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Resumen

Con la Educacién para la Ciudadania Global (ECG), se apuesta por una vision del mundo global,
potenciando el sentido critico y el compromiso social. Esta investigacion tiene como finalidad anali-
zar cémo los docentes de Educacion Primaria y Secundaria de la provincia de Zaragoza entienden la
ECG y qué motivaciones llevan a realizar acciones de este tipo en los centros educativos. El estudio
descriptivo no experimental muestra los datos obtenidos mediante una encuesta cumplimentada por
77 centros. Los docentes consideran importante trabajar transversalmente la ECG, bajo un modelo
educativo orientado a una educacidn integral de las personas, la responsabilidad social y la partici-
pacion activa. Se considera como un reto de futuro el desarrollo de propuestas de ECG vinculadas
con mejoras en la formacién docente, en la metodologia y en la relacién con la comunidad educativa,
agentes externos y administracién educativa.

Palabras clave: Educacion para el Desarrollo, Educacion para la Ciudadania Global, participacion,
Educacién Primaria y Secundaria.

Abstract

Global Citizenship Education (GCE) is committed to a global vision of the world, enhancing
the critical sense and social commitment. In this paper, it is aimed to analyze how teachers of
Primary and Secondary Education in the province of Zaragoza understand the ECG. In the paper,
it is also pretend to reflect about the motivations to carrying out actions of this type in educational
centers. In the non-experimental descriptive study, it is showed the data obtained through a survey
completed by 77 centers. Teachers consider it relevant to work on Education for Global Citizenship
in a transversal way. Their education model focus on a comprehensive education of people, social
responsibility and active participation. The development of ECG proposals related to improvements
in teacher training, methodology and relationship with the educational community, external agents
and educational administration is considered a future challenge.

Keywords: Education for Development, Global Citizenship, Participation, Teacher Training.
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Introduccion

En el actual contexto internacional, la reorganizaciéon econémi-
ca y politica se ha convertido en un fendmeno de caracter global, lo
gue supone una mayor privatizacién del sistema de bienestar y un
aumento significativo de las desigualdades sociales (Beach 2010,
Bernal y Lorenzo 2012). Esta tendencia esta generando, entre otros
aspectos, relaciones asimétricas y jerarquicas entre las culturas y
los pueblos (Vila 2006), que son aceleradas por una sociedad de la
informacion y del conocimiento. En este escenario, es necesario re-
definir los conceptos de Ciudadania, Conocimiento y, por tanto, de
Educaciéon (Sancho, Hernandez-Hernandez y Rivera 2016).

La Declaraciéon de Inchedn, realizada en el Foro Mundial de
Educacion en 2015, evidencia la necesidad de un cambio de las
organizaciones educativas con respecto a su papel formativo en
la sociedad (Soler 2002), desde el compromiso con la justicia y la
equidad (Dyson 2010, Garcia Ramos et al. 2016). Para ello, tal y
como ya postulaba De Paz Abril (2007), se necesita una mirada
educativa humanista y transformadora, comprometida con el
otro y que sea critica, participativa, democratica, constructivo-
reflexiva y dialdgica. Se busca transformar las dindmicas y practicas
educativas derivadas del contexto social y educativo dominante,
desde procesos de educacion e investigacidn colaborativos (Knowles
2017), para promover el cambio en los propios escenarios escolares
y en el entorno social (Montenegro 2013). La educacién puede ser
un instrumento de liberacion en favor de un orden social mas justo
y humano (Freire 1970).

En esta misma linea, en Estados Unidos, el estudio del Na-
tional Task Force on Civic Learning and Democratic Engagement
(AACU, Association of American Colleges & Universities 2012) des-
taca la Educacion para la Ciudadania como uno de los aspectos
fundamentales en la educacién liberal actual y por la que la escuela
publica puede potenciar valores de compromiso y responsabilidad
ciudadana. En la Unién Europea, en compromiso con el Objetivo
de Desarrollo Sostenible de Educacion de Calidad propuesto en la
Agenda 2030 (ONU, Asamblea General 2015), se tiene en cuenta
la inversidon en educacién como un aspecto imprescindible para el
desarrollo y crecimiento de los paises (Chicharro 2017).

Estos aspectos han ido configurando el significado de la Educa-
cion para el Desarrollo que, desde los afios noventa, se denomina
Educacién para el Desarrollo Quinta Generaciéon o Educaciéon para
el Desarrollo y la Ciudadania Global (Boni Aristizabal 2011). Desde
esta perspectiva, la literatura cientifica internacional considera la
Educacién para la Ciudadania Global como una educacién politi-
ca orientada a la transformacion de la realidad, desde un enfoque
emocional y de justicia social (De la Calle et al. 2003, Alviar-Martin
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y Baildon 2016, Kopish 2017), de modo que se aleja del asisten-
cialismo que aun hoy permanece en numerosas organizaciones o
instituciones (Barba y Rodriguez-Hoyos 2012). Esta nueva perspec-
tiva rompe con la separacion Norte-Sur y explica como nuestras
acciones en el ambito local repercuten en la globalidad mundial y
viceversa (Godwin 1997; Mesa 2014a, 2014b). Asi, en el paradigma
actual nacional e internacional, adquiere consistencia la denomina-
cion Educacion para la Ciudadania Global (ECG).

En este marco, la ECG se desarrolla en los entornos educativos
a través de cuatro dimensiones no excluyentes, interrelacionadas y
necesarias (Ortega Carpio 2008):

e Sensibilizacion: consiste en acciones puntuales, a corto pla-
zo, sin profundizar en las causas y consecuencias del fené-
meno. La sensibilizacion, en muchas ocasiones, se realiza a
la par que la formacidn, combinando asi ambas dimensiones
en un proceso continuo (Barba y Rodriguez-Hoyos 2012).

e Fducacion-formacion: se realiza a través de actividades y
proyectos educativos con una perspectiva a medio y largo
plazo, con destinatarios concretos y objetivos definidos. Se
indaga en las causas y consecuencias para llegar a la com-
prension del fendmeno y en cémo incidir para transformar a
los individuos y a la sociedad (OCUVa?! 2017).

e Investigacion: desde las evidencias se fundamenta, discute
y reflexiona en torno a las practicas de ECG (Boni-Aristiza-
bal et al. 2012).

e Participacién social e incidencia politica: desde los movi-
mientos sociales, a partir de la comprensién de las politicas
publicas, en consonancia con el desarrollo sostenible (Mar-
tinez-Osés y Gil-Payno 2017).

