirica encontrada, la aplicacion y evolucion de la MCP en estas Adminis-
traciones locales, se logra mantener a través de la generacion de una serie de “Caminos
de Sostenibilidad de la Mejora Continua de Procesos”. El desarrollo y la explicacion de di-
chos caminos que afloraron en este estudio, seran presentados en un segundo articulo, que
muestra la continuacién de este estudio. De hecho, cada uno de estos caminos de sosteni-
bilidad identificados sera sustentado y ejemplificado a través de los cuatro casos de estudio
en los que se realizo el trabajo empirico.
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The globalisation of copper: geo-political and geo-economic patterns in production and
trade in Latin America and the rest of the world

A globalizacio do cobre: padroes geopoliticos e geo-economicos da sua produgdo e comércio,
na Ameérica Latina e no mundo

A partir de un enfoque geopolitico y geoeconomico nos hemos planteado demostrar la importancia
del cobre, hoy, como materia prima estratégica para Latinoameérica en el contexto de un mundo
globalizado. Para estos efectos analizaremos los patrones geopoliticos y geoeconomicos de la pro-
duccion y el comercio del cobre en el mundo y, particularmente, en Latinoameérica. Descubriremos,
de esta forma, que Latinoameérica, como gran region productora de cobre, tiene en sus manos una
oportunidad iinica para dar un salto cualitativo en su integracion econdmica con el resto del mun-
do. El desafio futuro para América Latina serd incrementar su propia competitividad a través
del fomento de la inversion extranjera y la desregulacion del mercado del cobre.

Based on a geo-political and geo-economic approach we aim to demonstrate the significance today of copper as a stra-
tegic raw material for Latin America in the globalised world. In order to do this we analyse the geopolitical and geo-
economic patterns of copper production and trading around the world, and in particular Latin America. We discover
that this continent, as a large producer of copper, is sitting on a unique opportunity to make a giant leap towards econo-
mic integration with the rest of the world. The challenge for South America now is fo increase its own competitiveness

by encouraging foreign investment and de-regulating the copper market.

A partir de uma perspectiva geopolitica e geo-econdmica, propusemo-nos demonstrar a importincia do cobre, actu-
almente, como matéria-prima estratégica para a América Latina no contexto de um mundo globalizado. Com este
objectivo, iremos analisar os padroes geopoliticos e geo-econdmicos da produgdo e o comércio do cobre no mundo e, parti-
cularmente, na América Latina. Constataremos, desta forma, que a América Latina, como grande regido produtora de
cobre, tem nas maos uma oportunidade tinica para dar um salto qualitativo na sua integracao econdmica com o resto do
mundo. O desafio futuro para a América Latina serd incrementar a sua propria competitividade através do estimulo

do investimento estrangeiro e da desregulamentacdo do mercado do cobre

El cobre fue el primer metal usado por el hombre: era conocido por algunas de las mas
antiguas civilizaciones de las que se tiene noticia y ha sido utilizado desde hace, al me-
nos, 10.000 afos; aunque el descubrimiento accidental del metal bien pudo producirse
varios milenios antes. En las minas hispanas de la prehistoria, los mineros obtenian un
cobre natural ligeramente mezclado con arsénico: este cobre arsenical fue muy deman-
dado por los pueblos del oriente del Mediterraneo desde el lll milenio antes de Cristo y
desde ahi en adelante. Esta pequefia resefia histérica permite dilucidar que el cobre ha
sido, desde tiempos remotos y hasta el dia de hoy, una materia prima de gran importan-
cia para la vida del ser humano, siendo un metal determinante desde la perspectiva de
la distribucion de la riqueza, la industria y el comercio. En el Ultimo siglo, el cobre se ha
convertido en el material basico alli donde la energia eléctrica resulta necesaria, es decir,
practicamente la totalidad de las actividades industriales y domésticas, en la mayoria
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de los paises del mundo, utilizan este mineral. De esta forma, el cobre es considerado
como piedra angular para el progreso de la industria y, por lo tanto, para el desarrollo
econodmico de los paises y naciones.

Tomando en consideracion lo expuesto anteriormente, a lo largo de este articulo ex-
ploraremos los principales elementos que, en el contexto del proceso de globalizacion
que estamos viviendo, inciden en la produccién y comercializacion del cobre, metal que
presenta patrones geopoliticos y geoecondmicos especificos de acuerdo a su particular
importancia como materia prima estratégica en el mundo y, particularmente, en Latino-
américa. Para tales efectos, esta investigacion se divide en siete capitulos: en primer
lugar, revisaremos por qué el cobre es considerado una materia prima estratégica en
Latinoamérica y el mundo; en segundo término, nos detendremos a examinar la produc-
cién del cobre, sus reservas y Estados productores; en el tercer capitulo, reconoceremos
las principales empresas productoras del metal, donde estan radicadas y en qué lugares
operan, su nacionalidad y si su titularidad es publica, privada o mixta; en el cuarto aca-
pite, y cerrando el analisis sobre la produccion del cobre, examinaremos lo que hemos
denominado el proceso de globalizacién de la produccion del cobre; ya en quinto térmi-
no, nos adentraremos en el comercio internacional del metal rojo; para ocuparnos en el
sexto capitulo de los mercados financieros donde se transa este importante mineral; y
terminar en el séptimo y ultimo capitulo abordando lo que hemos descrito como el pro-
ceso de globalizacién del comercio del cobre, elemento determinante para la competiti-
vidad de los paises latinoamericanos en el contexto del mundo globalizado.

1. Caricter Estratégico del cobre en Latinoamérica y el mundo

Los analisis histoéricos a partir de la segunda mitad del siglo XX muestran que los paises
han demandado cobre en funcion de su dinamismo industrial y de la innovacion tecno-
I6gica que determina la intensidad de uso (Ciudad et al., 2005). En los afos sesenta, el
contexto econdmico internacional estaba caracterizado por la voluntad de los gobiernos
de los paises latinoamericanos de controlar sus respectivas economias y, mas particu-
larmente, sus recursos naturales, en un momento en que la demanda mundial de cobre
no habia dejado de crecer a ritmos altos y sostenidos desde la Segunda Guerra Mun-
dial. En la actualidad, en tanto, se esta presenciando una progresiva reconcentracion
de la produccién, seguida en muchos casos de la constitucion de joint ventures entre
grandes empresas productoras. Segun Ciudad et al. (2005: 11), el cobre, ademas de
ser demandado como un insumo productivo, también se negocia con fines especula-
tivos en las principales bolsas de metales del mundo, y se le considera un resguardo
financiero en periodos de crisis, constituyéndose asi en una materia prima determinante
para acompafar la rapidez de los cambios que caracteriza la globalizacion econémica
contemporanea.