La ECG se desarrolla a través de la educacion formal, no for-
mal e informal, aunque investigaciones recientes sitlan la educaciéon
formal como la dimensién con mayor visibilidad (Barba y Rodriguez-
Hoyos 2012). En estas investigaciones se destaca que los centros
educativos son los escenarios mas relevantes para la consecucion
de programas de ECG (Escudero y Mesa 2011, Carbajal Padilla 2013,
Clifford y Montgomery 2014, Thornberg y Oguz 2016, Contreras y
Aceituno 2017, Carrica-Ochoa y Bernal-Martinez-de-Soria en pren-
sa). La escuela se convierte en el primer espacio de vida social, don-
de nifios y jovenes forman sus primeros grupos de iguales y ponen
en practica sus competencias y valores ciudadanos (Benedicto y
Moran 2002, Benedicto 2016). Tomando estas premisas como base,
en 2011 el Ministerio de Educacion y el Consejo de Cooperacion y
el Ministerio de Educacién acordaron el Plan de Accién de Educa-
cion para el Desarrollo (Ministerio de Educaciéon 2010). Asimismo, el
Premio Vicente Ferrer de la Agencia Espanola de Cooperacién Inter-
nacional para el Desarrollo esta destinado a estimular a los centros
educativos para que trabajen en favor de la ECG.

1

OCUVa: Observatorio de
Cooperacién Internacional para
el Desarrollo de la Universidad
de Valladolid.
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En los centros escolares, el profesorado, a través de la ECG,
puede guiar a su alumnado para que conozca en profundidad la
realidad social y mundial, y sea capaz, desde una perspectiva
critica (McLaren 2005, Guo 2014, Tichnor-Wagner et al. 2016,
Wang y Hoffman 2016), de consolidar un camino de transformacion
hacia una sociedad mas justa y equitativa. Esta reconstruccién de
una educacién transformadora requerird repensar y reelaborar
propuestas (Dyson 2010) y, para ello, serd imprescindible que el
profesorado desarrolle una actitud de analisis constante, reflexion
y blsqueda de soluciones (Vigo et al. 2016).

Asi, el reto para los docentes consiste en potenciar procesos de
transformacién social que generen mayor conciencia y compromiso
activo de la ciudadania (Ruiz-Varona y Celorio 2012, Clifford 2017).
Para los docentes, es todo un desafio lograr el dificil equilibrio
entre formar a personas profesionalmente competentes y, a la
vez, prepararlas para una sociedad solidaria, justa y con igualdad
de oportunidades. En este sentido, la actual Ley Organica de
Educacidon modificada por la Ley Organica de Mejora de la Calidad
Educativa (Ministerio de Educacién 2013) reconoce la necesidad
de educar en la igualdad de derechos y la no discriminacion de las
personas. Ademas, pone de manifiesto la necesidad de adquirir
las competencias clave y, entre ellas, la competencia social y
ciudadana (Lopez Fuentes et al. 2010), para que haya ciudadanos
capaces de comprometerse en la construccion de la sociedad que
los rodea. El aprendizaje de estas competencias debe desarrollarse
a través de todas las areas de conocimiento, de manera transversal
en el curriculo, con metodologias de participacion activa. Desde
esta perspectiva de transversalidad, la formacién para el desarrollo
de ciudadanos reflexivos y comprometidos es un proceso global y
continuo (Pascual Recalde 2015). Este proceso incluye tres ambitos
interrelacionados entre si, que son necesarios para una verdadera
transformacioén de la persona (Martinez Scott et al. 2012):

A. De conocimiento, desde una perspectiva intelectual y so-
cioafectiva.

B. De reflexidén, en torno a los valores que engloba la pedago-
gia critica y la ECG, desarrollando la capacidad de juicio y la
consciencia en la toma de decisiones.

C. De accidn, desde el compromiso personal con la transforma-
cion social.

En este sentido, Bernal Martinez de Soria y Carrica Ochoa (en
prensa) explican cdmo los procesos formativos para la ECG se han
de afrontar desde las dimensiones cognitiva, actitudinal y proce-
dimental. En consecuencia, dada la globalidad de estos procesos
educativos, es necesario abordar la ECG desde los proyectos edu-
cativos, las programaciones y las dindmicas que se establecen en
el aula, en el centro y en la comunidad educativa.
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En este escenario, se presenta un estudio que se inscribe den-
tro del convenio de colaboracion entre la Universidad de Zaragoza,
la Asociacidon Federacién Aragonesa de Solidaridad y la Diputacién
Provincial de Zaragoza, para la realizacién de actuaciones en ma-
teria de cooperacion para el desarrollo y ECG en la provincia de
Zaragoza.

Este trabajo tiene como finalidad analizar y reflexionar sobre
las motivaciones que han llevado a docentes de Educacion Primaria
y Secundaria a realizar acciones de ECG, asi como a indagar en
los aspectos de mejora que favorecen el desarrollo de la ECG
en los centros educativos. Para ello, se ha descrito el sentido que
los docentes confieren a estas practicas, asi como los aspectos que,
desde su perspectiva, mejorarian la puesta en marcha de estas
acciones en sus centros educativos.

Metodologia

2.1. Objetivos

e Conocer la percepcion del profesorado sobre la necesidad de
la ECG en el ambito educativo formal.

e Analizar las motivaciones que llevan al profesorado a desa-
rrollar practicas de ECG en sus centros educativos.

e Indagar en qué aspectos deben mejorarse para llevar a cabo
procesos de ECG en los centros educativos.

2.2. Participantes

La muestra estd constituida por 77 centros educativos de la
provincia de Zaragoza, lo que representa el 52,4 % de los centros
sostenidos con fondos publicos (144). Del total de la muestra, 54
son centros de Educacion Infantil y Primaria, 5 son centros de Edu-
cacion Infantil, Primaria y Secundaria y 18 son centros de Educa-
cidon Secundaria.

Se sefhala a los centros educativos como informantes, ya que
aportan una vision conjunta sobre el papel de la ECG en su espacio
educativo. Los centros informantes pertenecen a 74 localidades dife-
rentes, situadas fuera del drea metropolitana que configura la capital
de la provincia. De estas localidades, solo tres se encuentran por en-
cima de los 10 000 habitantes. Este hecho evidencia el desequilibrio
demogriéfico territorial de la provincia, caracterizado por pequefias
poblaciones, por lo que, en muchos casos, sus escuelas son centros
rurales asociados (CRA). Debido a esta casuistica, muchos de los
centros educativos que configuran la muestra estan formados por
claustros pequefnos con una alta rotacion del profesorado interino.

SENTIDO Y SIGNIFICADO DE LA EDUCACION PARA LA CIUDADANIA GLOBAL. PERCEPCIONES... T. Coma-Rosell6, A. C. Blasco-Serrano y B. Dieste
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el Desarrollo de la Universidad
de Valladolid.

2.3. Diseno

Se trata de un estudio descriptivo y exploratorio, puesto que
se busca tener una foto de la realidad analizada e indagar en las re-
laciones que subyacen a los datos (Briones 1996). La investigacion
cuantitativa se une con la cualitativa, ya que no solo ha sido impor-
tante saber cdmo se desarrolla la ECG en los centros educativos,
sino que también es relevante conocer en profundidad qué enfoque
existe actualmente y los aspectos de mejora que estos proponen.

2.4. Recogida de informacion

Como método de recogida de informacion, se envid un cues-
tionario a cada uno de los centros educativos de la provincia para
ser cumplimentado por un miembro del equipo directivo, de forma
que se aporta una visién global del papel de la ECG en su centro
educativo.

Este cuestionario fue validado en una investigacién anterior, en
el marco del Proyecto de EuropeAid,? de tipo descriptivo transver-
sal autoadministrado (Gémez Gonzalez et al. 2012). El cuestionario
esta formado por 13 preguntas: 11 de ellas son preguntas cerradas
(dicotdmicas y de opcidon multiple) y 2 son preguntas abiertas. De
acuerdo con la finalidad de este articulo, se han estudiado los re-
gistros referentes a las preguntas que aportan informacién sobre la
percepcién del profesorado en torno a la ECG, posibles mejoras y
retos de la ECG en los centros educativos.

2.5. Analisis de datos

A través de dos preguntas cerradas, se estudian las percep-
ciones de los docentes sobre la necesidad de trabajar la ECG en el
horario escolar, por un lado, y la transversalidad de esta tematica,
por otro.

La cuestion «éConsidera necesario ensenar temas sobre la ECG
al alumnado en horario escolar?» tiene como categorias de res-
puesta: «muy necesario, necesario, poco necesario y nada nece-
sario». A continuacién, si han respondido que lo consideran «poco
necesario, necesario o muy necesario», se les pregunta: «{Cual es
la forma mas adecuada?». Las categorias de respuesta a esta pre-
gunta son: «de forma especifica en una asignatura o materia, de
forma transversal en diferentes asignaturas o materias, de forma
especifica y transversal».

El analisis de los datos referidos a estas preguntas se presenta
en términos de porcentajes. Ademas, con el fin de complementar el
analisis descriptivo y analizar la relacién entre las dos variables, los
datos se han cruzado a través de la prueba estadistica chi-cuadrado
de Pearson.
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Dos preguntas abiertas permiten investigar las motivaciones
que tiene el profesorado para incluir la ECG en el centro educa-
tivo, asi como los posibles aspectos de mejora. Estas preguntas
han sido: «éPor qué motivos, en el centro educativo, se ha toma-
do la decisién de participar en las acciones educativas?» y «éQué
aspectos se podrian mejorar en su centro para favorecer la ECG?».

Para el andlisis de estas preguntas abiertas, se ha llevado a
cabo una codificacion tematica de los datos registrados con relec-
turas y revisiones de la codificacién, en un proceso ordenado y su-
cesivo (Simons 2011, pp. 165-176), orientado a generar categorias
de tipo descriptivo, con un proceso de triangulacion con expertos y
bibliografia cientifica (Creswell y Miller 2000).

Resultados

Los resultados se presentan en torno a tres claves: la primera
sobre la percepcién de los docentes sobre la necesidad de educar
para la Ciudadania Global y en cdmo realizarlo; en segundo lugar,
las motivaciones que llevan a los docentes a incluir la ECG en su
practica educativa y, por ultimo, las mejoras propuestas desde una
perspectiva de futuro.

3.1. Percepcion de la necesidad de abordar
la ECG en horario escolar y su transversalidad
en el curriculo

Destaca la importancia que los docentes conceden a incluir la
ECG en el horario escolar (figura 1). Se observa que casi un 99 %
de los docentes lo considera necesario o muy necesario, un 50 % lo
considera muy necesario y un 48 % necesario.

100 %
80 %
60 % 48,04 % 50,65 %
40 %
20 %

0%

1,30 %

Nada necesario Poco necesario ®Necesario ®Muy necesario

Figura 1
Necesidad de abordar la ECG en horario escolar
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En cuanto a cdmo se debe desarrollar la ECG en el centro es-
colar (figura 2), un 94 % del profesorado considera importante que
se trabaje desde la transversalidad curricular, bien de forma Unica
(47 %) o en combinacidn con la especifica (47 %).

100 %
80 %
60 % 47,00 % 47,00 %
40 %

20 % 5,00 %
0%

De forma especificay  De forma especifica  De forma transversal
transversal

Figura 2
Desarrollo de la ECG de manera especifica o transversal

Finalmente, se ha analizado la relacién entre las variables «ne-
cesidad de abordar la ECG en horario escolar» y «transversalidad
en el curriculo». El valor hallado entre las variables de p = .206, al
compararlo con el Alfa de significacion (asumido como 5 %), nos in-
dica que no existe dependencia entre ambas variables. Por lo tanto,
se puede concluir que las variables no estan relacionadas.