Asi, el cobre es, hoy por hoy, materia prima estratégica, tanto geopolitica como geoeco-
noémicamente hablando, para las distintas economias latinoamericanas, grandes produc-
toras de este metal. Hay que tomar en cuenta que el cobre es fundamental para el abas-
tecimiento mundial de energia, ya que las conexiones de transistores hechas de cobre
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transportan la electricidad hasta un 15% mas rapido que otros materiales como el aluminio.
Asi, el cobre tiene extraordinarias propiedades de conduccion eléctrica que aumentan los
niveles de “eficiencia energética” de los productos eléctricos, variable clave para considerar
al cobre como factor contributivo para elevar los niveles de competitividad de los Estados
latinoamericanos. Por ejemplo, la industria computacional se ha visto -y se vera- inmen-
samente beneficiada con las propiedades del cobre procedente de estos paises: con la
aplicacion de la eficiencia energética en los chips se ha acelerado la produccién de compu-
tadores personales, jugando un papel fundamental en la miniaturizacién y en el incremento
del poder de procesamiento de los mismos. De esta forma, de acuerdo con ProCobre Chile,
productos eléctricos fabricados con conceptos de energia eléctrica sustentable usan me-
nos energia que los fabricados con los estandares acostumbrados, ofreciendo al mercado
oportunidades para conseguir beneficios financieros, medioambientales y relacionados con
la salubridad.

2. Produccién de cobre: reservas y estados productores

Los recursos mundiales de cobre se estima que ascienden a 1.600 millones de toneladas
en la corteza terrestre y a 700 millones en el lecho marino. Las reservas demostradas de
cobre son de 940 millones de toneladas, estando casi el 40% de ellas en Chile, el principal
productor con mas de 5 millones de toneladas anuales (aproximadamente, entre el 34% y
el 36% de la producciéon mundial).

En el ano 2006, el total de la produccion mundial de mina fue de 15,4 millones de toneladas
métricas (en adelante, también, denominado TM). El mayor productor fue Chile, con una
produccién de 5,3 millones de TM y una participacién de 34,71% dentro del total mundial.
El segundo productor fue Estados Unidos con un volumen de 1,3 millones de TM, que re-
presenta el 8,75% de la produccién mundial, y el tercero fue Peru con una produccién de
1 millén de TM, equivalente al 6,49%. Australia y China fueron el cuarto y quinto productor
con 968 y 874 miles de TM y una participacion igual a 6,27% y 5,66%, respectivamente.

Produccion de cobre de mina al afio 2006

2006
Pais (Miles TM) % Part.
Chile 5.361 34,71%
E.E.U.U. 1.351 8,75%
Pert 1.003 6,49%
\Australia 968 6,27%
China 874 5,66%
[ndonesia 808 5,23%
Rusia 687 4,45%
Canadd 606 3,94%
Kazajstin 460 2,98%
Otros 3.328 21,55%
Total 15.446 100%

Fuente: Elaboracién propia a partir de COPPER BULLETIN. 2007.
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Por su parte, y analizando el grafico histérico-comparativo entre 1985 y 2004 (Costabal,
2005: 6) que presentamos a continuacion, la tendencia hacia este ultimo afo es a la man-
tencién de los primeros productores mundiales de cobre:

Comparacion de la produccién de cobre de mina entre los afios 1985 Y 2004.

6

Millones de toneladas
[F%]

2
Chile EE.UU Peri Australia Indonesia Rusia China Canada Folonia Continente
AfricT
Pais W 1985 | 2004 A
CONSEJO
MINEROD

Fuente: Metal Economic Group en COSTABAL, Francisco. 2005.

Asi, Chile sigue siendo el principal productor de cobre en el mundo. Asimismo, Estados Uni-
dos, respecto de 1985, se mantiene como el segundo productor de cobre mas importante.
Sin embargo, se denota un cambio en el tercer lugar: en 1985, Canada ocupaba el tercer
puesto, mientras en el aino 2004 éste lo ostenta Peru. Por su parte, en 1985 a Canada le
seguian Rusia y, luego, Polonia; en sus lugares, hacia la mitad de la presente década, a Peru
le seguian Australia e Indonesia. Rusia, importante productor en la mitad de los 80, y China,
cuyo crecimiento econdémico se ha visto influido por el desarrollo cuprifero de esta década,
quedan por debajo de estos ultimos paises hacia el afo 2004. Finalmente, quienes cierran
el cuadro de los nueve Estados principales productores de cobre en el mundo hacia el 2004
son Canada, el tercer productor de cobre mas importante del mundo en 1985, y Polonia.
Cabe destacar, que el Unico pais que al aino 1985 no tenia produccién de cobre era Indone-
sia, ocupando, hoy por hoy, el sexto lugar en produccién del mineral a nivel mundial. Por ul-
timo, es importante sefialar que el continente africano, en su conjunto, hacia 1985 producia
importantes cantidades de esta materia prima en el mundo; sin embargo, y debido a motivos
de indole politico, como luchas interestatales y, sobre todo, conflictos intraestatales en los
paises del Africa Subsahariana y del sur de Africa, se ha denotado una significativa baja de
su produccion de cobre hacia la primera mitad de la presente década.
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Todo lo anterior, no hace mas que enfatizar que el cobre es un elemento productivo que, de
acuerdo a las tendencias, se esta concentrando cada vez con mayor intensidad en paises
latinoamericanos como Chile y Peru, generando una brecha competitiva Unica en relacion a
los demas paises del orbe que no puede ser desaprovechada, dada la importancia angular
de este recurso, como expusimos en el capitulo anterior, en la conduccién de energia eléc-
trica mundial.

3. Principales empresas productoras de cobre

Una vez hemos examinado los paises con mayores producciones de cobre alrededor del
globo, estamos en pie para explorar cuales son las principales empresas encargadas de la
extraccién de este mineral en el mundo. La empresa productora de cobre mas importante
del orbe es CODELCO (Corporacién del Cobre de Chile), la cual produce anualmente 1,84
millones de TM de cobre fino, representando, aproximadamente, el 16% de la produccion
mundial. Por su parte, las empresas Phelps Dodge y BHP Billiton ocupan, ambas, el segun-
do puesto en productividad, representando el 18% de la participacién del mundo, cada una
con un 9%. A estas empresas les siguen Rio Tinto con un 7%, Anglo American con un 6%
y el Grupo Minero México, también con un 6% en la participacion de la produccion mundial
cuprifera.

Participacién por Empresa en la Produccion de Cobre del Mundo.

Phelps Dodge

o Fio Tinto

Codelco 7%,

16%

Anglo American
6%

SHFBiliton
&%

Grupo Minero
Mexico
8%

Fuente: Resefia de la Innovacién Tecnoldgica en la Mineria del Cobre: “El Caso Codelco”.

COCHILCO. 2005a.
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Para efectos de nuestro andlisis es indis-
pensable, segun el derrotero propuesto al
comienzo de este articulo, presentar las
siguientes caracteristicas de las empresas
productoras de cobre anteriormente indi-
cadas, segun su radicacion o nacionalidad,
zonas de operacion vy tipo de titularidad
(publica, privada o mixta)1:

3.1) CODELCO, principal empresa produc-
tora de cobre en el mundo; es la Unica de
estas empresas que tiene una titularidad
publica, perteneciendo en su totalidad al
Estado de Chile. Actualmente estéa estruc-
turada en cuatro divisiones mineras, radi-
cadas y operando en Chile.

3.2) Phelps Dodge, compahia estadouni-
dense de caracter privado; tiene instalacio-
nes de explotacion cuprifera en el sudoeste
de los Estados Unidos y Sudamérica; ope-
rando mayoritariamente en los depdsitos
de Candelaria y El Abra, ambos ubicados
en el norte de Chile, y en Cerro Verde, ubi-
cado en el sur de Peru.