Desarrollo de la ECG de manera
especifica o transversal
(n.° de respuestas)

Especifica y transversal Transversal

Consideracién de la Poco necesario 1 0

necesidad de

incorporar la ECG en el  Necesario 16 21

centro educativo (n.°

de respuestas) Muy necesario 23 15

Total del n.° de respuestas 40 36
Tabla 1

Relacion entre las variables «necesidad de abordar la ECG en horario escolar» y «transver-
salidad en el curriculo»

Significacion

asintoética
Valor df (bilateral)
Chi-cuadrado de Pearson 3,158 2 ,20
N.0 de casos validos 76
Tabla 2

Grado de significacion entre las variables «necesidad de abordar la ECG en horario
escolar» y «transversalidad en el curriculo»

SENTIDO Y SIGNIFICADO DE LA EDUCACION PARA LA CIUDADANIA GLOBAL. PERCEPCIONES... T. Coma-Roselld, A. C. Blasco-Serrano y B. Dieste
Revista Iberoamericana de Estudios de Desarrollo/Iberoamerican Journal of Development Studies
14_ Volumen/volume 9, nimero/issue 2 (2020), pp. 6-28. ISSN: 2254-2035



3.2. Motivaciones del profesorado
para participar en acciones de ECG

Los registros obtenidos a partir de las respuestas relativas a
las motivaciones de los docentes se han categorizado y agrupado
en dos grandes dimensiones (figura 3). La primera de ellas se deno-
mina «motivacion del profesorado», con un 72,73 % de respuestas.
Esta categoria incluye los registros relacionados con los intereses y
el significado que los docentes otorgan a la ECG en el centro esco-
lar. En segundo lugar, la dimensidn iniciativas y propuestas, con un
10,38 % de respuestas, hace referencia al grado de proactividad y
de compromiso activo de los docentes en relacién con la ECG.

Motivacion del profesorado Iniciativas y propuestas
72,73 % 10,38 %
Modelo Proyecto Responsa- Mejora de la Participacion
R educativo bilidad Jor . p Proactivas Reactivas
educativo . convivencia activa o, o
38.96 % de centro social 9.09 % 389 % 5,19 % 5,19 %
' 10,39 % 10,39 % ’ 4
Figura 3

Categorias «Motivos para participar en acciones de ECG»

En la dimensién MOTIVACION, la informacidn ofrecida evidencia
diferentes intereses de los docentes, que incluyen la apuesta por
un modelo educativo de centro basado en un modelo educativo
orientado al desarrollo de valores ciudadanos (38,96 % del total
de respuestas); la construccion de un proyecto educativo de
centro, en el que, a partir del curriculo, se trabaja la Educacion
para la Ciudadania Global (10,39 % de respuestas); la referencia
a un modelo de responsabilidad social y de igualdad de derechos
(10,39 % de respuestas); la mejora de la convivencia en los
centros (9,09 % de respuestas), y la busqueda de experiencias de
participacion activa, que permitan al alumnado mejorar su entorno
social (3,89 % de respuestas).

En la categoria modelo educativo, los resultados se orientan
en tres lineas ideoldgicas y pedagdgicas: en la primera de ellas, el
profesorado responde a un modelo educativo de centro articulado
a través de la educacion en valores y actitudes para el desarrollo
personal e integral:

Nuestra labor como docentes no acaba en la ensefanza e instruccion
de los contenidos curriculares correspondientes a cada una de las mate-
rias (IES24).3

En una segunda linea, el modelo educativo de centro se orienta
hacia la sensibilizacion para la construccion de valores de compro-
miso social, solidaridad vy justicia:

Como proyecto de sensibilizacion del alumnado hacia temas como la

pobreza, el desarrollo, la educacion para la paz o el problema de la con-
taminacion y la necesidad del reciclaje (CPEIP35).

3 Los acrénimos van
acompafiados de letras y
numeros. Los niumeros
hacen referencia a su

posicién en el listado de los
77 centros y las letras a las

siguientes abreviaturas:

C: Colegio de Educacion
Infantil, Primaria y
Secundaria.

CPEIP: Colegio Publico de
Educacién Infantil y
Primaria.

IES: Instituto Publico de
Educacién Secundaria.

CRA: Colegio Rural Agrupado.
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En una tercera linea, el modelo educativo parte de motivaciones
religiosas y humanitarias, como parte de la identidad del centro:

La caridad y la hospitalidad con los mas pobres y necesitados forman
parte del carisma de la Congregacion (C4).

El segundo motivo que sefalan los docentes para incluir la ECG
en su centro es que forme parte del Proyecto Educativo de Centro
(PEC). Los registros incluidos en esta categoria se centran en cémo
la ECG se concreta en los documentos y en las programaciones cu-
rriculares. De nuevo, se sefala la transversalidad como elemento
clave para la ECG:

Lo vemos como uno de los elementos transversales necesarios para
trabajar con el alumnado (CRA48).

El tercer motivo se denomina responsabilidad social e igualdad
de derechos. Hace referencia a la importancia que le da el profeso-
rado a que los estudiantes se sitien en su contexto social, fomen-
tando la responsabilidad, la capacidad critica y la conciencia social:

Porque queremos formar a alumnos criticos y responsables con la so-
ciedad en la que viven (CRA10).

El cuarto motivo, la mejora de la convivencia, se centra en la
atencién a la diversidad, el respeto a los demas, la igualdad vy la
no discriminacion. Es una categoria con poca densidad de registros
(9,09 % de los registros totales), pero con un gran sentido en la ECG:

Porque promueve la solidaridad, la interculturalidad y el respeto hacia
los demas (CPEIP63).

El dltimo motivo que enuncian los centros educativos es la par-
ticipacion activa en relacion con experiencias directas y con la ac-
cidon en el medio. Se hace alusién a la necesidad de que el alumnado
sienta que puede actuar para mejorar lo existente. Se vincula la
educacién con la busqueda de vivencias personales, que permitan
al alumnado mejorar su entorno social:

Que los alumnos vean que esta en sus manos colaborar (C26).

Por otra parte, la dimensién INICIATIVAS Y PROPUESTAS, con
un indice bajo de respuestas (un 5,2 % en ambas categorias),
muestra diversidad de comportamientos. Los datos obtenidos ha-
cen referencia a conductas proactivas de docentes y claustros com-
prometidos con la ECG:

El claustro decide las actividades que potencien la sensibilizacion de
nuestro alumnado [...] (CRA30).

En la categoria conductas reactivas, el profesorado pone de
relieve que las acciones de ECG que se llevan a cabo son respues-
tas a propuestas externas que, en ese momento, conectan con una
necesidad de aula o centro. En ocasiones, se mantienen estas pro-
puestas porque son acciones de cursos escolares anteriores. Desde
un centro de Educacion Primaria explican cémo
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en afios anteriores si que trabajamos en coordinacién con una ONG el
tema de medio ambiente que nos propusieron (CPEIP70).

3.3. Aspectos para la mejora y nuevos retos

Las propuestas de los docentes para el desarrollo de la ECG se
han categorizado en relacidn con cinco aspectos de mejora (figura 4):
docentes, comunidad educativa, metodologia, agentes externos al
centro y administraciéon educativa.

50 % 40,69 %

40 %
30 % y 22,35 %
15,92 %
) , 12,95 %
20% 7,50 % ’
10 % 0,65 %
0 %
Docentes Comunidad  Metodologia Administracion Agentes NS/NC
educativa educativa externos al
centro
Figura 4

Porcentaje por categorias de los aspectos de mejora para favorecer la ECG
Docentes

En los registros que dan sentido a la categoria de mejora do-
cente, destaca la importancia de planificar y sistematizar proyectos
a largo plazo e incluir la ECG en el PEC y en la Programacién Gene-
ral Anual (PGA):

Plantearlo como un objetivo de centro y de curso tanto en el PEC como
en la PGA anual (CPEIP2).

Ademas, se reclama una mayor coordinacién e implicacién del
claustro, asi como la sensibilizacion y formacion del profesorado
ante temas sociales. Desde un centro de EP reclaman que

resulta dificil coordinarse, hay mucha carga de trabajo. ¢Cuando nos
coordinamos? Pues fuera de nuestro horario, lo cual implica una carga...
(CPEIP69).

La informacién que alimenta la categoria de comunidad educa-
tiva, con un alto porcentaje de respuestas, refleja la consideracion
gue dan los docentes a la necesidad de implicacién y coordinacién
de toda la comunidad educativa, asi como a la posibilidad de visua-
lizacién de experiencias de ECG en dicha comunidad:

Implicar a mas personas, a toda la Comunidad Educativa (IES12).

Metodologia

La mejora en la practica de las metodologias didacticas da sen-
tido a otra de las categorias. En esta categoria, se hace especial
referencia a la participacion activa del alumnado y a la consideracion
de este como sujeto activo, en conexidn con la actualidad de la ECG:
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Aumentar el nimero y la variedad de acciones de movilizacion y com-
promiso locales para que los nifios puedan vivir las consecuencias de
nuestro comportamiento y puedan llegar a sentir la necesidad de estable-
cer compromisos relacionados con el desarrollo (CPEIP65).

Por otro lado, los docentes destacan la importancia de vincular
la ECG con los intereses del alumnado:

Partiendo de los intereses y motivaciones del alumnado (CPEIP52).

El aumento de las actividades de ECG a lo largo del curso es
otro de los aspectos que el profesorado manifiesta que se podria
mejorar:

Mas actividades a lo largo del curso (CRA53).

De manera general, se considera que, para mejorar la ECG,
seria conveniente introducir cambios en la metodologia didactica:

Desarrollar un proyecto de trabajo mas global que incluye la ED y dejar
un poco mas al lado los libros de texto (CPEIP54).

Agentes externos

Los agentes externos se revelan como necesarios en el desa-
rrollo de la ECG en los centros educativos. Se refleja la necesidad
de colaboracidn de la institucion docente y del profesorado con el
resto de los agentes del entorno y de la comunidad educativa:

Recibir propuestas, materiales, colaboraciéon de agentes externos al
centro (CPEIP44).

Administracion educativa

Finalmente, los docentes reclaman a la administracién educa-
tiva mayor dotacion de docentes y medios, asi como estabilidad en
la plantilla y ayudas de las instituciones:

El principal problema con el que contamos es la falta de medios, sobre
todo de personal (CPEIP6).

Hay que destacar que, tanto en Educacion Primaria como en
Secundaria (figura 5), los aspectos de mejora mas sefialados han
sido los relativos a la mejora del desempeno de la funcion docen-
te y a la necesidad de implicacién, visibilidad y participacion de la
comunidad educativa en ECG. En una segunda instancia, cobran
relevancia la necesidad de cambios en la metodologia y el apoyo
de la administracién aunque, en este caso, las metodologias se
consideran mas relevantes en Educacion Primaria y el papel de la
administracion en Educacién Secundaria. Se ha de destacar, final-
mente, que los agentes externos solo se han incluido como mejora
en Educacién Primaria, siendo relevante la ausencia de este aspec-
to de mejora en los centros de Educacion Secundaria.
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409% 36,36 %
35 %
30 % 24,68 %
25 % 17,55 % 20,01 %
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15 % 11,69 % 11,69 %
0,
10 o/° 3,31 % 1,30 %
5% 0,00 %
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Docentes Comunidad  Metodologia Administracion Agentes NS/NC
educativa educativa externos al
centro
B Educacion Primaria Educacién Secundaria
Figura 5
Comparativa entre Educacién Primaria y Secundaria sobre los aspectos de mejora en
porcentajes
- [ .4
Discusion

Los datos obtenidos permiten reflexionar sobre el sentido y
significado que tiene la ECG en el profesorado de la provincia de
Zaragoza. Las categorias resultantes muestran el interés por una
accion educativa desde un enfoque de ciudadania global, articu-
lada a través del didlogo (Luria 1979, Vigotski 1996), desarrollada
en comunidad (Freire 1970) y en red (Boni-Aristizabal et al. 2012,
Sales Ciges 2012, Jover 2014). Desde este enfoque, los docentes
plantean que la Educacién para la Ciudadania Global es importan-
te que se desarrolle en el horario escolar y que sea un proceso
transversal, frente a relegar la ECG como materia de una asigha-
tura o materia en concreto.