3.3) BHP Billiton, grupo australiano con
sede en Melbourne y que comprende dos
compafias de titularidad privada: BHP
Billiton Limited y BHP Billiton Plc. Opera
mayoritariamente en depdsitos ubicados
en Australia (Olympic Dam) y Sudamérica
(Cerro Colorado y Escondida, en Chile; y
Antamina, en Peru).

3.4) Rio Tinto, combinacién de dos com-
pafias privadas: Rio Tinto Plc. y Rio Tinto
Limited. Originalmente, fue una compafnia
britanica que nacio6 para operar el depdsito
de Rio Tinto (Huelva, Espana). En la actua-
lidad, maneja depdsitos en Estados Uni-
dos, Australia, Zimbawe y Chile.

1. Los datos de las compaifiias mineras presentados en el Capitu-
lo 3 de este articulo estin disponibles en las paginas electrénicas
que se indican a continuacién en las Referencias.

3.5) Anglo American, compania de carac-
ter privada formada en 1999 por la com-
binacion de Anglo American Corporation
of South Africa y Minorco, dominada por
inversionistas britanicos y con sede en
Londres. Su explotacion se concentra en
Sudafrica, Chile y Peru.

3.6) El Grupo Minero México, compafiia de
nacionalidad mexicana y de titularidad pri-
vada, con sede en Ciudad de México; cen-
trando su explotacion en México y Peru.

De conformidad a los patrones expuestos,
podemos hacer presente que, a excepcion
de CODELCO, las grandes companias mi-
neras son empresas de dominio privado,
cuyas matrices se encuentran fuera de La-
tinoamérica, regién en la cual todas ellas
operan y donde se ubican importantes pai-
ses productores del mineral. Asi las cosas,
es fundamental que los paises productores
de cobre en Latinoamérica sean capaces
de generar las condiciones necesarias
para promover la inversidn extranjera de
las grandes compafiias mineras y de otras
tantas, y asegurar a dichas empresas la
debida competitividad de sus mercados,
con el objetivo final de aprovecharse de los
beneficios de la circulacidon del metal rojo y
aumentar su propia competitividad, como
paises plenamente insertos en el contexto
de la globalizacién econdémica.
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4. La globalizacién de la produccién del cobre

Habiendo denotado que importantes Estados productores de cobre se encuentran en La-
tinoamérica y que la mayoria de las empresas productoras del mineral estdn en manos
de actores privados de companfias procedentes de paises ubicados fuera de la regién,
podemos delinear lo que hemos denominado la globalizacién de la produccion del cobre;
entendida esta internacionalizacion como la integracién de procesos productivos a nivel
transnacional, con diferentes etapas de un proceso singular llevado a cabo en diferentes
Estados (Cox, 1996: 109).

Hasta antes de los afos sesenta, las grandes empresas multinacionales privadas, sobre
todo las estadounidenses, tenian un importante grado de control sobre los inventarios de
cobre. En los afos sesenta, se dio una ola de nacionalizaciones de las grandes empresas
mineras de cobre en varios paises del mundo en desarrollo. Es asi como, muchas de las
compafhias mineras de cobre, especialmente las de Estados Unidos, entraron en crisis. Las
nacionalizaciones provocaron una pérdida del control de la produccién por parte de los pro-
ductores tradicionales. A pesar de ello, las empresas nacionalizadas no pudieron construir
un cartel de productores a semejanza de la OPEP, por lo que su estrategia dejo de centrarse
en el control de precios, para basarse en la reduccion de costos mediante innovaciones
tecnologicas. La economia mundial se desaceleré a partir de 1973 con la primera crisis del
mercado petrolero: ya en 1978 los productores habian perdido la capacidad de estabilizar
el mercado y sélo seguian las cotizaciones determinadas en las bolsas. En los afios ochen-
ta, los paises latinoamericanos y los demas paises en vias de desarrollo estaban sumidos
en la crisis de la deuda. Para afrontar la situacidén de debilidad en que se encontraban los
respectivos gobiernos, éstos fueron adoptando las orientaciones liberales propiciadas por
los organismos financieros multilaterales a cambio de financiamiento. De esta forma, en las
décadas de los ochenta y noventa se inicié una etapa de liberalizacién y de apertura a las
inversiones extranjeras, todo lo cual aumenté la competitividad de los paises latinoamerica-
nos respecto a décadas pasadas.

Comenzaba, asi, la era de la globalizacion de la produccion del cobre: las reformas sentaron
el predominio de los mercados del mineral y la reduccion del papel del Estado en la activi-
dad extractiva del mismo. A partir de ese momento se produjo una ola de privatizaciones
de las empresas estatales -tal como se aprecia en la titularidad de las principales empresas
cupriferas mundiales-, generandose una importante simbiosis entre los Estados producto-
res y las companias del rubro. Este camino ha sido y sera la Unica manera mediante la cual
los paises, empresas y, en definitiva, las personas han de beneficiarse del actual proceso
globalizador. Sin embargo, queda mucho camino por recorrer y mas por aprovechar: los
paises latinoamericanos productores de cobre tienen en sus manos un mineral estratégico,
geopolitica y geoecondmicamente hablando, para dar un salto cualitativo en la integracién
hacia el mundo globalizado, avido y necesitado de la energia eléctrica sustentable que le
proporciona el metal rojo. El desafio: aumentar la simbiosis con las companias mineras
extranjeras —éstas no deben ser vistas como entes competidores, sino como elementos
dinamizadores que empujan al Estado productor a ser mas competitivo, como lo demuestra
la historia mas reciente-; disminuir las regulaciones del mercado del cobre para generar
un entorno competitivo; fomentar la inversion extranjera para hacer mas atractivo el hacer
negocios en el pais productor (menores cargas impositivas, aumentar la seguridad juridica
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en la contratacion internacional, entre otras medidas); y, en definitiva, reorientar cualquier
politica publica de manera que no se restrinja la libertad econdmica de las empresas sino
que, por el contrario, se garantice el mas amplio espacio de decisién para que se produzca
una integracion plena entre las compafias mineras del cobre y los Estados latinoamericanos
productores del mismo.

5. El comercio internacional del cobre

Una vez analizada la produccién del cobre, estamos en pie para examinar la comercializacion
de esta materia prima. La manera mas comun de vender cobre es en forma de catodos. Los
catodos, son laminas de cobre de una alta pureza (99,99%) que, a diferencia de otras formas
de cobre (blister, anodos, concentrados, etc.), presentan un mercado terminal en donde son
transados diariamente (como la Bolsa de Metales de Londres o la Commodity Exchange en
Estados Unidos de América). Estos catodos son agrupados y almacenados en contenedores
para ser distribuidos por via maritima, a través de las siguientes rutas estratégicas:

. "
W’ﬁ._lrdoresia% Padua
& Plueva Guinea

Fuente: ATLANTIC COPPER.

En la generalidad de los casos, a excepcion de los barcos que zarpan desde Canada, las
principales rutas estratégicas maritimas del cobre tienen su origen en el Hemisferio Sur, don-
de se encuentran los principales Estados exportadores de cobre (en su mayoria, latinoameri-
canos), y su destino en el Hemisferio Norte, zona en que se sittan los primeros importadores
del mineral, de acuerdo a lo que expondremos a continuacion.