Una gran parte de los centros educativos hacen referencia a un
modelo de ensefianza centrado en el desarrollo de valores y actitu-
des para la formacion integral de las personas (Lépez et al. 2010,
Celorio Diaz 2013, Jover 2014, Thornberg y Oguz 2016, Clifford
2017, Contreras y Aceituno 2017, Kopish 2017), abogando por una
educaciéon basada en la igualdad, respeto y tolerancia (Mesa 2014b,
Rossini y Peiro-i-Gregori 2015).

Los equipos docentes de los centros educativos que consi-
deran la sensibilizacién y la educacién en valores como ejes que
favorecen el compromiso social y personal, la solidaridad y la
justicia (Freire 1970, Sales Ciges 2012, Reichert y Torney-Purta
2018) aluden a la ECG como una practica democratica de res-
ponsabilidad social, que requiere favorecer la participacion y la
conciencia critica y social. Estudios recientes corroboran esta
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idea de incorporar la ECG en los planteamientos curriculares y
metodoldgicos (Ibrahim 2005, Clifford y Montgomery 2014, Pu-
gliese 2015, Blasco-Serrano et al. 2018, Kraska et al. 2018, Sali-
nas Valdés y Oller Freixa 2018).

El desarrollo del Proyecto Educativo de Centro se concreta
en una forma de «pensar como», en un modelo de valores y prin-
cipios que orientan la accién educativa y que consideran que no
es suficiente ofrecer contenidos, sino que es fundamental formar
en valores a ciudadanos criticos en correspondencia con y para
una sociedad solidaria y justa (Santos Guerra 2000, Contreras y
Aceituno 2017, Garcia Gédmez 2018). Asi, en consonancia con los
postulados de Argibay et al. (2009) y de Carrasco et al. (2015),
los equipos educativos de los centros educativos entienden traba-
jar la convivencia en los centros y en las aulas, como un aspecto
gue fortalece la democracia y las estructuras de participacion, y
favorece una ciudadania global. En el mismo sentido, los estudios
de Carbajal Padilla (2013), de Grant (en prensa) y de Carrasco et
al. (2015) muestran que las experiencias de colaboracion y con-
vivencia democratica propician el empoderamiento individual y
colectivo de los estudiantes, tanto desde asignaturas o materias
concretas como desde las metodologias y practicas pedagdgicas
ejercidas de manera transversal por los docentes.

La participacion activa es una categoria que adquiere rele-
vancia por su consonancia con el paradigma transformador. Las
vivencias y la experiencia directa del alumnado con la realidad se
consideran claves en la Educacién para la Ciudadania Global (L6pez
Fuentes et al. 2010, Mata-Benito et al. 2013, Ballesteros-Veldzquez
et al. 2014). Desde este planteamiento, los datos apoyan la ne-
cesidad de construir alianzas entre los intereses del alumnado y
la realidad social (Boni-Aristizabal et. al. 2012, Booth et al. 2015,
Pineda-Alfonso 2015, Salinas Valdés et al. 2016). En la misma li-
nea, las investigaciones de Gil-Jaurena et al. (2016), y de Salinas
Valdés y Oller Freixa (2018), argumentan la necesidad de impli-
car a los estudiantes, propiciar su participacion activa y darles
voz para que puedan tomar sus propias decisiones, en funcion
de sus propios intereses. Yendo un paso mas alla, Garcia Gomez
(2018) y Biesta (2016) abogan por escuelas donde se practique
activamente la democracia, en las que, a través de la organiza-
cién escolar y el curriculo, el alumnado pueda educarse en ser
ciudadanos democraticos, con una orientacidon hacia los intereses
colectivos y el bien comun.

Ademas, los centros educativos destacan que el desarrollo
de la ECG en el proceso de ensefianza-aprendizaje depende, en
ocasiones, de que determinados docentes tomen la iniciativa para
ello (Keating 2016). Esta iniciativa puede ser de caracter proac-
tivo o reactivo. El caracter proactivo esta ligado a una educacién
para la transformacion, comprometida y critica, de acuerdo con
un modelo educativo mas humanista, centrado en las teorias so-
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cioconstructivistas y en la perspectiva critica (McLaren 2005), con
un componente moral y ético (Bernal Martinez de Soria y Carrica
Ochoa 2016). Sin embargo, el desarrollo de la educacién para la
ciudadania, desde una perspectiva de reaccién, busca dar res-
puesta a las necesidades o, en ocasiones, mantener lo existente.
Esta opcidn, de acuerdo con Martinez Scott et al. (2012), muestra
la resistencia de un sector del profesorado a planteamientos edu-
cativos hacia la formacion de ciudadanos reflexivos, participati-
vos, comprometidos y criticos, en el marco de un proceso global,
experiencial, interdisciplinar y continuo.

En este mismo sentido, tal y como indican los estudios de Mar-
co Stiefel (2003), Robert Bringle (2017), Michael A. Kopish (2017)
y Suyapa Martinez-Scott et al. (en prensa), parece necesario tra-
bajar de manera planificada y sistematica, implicando a toda la
comunidad educativa (Epstein 2001, Sales Ciges 2012, Guo 2014):
profesorado, alumnado, familias, ONG (Ribeiro et al. 2012), agentes
educativos implicados y los diferentes contextos sociales (Sanchez
et al. 2017). Tal y como muestran los estudios de Mata-Benito et al.
(2013), de Benedicto (2016) y de Carrica-Ochoa y Bernal-Martinez-
de-Soria (en prensa), los docentes consideran que esta planifica-
cién, que debe incluir una participacion y coordinacidon con toda la
comunidad educativa, podria mejorar a su vez el PEC.