El principal pais importador y consumidor de cobre es China, con una participacién abisman-
te de un 20% del total de importaciones de cobre en el mundo al afio 2005, de conformidad
a los datos proporcionados por la Comisién Chilena del Cobre (COCHILCO, 2006a: 134). Le
siguen mas atras Japoén y Estados Unidos, con un 11,8% y un 9,4% de la participacién del
total de importaciones, respectivamente. El cuarto lugar lo ocupa Alemania, con un 8%; y en
el quinto lugar se situa Corea del Sur, con un 6,8%. Cabe destacar, que sélo en 26 paises del
mundo se concentra el 97,5% de las importaciones de cobre alrededor del globo.
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Participacion en el total de Importaciones de cobre en el mundo. (%)
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Fuente: World Metal Statistics en Anuario Estadisticas del Cobre y Otros Minerales 1986-2005,
COCHILCO, 2006a.

En relacién a la demanda de cobre, los principales ajustes a la baja durante el tercer trimes-
tre del afio pasado fueron en Estados Unidos, pais en que se ha verificado que la econo-
mia esta entrando evidentemente en un ciclo de disminucién en la actividad industrial; en
cuanto a China, el aumento de su producto interno se mantiene estable y se espera que €l
crecimiento industrial continle en el corto y mediano plazo registrando aumentos a tasas de
dos digitos, apoyandose especialmente en el consumo de inventarios (COCHILCO, 2006b:
4). Por su parte, el principal exportador de cobre en el mundo es, por lejos, Chile, con una
participacion de un 41,3% en el total de exportaciones de cobre; seguido por otro pais la-
tinoamericano, Perd, con un 8%. En tercer lugar se encuentra Indonesia, con un 6,8%; en
el cuarto puesto se situa Australia, con un 5,6%; y en el quinto lugar esta Canada, con un
4,9%. Las cifras anteriores (COCHILCO, 2006a: 130) muestran una gran relacion entre lo
que significa ser un pais productor de cobre (de acuerdo a lo examinado anteriormente) y un
pais exportador de este mineral. Los principales paises productores, salvo Estados Unidos,
son, definitivamente, los mas grandes exportadores de cobre en el mundo, siendo, por lo
demas, paises de Latinoamérica.

Cabe destacar, en este contexto, la inexistencia de grandes acuerdos comerciales entre
Estados vendedores y Estados compradores de cobre, ya que, y tomando en considera-
cién que gran parte de la produccién y distribucion del metal esta en manos de empresas
privadas, son éstas las que fijan sus politicas comerciales y estructuras de ventas. Lo que si
ha contribuido a bajar los aranceles aplicados en las transacciones de cobre son los Trata-
dos de Libre Comercio de caracter general y, por lo tanto, no exclusivamente destinados a
comercializar cobre, que han suscrito ciertos paises vendedores con determinados paises
compradores. Asi, por ejemplo, Estados como Chile han permitido bajar el arancel a través
de Tratados de Libre Comercio, en su caso, firmados con Estados Unidos y China; lo cual,
ha facilitado y dinamizado la exportacién e importaciéon de cobre en el mundo, generando,
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en definitiva, grandes ganancias derivadas de la globalizacion de la produccion del cobre y
adquiriendo importantes beneficios de la misma para los paises productores de la region.

6. Mercados financieros del cobre

El cobre, como producto fisico, a diferencia de lo que sucede con los titulos de las empresas
que se negocian mediante acciones, se cotizan y transan, habitualmente, a través de futuros
u opciones, entre otros instrumentos financieros que implican propiedad futura (COCHILCO,
2005b: 9). Esto se realiza en una rueda fisica y, también, por medio de un sistema electroni-
co, siendo la London Metal Exchange Select la plataforma mas usada para estos efectos.

Los mayores centros donde se negocian dichos instrumentos sonz: la Bolsa de Metales de
Londres (BML, en Inglaterra); la Commodity Exchange (Comex, en Estados Unidos); y la
Shangai Futures Exchange (SHFE, en China). La Bolsa de Metales de Londres es el mercado
donde se negocian los mayores volumenes de futuros y opciones sobre el cobre: actualmente,
el 94% de los instrumentos financieros representativos del metal se transan en esta bolsa.
Cabe destacar, que en el afio 2006 en la Bolsa de Metales de Londres se transaron un total
de 20,7 millones de contratos (futuros y opciones) equivalentes a, aproximadamente, 519
millones de TM de cobre (alrededor de 30 veces la oferta fisica estimada). En tanto, el precio
del cobre en la Bolsa de Metales de Londres alcanzé un promedio de 347,925 centavos de
délar por libra entre julio y septiembre de 2006, lo que significé un aumento de 19 centavos
(5,8%) con respecto al trimestre anterior. A su vez, el precio promedio anual al término de
ese trimestre subid, alcanzando los 299,907 centavos de ddlar la libra.

Entre Ios factores que han impactado positivamente el gran volumen de negocios sobre el
cobre, desde principios de esta década, destaca la formacion de mejores expectativas de
los agentes del mercado respecto a la recuperacion econdmica de los principales paises
demandantes del metal. En efecto, al sélido comportamiento de la demanda de China, desde
el afio 2003, se fue incorporando el mayor dinamismo de Estados Unidos y Japén. Por otra
parte, los inversionistas continuaron incorporando al cobre en sus portafolios de inversion
como una alternativa a la fuerte depreciacion del délar en los mercados internacionales,
especialmente frente al euro. Por ultimo, el mercado ha mostrado poca disponibilidad de
inventarios, manteniéndose la condicién de alta escasez para el presente afio. El bajisimo
nivel actual de inventarios de bolsa se debe a que el mercado fisico ha entrado a su quinto
ano consecutivo de déficit (COCHILCO, 2006b: 3). Es por lo anterior, que el precio del cobre,
ante eventuales bajas en la disponibilidad esperada, tiende a aumentar impetuosamente.

2. Los datos de los distintos mercados financieros contemplados en el Capitulo 6 de este articulo estan disponibles en las paginas electrénicas
que se indican a continuacién en las Referencias.
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7. La globalizacién del comercio del cobre

Cabe concluir, respecto de la estructura del comercio del cobre, que, a lo largo del siglo
XX, la obtencién y exportacién de minerales de cobre en el mundo se fue localizando cada
vez mas en los paises en vias de desarrollo (latinoamericanos, en su gran mayoria) para
el abastecimiento de los paises desarrollados, que son los principales importadores y
consumidores del metal rojo. Terminada la Segunda Guerra Mundial el consumo de cobre
empezo6 a crecer por las necesidades de reconstruccién y de desarrollo econdmico. Asi, la
produccién mundial de cobre que era de 1,8 millones de toneladas anuales al término de la
Segunda Guerra Mundial en 1946, alcanz6 un nivel de 2,5 millones de toneladas en 1950
(Ciudad et al, 2005: 31). En los afios sesenta, se observd una importante desaceleracion en
el crecimiento de la produccion mundial de cobre, debido, principalmente, a la contraccién
de la economia de Estados Unidos. El retroceso de la produccién en los paises desarrollados
en los afos setenta, contrastaba con el dinamismo que se observaba en América Latina
y Asia. Los afios ochenta fueron, para la industria cuprifera, aflos de crisis: el ritmo de
crecimiento de la produccion mundial fue el més bajo en 4 décadas.

Durante el periodo que comprende la década de los 90 hasta principios de esta década, la
actividad cuprifera en América Latina ha tenido una fuerte dinamica, que se ha evidenciado
con el crecimiento de su participaciéon dentro del intercambio mundial o globalizacion del
comercio del cobre, lo cual ha conllevado a que la brecha que existe en la competitividad
entre Latinoamérica y el resto del mundo sea cada vez menor. Sin embargo, esta brecha
podria ser aun mas pequefa. Para aumentar la consecucion de los beneficios provenientes
de la globalizacién del comercio del cobre es imprescindible que los paises latinoamericanos
consoliden las relaciones de colaboracion econémica con paises como Estados Unidos y
Alemania y, a su vez, alcancen flujos mayores de intercambio con las denominadas nuevas
potencias econdémicas, como China y Corea del Sur.

8. Consideraciones finales

La tendencia, para los préximos afos, es hacia una mayor concentracion de la produccion
y comercio de cobre en los paises en vias de desarrollo, mas especificamente en América
Latina, donde destacan Chile y Peru. A pesar de lo anterior y de acuerdo a lo analizado
en este trabajo, donde la mayoria de los flujos de cobre marchan desde el Hemisferio Sur
hacia el Hemisferio Norte y donde gran parte de las transacciones sobre el mineral son
realizadas por entidades privadas en mercados y bolsas de los paises desarrollados, se ha
dado una importante propensién a que estos ultimos paises y las empresas radicadas en
ellos sean los que manejen, en definitiva, las etapas de procesamiento y mercantilizacién del
cobre, lo cual supone el importante desafio para América Latina de llevar a cabo acuerdos
especificos para liberalizar ain mas el comercio del mineral, con el fin de lograr una mayor
integracion de la region en el mercado mundial —participando, de esta manera, activamente
en las decisiones sobre las principales politicas (Haglund, 1986: 236-237) y patrones de
produccién y comercio del cobre como materia prima estratégica en el mundo- y alcanzar,
asi, el maximo provecho de la globalizacion del cobre y de la globalizacién en general, como
proceso amplio, dinamico y repleto de oportunidades.
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Strategies of Global Corporate Philanthropy: The case of Spanish Firms in Latin America

Estratégias de ﬁlam‘ropia corporativa global: O caso das empresas espanholas na América Latina

El trabajo analiza la decision de internacionalizacion de la accion social en las empresas mul-
tinacionales. Los resultados del andlisis de una muestra de multinacionales espariolas presentes
en Latinoameérica indican que esta decision se encuadra dentro de la dindmica de aprendizaje
caracteristica del proceso de internacionalizacion de las empresas, de tal forma que las empresas
con mayor exposicion internacional son mds proclives a emprender programas de accion social a
nivel internacional. Asimismo, del estudio se desprende que las empresas globales y con una fuerte
reputacion corporativa a nivel global tienden a seguir una estrategia de accion social unificada
a nivel global, mientras que las empresas multipais suelen optar por estrategias de accion social
locales.

This paper contributes to the literature of CSR and International Business by studying the internationalization of cor-

porate philanthropy in multinationals. Based on a sample of Spanish firms in Latin America, the results show that this
phenomenon is linked to the learning dynamics embedded in the internationalization process of the firms, since firms
with a larger international exposure are more likely to start international philanthropic programmes. Moreover, the
research reveals that global firms with a strong global corporate reputation are more likely to follow a single common
philanthropy strategy, while multidomestic firms will establish different local philanthropic strategies.

O trabalho analisa a decisio de internacionalizagdo da accio social nas empresas multinacionais. Os resultados da
andlise de uma amostra de multinacionais espanholas presentes na América Latina indica que esta decisao se enqua-
dra na dinamica de aprendizagem caracteristica do processo de internacionalizacao das empresas, de tal forma que as
empresas com maior exposicio internacional sio mais propensas a empreender programas de acdo social a nivel inter-
nacional. Do mesmo modo, depreende-se do estudo, que as empresas globais e com uma forte reputagao corporativa a
nivel global tém tendéncia para seguir uma estratégia de acgdo social unificada a nivel global, enquanto que as empresas
multipats costumam optar por estratégias de acgo social locais.

1. Introduccién

La responsabilidad social corporativa (RSC) ha pasado a ser una prioridad en las agen-
das de los directivos de numerosas empresas. El impacto social de las actividades de
las empresas no sélo afecta a las condiciones de vida de una sociedad sino que pueden
llegar a afectar a la riqueza y bienestar de los propios accionistas de la empresa. Dentro
de las actividades de RSC de una empresa, son especialmente relevantes los programas
de accion social o de filantropia, por el impacto que tienen sobre la reputacion de la em-
presa. Asimismo, las empresas con presencia en distintos paises no sélo emprenden ac-
ciones de filantropia en sus paises de origen sino también en los paises destinos de sus
inversiones. En este sentido, mientras que existe un amplio abanico de estudios sobre la
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filantropia a nivel local, son todavia escasos los trabajos que estudian este fendmeno en
el ambito de las empresas multinacionales. Un primer objetivo de este trabajo consiste
en analizar los factores que inciden sobre la decision de las empresas multinacionales
de iniciar programas de accion social en el extranjero. En segundo lugar, algunas de las
empresas multinacionales disefian programas de accion social estandar, es decir co-
munes a la mayoria de los paises en los que operan, mientras que otras compafias han
preferido realizar programas de accion social locales y por tanto diferenciados de pais a
pais. El segundo objetivo de este trabajo consiste en determinar cuales son los factores
que explican la eleccién de un tipo u otro de estrategia de internacionalizacion de la
accioén social. El trabajo se estructura de la siguiente forma: en primer lugar se analiza
la naturaleza de la internacionalizacién de la accién social, a continuacion se describen
las estrategias de internacionalizacion de la accion social, para seguir con la descripcion
del modelo de contraste de las hipétesis planteadas y la descripcion de la muestra.
Finalmente se presentan los resultados de la estimacion, asi como las principales con-
clusiones del trabajo.

2. La Internacionalizacién de la Accién Social

En 1970 Milton Friedman (1970) defendié el planteamiento de que la Unica responsabi-
lidad social corporativa de una empresa consistia en satisfacer las necesidades de sus
accionistas. Sin embargo, planteamientos sobre responsabilidad social corporativa mas
actuales (Porter y Kramer, 2002) defienden que el planteamiento de Friedman (1970) era
excesivamente restrictivo, ya que satisfacer las necesidades de las sociedades en las
que las empresas se encuentran inmersas podia redundar en un beneficio para los accio-
nistas. Godfrey (2005) describe el nexo existente entre la realizacion de actividades que
beneficien a la sociedad y los beneficios de los accionistas. Este autor considera que la
accion social corporativa contribuye positivamente al desarrollo del capital moral a tra-
vés de la mejora de la reputacion corporativa. Desde el punto de vista tedrico, una buena
reputacion corporativa refuerza la imagen de marca de la empresa que a su vez puede
conducir a mejores resultados y por tanto mayor riqueza para los accionistas. Hillman
y Keim (2001) observan como la accion social puede permitir desarrollar otros activos
intangibles como mayor lealtad de los clientes o una menor rotacion del personal.