Aungue la formacion, tal y como afirman estudios anterio-
res, se considera importante (Avila Francés 2016, Ruiz-Corbella
y Garcia-Blanco 2016, Estelles y Romero 2018), se observa que
el hecho de planificar a largo plazo y sistematizar las acciones de
forma coordinada resulta esencial para los centros. Esta afirma-
cidn se sustenta también en estudios en los que se considera la
planificacion como un requisito para la instauracién, efectividad y
relevancia social de los cambios en los centros, para que sean sos-
tenibles, favorezcan la permanencia de las buenas practicas edu-
cativas, asi como la mejora de la relaciéon entre cambio educativo
y social (Rodriguez-Gémez y Gairin Sallan 2015, Ibarrola Garcia y
Artuch Garde 2016, Rayo 2018).

Seria interesante que los centros se orientaran en todas estas
direcciones, para que la ECG sea una experiencia que mejore la
realidad educativa y social. De acuerdo con la bibliografia cientifica,
el reto consiste en incluir en la practica educativa una metodologia
mas participativa, de acciéon y centrada en el alumnado (Ortega
Carpio 2008, Martinez Scott et al. 2012, Avila Francés 2016, Bernal
Martinez de Soria y Carrica Ochoa 2016, Boni 2017).

En el ambito de la Administracion, se plantea la importancia de
gue exista mayor dotacidon de docentes y medios. Estos resultados
entran en consonancia con las investigaciones de Torney-Purta y
Amadeo (2004) y Keating (2016), que consideran el aumento de los
recursos, tanto materiales como humanos, como uno de los aspec-
tos que mejorar. Sin embargo, en los ultimos afos, los recortes han
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ocasionado limites en los centros (Bernal y Lorenzo 2012), que re-
dundan en las acciones de ECG. Es interesante observar como es-
tas son consideradas al mismo nivel que la sensibilidad y la apuesta
coordinada entre docentes y comunidad educativa, tal y como afir-
ma Epstein (2001).

Si, a la falta de dotacidn, se le suma la inestabilidad de la plan-
tilla, los cambios normativos y la falta de ayudas institucionales,
las actuaciones de ECG en los centros educativos dependen, en
mayor medida, de acciones individuales del profesorado. De ahi
la importancia que adquieren los claustros «como estructuras de
funcionamiento, organizativas y de oportunidad en la practica de la
ciudadania global» (Boni-Aristizabal et al. 2012, p. 77).

Empezar a integrar las diferentes motivaciones en los centros
educativos y en la formacién de los docentes (Avila Francés 2016,
Ruiz-Corbella y Garcia-Blanco 2016, Martinez et al. 2017) es un reto
para que la ECG sea un hecho.

Conclusiones

En un escenario social complejo en el que convive la diversi-
dad cultural con corrientes sociopoliticas nacionales, los docentes
ven la necesidad de una educacién para la formacién global e
integral de las personas, para el desarrollo de valores de compro-
miso social y ciudadano, de solidaridad, de pensamiento critico,
de igualdad y de justicia. Los centros educativos se orientan hacia
una educacién para la ciudadania a través de las dimensiones de
formacién y sensibilizacion, dando menos énfasis a la investiga-
cion y a la participacion activa, lo que revela la necesidad de un
cambio de enfoque educativo, en consonancia con los paradigmas
actuales de transformacion. Estos paradigmas estan orientados a
la inclusidon y equidad social, donde lo local y global forman parte
del bien comdn (Unesco/Bie 2008, Unesco 2016, Echeita 2017).

Destaca la vinculacidn de una visidn de la educacién como una
accion transformadora, comprometida y critica con una actitud
proactiva por parte del profesorado.

El proyecto de centro pasa a ser el eje que articula el modelo
educativo que seguir, desde una planificacién cuidada y sistemati-
ca, que respete la diversidad, integre a toda la comunidad educati-
va y favorezca su participacién activa.

La Administracion educativa adquiere, asimismo, un papel im-
portante en el desarrollo de la ECG, tal y como apuntan los estudios
de Clifford y Montgomery (2014) y Boni (2017). En este caso, se
reclama una mayor dotacién de recursos materiales y humanos, asi
como el incremento de la estabilidad del profesorado, de manera
gue este pueda realizar una planificacién eficiente y sostenible a
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medio y largo plazo, que permita instaurar y consolidar las buenas
practicas de ECG en los centros educativos.

Disefar acciones y estimular la generacién de nuevos proyectos
e ideas que fomenten la participacion de las familias y las entidades
del entorno en los centros educativos para el intercambio de buenas
practicas y experiencias podria ser un reto importante de futuro que
abra nuevas posibilidades.
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Abstract

The primary objective of this paper is to study and understand which factors determine the
use or the non-use of ethnic resources in the business strategies of immigrant business women in
Madrid. To achieve this goal, we studied the relationship between the structural factors of the host
society, the resources that may be available to immigrant women in the context of their ethnic com-
munities, and other individual characteristics. In this study, it is used a qualitative approach. We
conducted 27 semi-structured interviews with immigrant entrepreneurs from Latin America (Brazil,
the Dominican Republic, Ecuador, Venezuela, Bolivia, Paraguay, and Peru), Africa (Morocco and Sen-
egal), and Eastern Europe (Bulgaria and Romania). The main conclusions reveal that the difference
regarding the use of ethnic resources lies in the following factors: social networks, legal status,
having access to ethnic resources, business location, and entrepreneur women’s origin.
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Resumen