Porter y Kramer (2002) defienden que la empresa debe plantear y planificar estratégica-
mente su accidn social para conseguir que sus inversiones sociales redunden realmente
en beneficio de los accionistas. Esta planificacion se hace necesaria ya que en ocasio-
nes la relacién causa-efecto entre inversién social y resultados empresariales puede no
producirse. Sassea y Trahanb (2007) comentan que la accién social puede no producir
los efectos esperados para la empresa ya que la naturaleza de las inversiones sociales
hacen que muchas empresas no dispongan del conocimiento o la experiencia suficiente
para establecer modelos de prevision fiables de los resultados de dichas inversiones o
que en ocasiones estos resultados sean de dificil medicién. En este sentido, las empre-
sas pueden incurrir en el error de realizar valoraciones excesivamente optimistas del im-
pacto de la accién social sobre su reputacion corporativa o sobre su imagen de marca.

ParLABRrAS
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A partir de los argumentos anteriores se
puede afirmar que la indeterminada rela-
cién entre filantropia corporativa exige que
las empresas sean tan cautelosas con sus
inversiones sociales como con sus inver-
siones financieras. El planteamiento estra-
tégico de los programas de accioén social
es especialmente importante para las em-
presas internacionalizadas. Este tipo de
empresas puede utilizar la filantropia para
construirse una identidad de marca glo-
bal y para abrir nuevos mercados (Simon,
1995). Sin embargo, no todas las empresas
internacionalizadas invierten en programas
sociales en los paises en los que se en-
cuentran presentes. Existen pocos traba-
jos que estudien la actividad filantrépica de
las empresas multinacionales que puedan
responder al hecho de que algunas empre-
sas internacionales tengan programas de
accién social internacionales y otras no.

En la escasa literatura existente una prime-
rarazén que se aduce para explicar la exis-
tencia de filantropia global es la exposicién
a la internacionalizacion de la empresa
multinacional. Anteriormente hemos co-
mentado que en ocasiones las empresas
no pueden predecir con facilidad los resul-
tados de sus inversiones sociales. Siendo
esto cierto para los programas sociales
locales, consideramos que en un entorno
internacional, esta dificultad es aun mayor,
en tanto en cuanto la empresa internacional
suele tener todavia un menor conocimien-
to de los problemas de la sociedad de los
paises donde colocan sus filiales. A medi-
da que la experiencia internacional crezca,
la empresa tendra una mejor comprension
de la dinamica accion social-resultados en
entornos internacionales. Este aprendiza-
je es especialmente cierto en los casos en
los que la expansion internacional se en-
cuentra focalizada en un area geografica
concreta como Latinoamérica o el Sudeste
Asiatico por ejemplo, ya que las filiales pro-
bablemente operen en paises con proble-
maticas sociales similares.

Este planteamiento se confirma en los
trabajos de Deniz-Deniz y Garcia Falcon
(2002), Carroll (2004) o Muller y Whiteman
(2008), en los que una mayor exposicion
internacional esta positivamente relaciona-
da con una mejor comprension de los pro-
blemas sociales locales. A partir de este
razonamiento sugerimos que:

H1: Una mayor exposicién internacional
esta positivamente relacionada con la pro-
babilidad de que la empresa desarrolle una
accién social internacional.

Siguiendo el enfoque estratégico de la ac-
cién social de Simon (1995), aquellas em-
presas con mayor compromiso estratégico
en relacion a la Accion Social y la Res-
ponsabilidad Social Corporativa (RSC) se
encuentran mas preparadas para afrontar
una accion social internacional que las que
no cuentan con este compromiso. Muller y
Whiteman (2008) confirman empiricamente
esta relacion ya que identifican una rela-
cion positiva entre el compromiso estraté-
gico de la Empresa hacia la RSC vy la pro-
babilidad de que lleven a cabo programas
de accién social internacional. A efectos
de nuestro estudio proponemos que:

H2: Un mayor compromiso estratégico con
la RSC esta positivamente relacionado con
la probabilidad de que la empresa desarro-
lle una accion social internacional.

GCG GEORGETOWN UNIVERSITY - UNIVERSIA

2008 VOL.2 NUM.1 ' ISSN:1988-7116




Francesco D. SANDULLI

3. Estrategias de Internacionalizacién de la Accién Social: Accién Social
LLocal vs Accién Social Global

En los apartados anteriores se ha comentado que la accidon social internacional tiene dos
objetivos de referencia que son tanto el reforzamiento de la reputacién corporativa global
como la satisfaccion de las necesidades sociales locales de los paises en los que la empre-
sa opera. En la practica, las empresas encuentran que la consecucioén simultanea de estos
objetivos es una tarea compleja. Una estrategia de definicion de una reputacion corporativa
global, exige que las empresas sigan pautas de actuacién y comunicacion coordinadas en
los distintos paises, de tal forma que no existan diferencias en la reputacién e identidad
corporativa percibida en los distintos paises en los que la empresa opera. Por el contrario,
satisfacer y adaptarse a la realidad social local puede implicar programas de accién social
diferenciados para cada pais, dificultando la construccion de una identidad y una reputacion
corporativa homogéneas.

En funcion de donde se enfoca la prioridad estratégica de las empresas, o bien sobre la
adaptacion a las necesidades locales o bien sobre la construccion de una identidad global,
Peloza et al., (2006) argumentan que las empresas multinacionales pueden desarrollar pro-
gramas de accion social estandarizados a nivel global o bien programas de accién locales.

Estos autores consideran que las empresas optan por desarrollar programas globales cuan-
do quieren evitar problemas de agencia con directivos locales impidiendo la proliferacién de
multiples pequefios programas locales que pueden no estar alineados con los objetivos es-
tratégicos de la empresa, cuando quieren concentrar los recursos en unos pocos objetivos
sociales de tal forma que se mas sencillo conseguir los mismos, y cuando quieran reforzar
una percepcioén global homogénea de la identidad corporativa.

Por el contrario, las empresas optan por desarrollar programas locales cuando consideran
que los directivos locales son capaces de comprender mejor las necesidades de los stake-
holders locales.

A la hora de optar entre una estrategia de accién social local y una estrategia global, las em-
presas tendran en cuenta factores externos e internos. El factor externo principal a tener en
cuenta por las empresas es la similitud entre las necesidades sociales de los distintos paises
en los que opera. La similitud normalmente depende de variables de tipo econémico, cultu-
ral, politico-legal (Peloza et al., 2006). Si una empresa opera en paises con entornos sociales
muy diferentes, sera mas aconsejable seguir una estrategia de accién social local.

En este trabajo, sin embargo, centraremos el analisis en los factores internos. Los factores
mas relevantes son la estrategia de internacionalizacién de la empresa y la existencia de
una reputacion global fuerte. Tal y como hemos comentado anteriormente, en presencia de
una reputacién global fuerte, esperaremos que las empresas sean mas proclives a definir
estrategias de accién social estandarizadas. Siguiendo el planteamiento de Post y Bernan
(2001), la empresa con una marca global fuerte define y ejecuta la estrategia de accion
social de cada pais en funcion de temas y compromisos globales. Por ejemplo, el Grupo
Santander ha adquirido un compromiso global para el fomento de la educacién superior que
se transforma en una serie de actuaciones locales coordinadas en torno a la marca global
Universia.
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H3. Empresas con una reputacion corporativa global fuerte son mas proclives a establecer
programas de accion social estandarizados.

Finalmente, en el trabajo consideramos el alineamiento entre la estrategia corporativa y la
estrategia de accion social. Es previsible que en aquellos casos en los que las filiales tienen
mayor libertad para definir su estrategia competitiva, los directivos disfrutaran asimismo de
mayor libertad a la hora de plantear los programas de accién social.

H4. Las empresas con una estrategia competitiva global tendran mayor probabilidad de
desarrollar programas de accién social a nivel global.

4. Modelo de Contraste

Con el objeto de contrastar las hipétesis planteadas se van a desarrollar dos modelos di-
ferenciados. Un primer modelo disefiado para contrastar la primera y la segunda hipétesis
del trabajo y un segundo modelo disefiado para la tercera y cuarta hipotesis. En el primer
modelo la variable dependiente (Y1) mide la decisidon de desarrollar programas de accién
social internacionales, tomando valor igual a 1 cuando la empresa haya desarrollado accién
social en alguno de los paises latinoamericanos analizados. Las variables independientes
del primer modelo son la exposicién internacional de cada empresa en el area analizada
(X1) y el grado de compromiso estratégico con la responsabilidad social corporativa (X2).
En el segundo modelo, la variable dependiente (Y2) es el tipo de estrategia de accién social
internacional escogida por la empresa. Esta variable toma valor igual a 1 cuando la empresa
haya optado por una estrategia de accion social global, y 0 cuando la empresa haya optado
por una estrategia de accién social local. Las variables independientes que utilizamos en
el segundo modelo son la existencia de una reputacién global fuerte de la empresa (Z1),
y que la estrategia de internacionalizacion esté mas cercana a una estrategia global que a
una estrategia multipais (Z2) siguiendo los criterios clasicos de Porter (1986). En la Tabla 1
se describe la medicion de estas variables. Asimismo, se han empleado como variables de
control el pais de destino de la inversion con el objeto de medir diferencias en la proble-
matica social de cada pais, y el volumen de negocio de la empresa, ya que existe evidencia
de que los programas de accion social dependen del flujo de ingresos que obtienen de las
empresas (Seifert et al., 2004), de forma que empresas con mayores recursos financieros
seran mas proclives a realizar accion social en los paises destino.
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Tabla 1: Medicidon de Variables

Variable

Descripcién

Fuente

Y1

Accién Social
Internacional

Se ha considerado que la accién
social es Internacional cuando se
desarrollan programas sociales en
alguno de los paises analizados

Informes anuales, informes
de sostenibilidad de las
empresas, portales web de las
empresas.

Y2

Accién Social Estandar

Se ha considerado que la accién
social es estindar cuando las
acciones sociales de cada pais se
encuadran dentro de un programa
comun a la mayoria de los paises
en los que se encuentra la empresa,
o bien cuando existe coincidencia
entre la mayorfa (mas del 50%) de
las acciones sociales en cada pais.

Informes anuales, informes
de sostenibilidad de las
empresas, portales web de las
empresas.

X1

Grado de

Internacionalizacién

Nuamero de paises analizados en los

que la empresa cuenta con una filial.

Informes anuales, informes
de sostenibilidad de las
empresas, portales web de las
empresas.

Compromiso con la
Responsabilidad Social
Corporativa

Participa en el Global Reporting
Initiative.

Participa en el Dow Jones
Sustainability Index

Global Reporting Initiative
(www.globalreporting.com),
Dow Jones
(www.sustainability-indexes.
com)

71

Reputacién corporativa

global fuerte

Se ha considerado las empresas
espafiolas que figuren en el
ranking de marcas renombradas de
Interbrands

Interbrands (2007)

72

Estrategia de
Internacionalizacién

Global

Se ha considerado que la estrategia
de internacionalizacién era global
teniendo en cuenta los siguientes
factores: homogeneidad de la
identidad corporativa, presencia de
directivos locales, estandarizacién
global de la oferta de productos.

Informes anuales, informes
de sostenibilidad de las
empresas, portales web de las
empresas.
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5. Muestra

El trabajo analiza la estrategia de accion social de las empresas espafolas en Latinoamé-
rica. De acuerdo a un informe del Global Prosperity Institute (2007), Latinoamérica es el
destino principal de los programas internacionales de accion social de las empresas espa-
fiolas. Para tener un acceso mas sencillo a los datos de las empresas se han analizado las
empresas que cotizan en el principal mercado de valores en Espana: la bolsa de valores de
Madrid. Asimismo, se han considerado las cinco economias receptoras de mayor inversion
espafola en los ultimos 5 afios: Brasil, Argentina, Chile, Colombia y México (Tabla 2).

Tabla 2: Inversion Espafola en Latinoamérica: Periodo 2003-2007. Desglose por pais.

Pais Inversion en Miles de Euros
México 7.247.741,90
Brasil 4.643.698,29
Argentina 3.536.536,40
Chile 3.330.152,22
Colombia 456.447,28
Venezuela 347.894,67
Uruguay 268.362,37
Peru 99.295,03
Costa Rica 35.664,11
Ecuador 24.745,67
Bolivia 15.336,63
Paraguay 7.937,95

Fuente: Ministerio de Industria, Turismo y Comercio de Espafia (2008).
De las 161 empresas espafolas que operan en el mercado de valores madrilefios, 44 de
ellas cuentan con alguna filial en alguno de estos cinco paises: los paises con mayor pre-
sencia de filiales de empresas espafolas son Brasil, Chile y México (Tabla 3).

Tabla 3. N° de Empresas con filiales por pais receptor.

Ne de empresas
Brasil 32
Chile 32
México 32
Argentina 27
Colombia 19
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Tal y como se describe en la Tabla 4, de las empresas analizadas, solo 17 desarrollan progra-
mas de accion social en Latinoamérica, mientras que el resto se centran en accién social en
Espana. A su vez, el numero de empresas que realizan programas estandarizados globales
es muy reducido y se limita a 6. Asimismo, 15 de las empresas analizadas participan en el
Dow Jones Sustainability Index, mientras que 14 estan inscritas en el Global Reporting Ini-
tiative. De las 44 empresas, sélo 3 cuentan con una identidad corporativa fuerte de acuerdo
al ranking de marcas globales de Interbrands, y 14 seguian una estrategia de desarrollo
internacional en Latinoamérica mas cercana a la estrategia global que a la configuracion

multipais.
Tabla 4: Descripcion de la Muestra.

Variable Ne de empresas
Empresas con alguna filial en Brasil, México, Colombia, Chile o Argentina. 44
Empresas con programas de accién social en Latinoamérica 17
Empresas con programas globales de accién social 6
Empresas con programas locales de accién social 11
Grado de Internacionalizacién Medio (Promedio de filiales por empresa) 3
Empresas en el Dow Jones Sustainability Index 15
Empresas en el Global Reporting Initiative 14
Empresas en el Ibex35 19
Empresas que figuran en el ranking Interbrands de marca renombrada a 3
nivel global

Empresas que siguen una estrategia competitiva global en las filiales 14
latinoamericanas

6. Estimacion y Resultados

Hemos observado como los modelos que hemos construido se apoyan sobre variables de-
pendientes dicotdmicas y pueden ser analizados por medio del procedimiento de estima-
cion logistica LOGIT. Para llevar a cabo el analisis ejecutaremos la regresion logistica del
programa SPSS.

Con el objeto de hacer mas sencillo el analisis y siguiendo el procedimiento propuesto por
Hosmer y Lemeshow (1989) se ha optado por convertir la variable de control Pais, que es
una variable nominal, en un conjunto de m-1 variables dicotdémicas.

Los resultados de la estimaciéon del primer modelo (Tabla 5) confirman la primera hipétesis
relativa al grado de internacionalizacién, pero no existen resultados significativos en relacion
al compromiso con la RSC y por tanto no se puede confirmar la segunda hipétesis. Por
tanto, en primer lugar podemos confirmar que las empresas con mayor presencia en el exte-
rior tienen una mayor probabilidad de desarrollar programas de accion social internacional.
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Este resultado muestra que el proceso de internacionalizacién de la accion social sigue un
proceso de aprendizaje similar al planteado a nivel general para la estrategia de internacio-
nalizacion de las empresas propuesto por Johanson y Valne en 1977.

La estimacion no arroja resultados concluyentes relacionados con el grado de compromi-
so con la RSC. En este sentido, el estudio confirma que muchas empresas se encuentran
comprometidas con la RSC participando en iniciativas como el Global Reporting Initiative o
el Dow Jones Sustainability Index, pero sin incidir por ello sobre el grado de internacionali-
zacion de su accioén social. Este resultado obliga a distinguir entre el proceso de aprendizaje
en términos de RSC y el proceso de aprendizaje en entornos internacionales. Se puede afir-
mar que en el caso de la decisién de internacionalizacién de la accidén social, una dilatada
experiencia en entornos sociales diversos tiene un papel mas determinante que el nivel de
compromiso en términos de RSC en el pais de origen.

Con respecto a las variables de control, se confirma la relacion positiva entre el tamafo de
la empresa y la probabilidad de internacionalizacion de la accion social.

Asimismo, la internacionalizacion de la filantropia corporativa depende de los paises en los
que la empresa actua. Concretamente, los resultados indican que las empresas presen-
tes en Argentina tienen una mayor propensién a la accién social internacional, frente a las
empresas presentes en Colombia y Chile. Este dato indica que a pesar de ciertas similitu-
des culturales, econdmicas o sociales, las empresas no consideran el area latinoamericana
como un area homogénea desde el punto de vista de la accién social, y tienen en cuenta los
factores especificos del mix de paises en el que operan.

Tabla 5: Estimacion del primer modelo: Decisién de Internacionalizacion
de la Accién Social

Variable Descripcion B Exp(B)
X1 Grado de Internacionalizacién 3,503 33,217
X2 Compromiso con la RSC -3,363 0,035
C1 Ln Volumen Negocio (Tamafio) 2,110 8,249
Cc2 Brasil -1,712 0,181
C3 Chile -5,296™ 0,005
C4 Colombia -5,194* 0,006
C5 México -2,487 0,083
C Constante -18,234 0,000
Ajuste del Modelo

R2 Cox y Snell 0,518
R2 Nagelkerke 0,704
LogVerosimilitud 26,568
Casos Correctamente Asignados 86,4%
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En el segundo modelo se ha analizado el tipo de estrategia seguida por aquellas empresas
que han decidido internacionalizar sus programas de accién social.

La estimacién del segundo modelo confirma la tercera y la cuarta hipotesis que se han plan-
teado en el presente trabajo (Tabla 6). En primer lugar, el trabajo confirma empiricamente
que las empresas con una reputacion corporativa ampliamente reconocida a nivel global son
mas propensas a seguir una estrategia de accion social estandarizada a nivel global. En se-
gundo lugar, se corrobora la alineacién entre el tipo de estrategia competitiva de internacio-
nalizacion y el tipo de estrategia de internacionalizacién de la accion social. Los resultados
indican que las empresas que siguen un enfoque de internacionalizacion mas cercano al de
empresa global que al de empresa multipais, tenderan a imponer una estandarizacién de su
accion global a nivel internacional.

Finalmente, tal y como se ha comprobado anteriormente, el estudio empirico indica que las
caracteristicas especificas de cada pais inciden sobre la decision de internacionalizar o no
la accion social, pero una vez que la empresa ha decidido internacionalizar la accion social,
las especificidades de cada pais no tienen ninguna influencia estadisticamente significativa
sobre el tipo de estrategia de internacionalizacion de la accion social.

Tabla 6: Estimacion del segundo modelo: Accién Social Global vs Accion Social Local

Variable Descripcion B Exp(B)
Z1 Reputacién Corporativa Global Fuerte 4,035* 56,525
72 Estrategia Competitiva Global 3,196™ 24,435
C2 Argentina 1,020 2,772
C3 Chile -2,394 0,091
C4 Colombia -1,855 0,156
Cs México 21,213 2e+009
C Constante -23,198 0,000
Ajuste del Modelo

R2 Cox y Snell 0,333
R2 Nagelkerke 0,606
LogVerosimilitud 17,249
Casos Correctamente Asignados 90,9%
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7. Conclusiones

Este trabajo realiza una contribucion a la escasa literatura que analiza la dinamica de in-
ternacionalizacién de los programas de accién social de las empresas. Desde el punto de
vista tedrico, el trabajo describe el proceso de internacionalizacion de la accién social como
un proceso gradual de aprendizaje, en el que a medida que la empresa va conociendo las
distintas realidades sociales irda adquiriendo confianza para desarrollar programas de accién
social a través de sus filiales. En segundo lugar el trabajo analiza la estrategia de internacio-
nalizacion de la accidén social como una funciéon del grado de globalizacién de la reputacién
corporativa de la empresa y de la estrategia competitiva internacional de la empresa. En
este ultimo aspecto, el trabajo demuestra que las empresas tienden a alinear su estrategia
de accion social global con su estrategia competitiva internacional. Desde un punto de vista
empirico el trabajo confirma sobre una muestra de empresas espafolas que actuan en La-
tinoamérica la existencia de dicho proceso de aprendizaje, la relacidn entre una reputacion
corporativa global fuerte y las estrategias de accién social internacional estandar, y la mayor
probabilidad de la existencia de estas estrategias de accidon social estandar en empresas
con configuraciones de internacionalizacion de empresa global.

Este trabajo constituye una primera aproximacion empirica en un ambito con escasa litera-
tura hasta el momento. Como lineas futuras de investigacion seria interesante contrastar los
resultados de este trabajo en una muestra mas amplias y con empresas de distintas nacio-
nalidades. Asimismo, se deben desarrollar nuevas medidas del compromiso con la RSC de
la empresa, ya que la hipoétesis relacionada con esta variable no ha podido ser confirmadas
en este trabajo.
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