El objetivo principal de este documento se centra en estudiar y comprender qué factores
determinan el uso o no uso de los recursos étnicos en las estrategias comerciales de las mujeres de
negocios inmigrantes en Madrid. Para lograr este objetivo, estudiamos la relacién entre los factores
estructurales de la sociedad de acogida, los recursos disponibles para las mujeres inmigrantes en el
contexto de sus comunidades étnicas y otras caracteristicas individuales. En este estudio, se utiliza
un enfoque cualitativo. Realizamos 27 entrevistas semiestructuradas con empresarios inmigrantes
de América Latina (Brasil, Republica Dominicana, Ecuador, Venezuela, Bolivia, Paraguay y Peru),
Africa (Marruecos y Senegal) y Europa del Este (Bulgaria y Rumania). Las principales conclusiones
revelan que la diferencia con respecto al empleo de los recursos étnicos radica en los siguientes
factores: redes sociales, estatus legal, acceso a los recursos étnicos, ubicacién de negocios y origen
de las mujeres empresarias.
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Introduction

Causes of migration are very diverse but can be summa-
rised as people seeking better living conditions. However, it must
be stressed that the issue of migration directly affects 13 of
the Sustainable Development Goals (SDGs) raised in the glob-
al development Agenda, 2013 (ONU 2015). Consequently, hu-
man mobility causes are also related to development problems,
such as the exploitation of natural resources, gender inequality
(ODS-5), land, and water-grabbing, among other social and eco-
nomic problems.

The Spanish economic growth model, which relies on the ex-
pansion of intensive sectors in which contracted labour is necessary
(construction, tourism, hospitality sector, etc.), and the transfor-
mation of Spanish society with the increasing presence of women in
the workplace, are the two leading causes that explain the develop-
ment of the demand for women'’s labour and therefore the increase
in female immigrants arriving in Spain —especially, those from Lat-
in America—. In Spain, these women have been pigeon-holed in
limited types of work under insecure conditions, re-experiencing
the labour inequalities they had in their country of origin (Aldaz
& Eguia 2015, Bastia 2014). There is a lack of research and in-
formation on the business strategies developed by these women
in their ethnic communities. For this reason, the objective of our
study is to focus on the analysis of the factors that help explain
the use or the non-use of ethnic resources by these women en-
trepreneurs.

2
Women/female migration
and self-employment in Spain

Currently, 9.82% of the population living in Spain are foreign
nationals. For this project, the Community of Madrid was select-
ed as its geographical location of study. In this community, dur-
ing the last fifteen years, the growth of the immigrant population
has been more significant than the Spanish average. According to
the ongoing population census of the National Institute of Statistics
(INE), dated January 1, 2018, Madrid has a total of 893,276 peo-
ple of immigrant origin, accounting for 13.4% of its total popula-
tion (5,770,129). Of these, 52.2% are women, and 47.9% are men
(Ministry of Social Policies and the Family, General Directorate of
Social Services and Social Integration 2016-2018). The immigrants
who live in Madrid come mostly from: Romania (21.7 %), Morocco
(8.8 %), China (6.8 %), Colombia (4.7 %), Ecuador (4.4 %), Venezuela
(3.4 %), Dominican Republic (2.9 %), Peru (3.2 %), Paraguay (2.8 %)
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and Bolivia (2.4 %) (Ministry of Social Policies and the Family of the
Community of Madrid. General Directorate of Social Services and
Social Integration, Migrations Observatory 2016-2018). As we see,
most of the countries in our study are among the 15 nationalities
with the most immigrants in the Community of Madrid.

A significant fact that may contribute to the development of
entrepreneurial initiatives is that 61.8 % of the immigrants living in
Madrid plan to settle in Spain, according to the Ministry of Social
Policies and the Family, General Directorate of Social Services and
Social Integration (2016-2018). Indeed, it is precisely in the most
ethnically diverse communities where the most entrepreneurial in-
itiatives emerge, the majority of which aim to meet the needs of
immigrant people (Solé 2005).

A distinctive feature of the new migration models since the
1980s around the world has been the increase in female migra-
tion (OECD 2016). Some of the causes of these migrations are
related to the demand for people for domestic service, the sex
industry or the marriage (Pollitt et al. 2016). Moreover, the migra-
tion of refugees, especially women, has increased in recent years
(UNDESA 2016). However, these are not the only causes of female
immigration.

From the academic perspective, it is frequent to analyse the
causes of migration from an economic perspective, ignoring migra-
tory movements of women for academic motives (Pavajeau-Delga-
do 2018, Ciurlo et al. 2016), or other extra-economic reasons such
as forced displacement (Sanz & Garcia-Moreno 2016).

In Spain, the issue of people trafficking for sexual exploita-
tion has grown, the victims being mostly women (Madrigal Marti-
nez-Pereda 2015). Moreover, sexual exploitation and people traf-
ficking, especially of women, are two factors that aggravate labour
and social inequality (Liberato & Ratajczak 2017). The strong ethnic
stratification of the Spanish labour market has resulted in immi-
grant women being marginalised into certain insecure occupations
and sectors (cleaning, domestic service, and catering) which are
well known for their low salaries and instability (Bover et al. 2015,
Sallé et al. 2009). As well as this, there are other insecure jobs oc-
cupied by immigrants which, while they are not classified as jobs
for women, have a considerable number of immigrant women, such
as temporary workers in the agricultural sector —day labourers—,
or hotel and catering (Rinken et al. 2016, Moreno-Colom & Lopez-
Roldan 2016, Gil-Alonso & Vidal-Coso 2015). It is for this reason
that self-employment has more frequently become an attractive
option as a survival strategy when compared to the increased bar-
riers and worsening conditions to be found in the labour market
(Aldaz & Eguia 2015, Del Rio & Alonso-Villar 2012).
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3
Review of the literature
on ethnic entrepreneurship

Having contextualised the migratory situation in Spain and the
employment alternatives available to Latin American women mi-
grants, in this section we set out to look in more depth at female
immigrant entrepreneurship and ethnic resources. Secondly, we
will examine the theoretical perspectives of ethnic entrepreneur-
ship, focusing on the cultural viewpoint, the structuralist viewpoint,
and the theoretical viewpoint of the disadvantaged. And, thirdly, we
will focus on the alternative of ICTs and networks.

3.1. Entrepreneurship of immigrant women
and ethnic resources

The first studies regarding the participation of self-employed
immigrant women did not appear until the end of the 1980s. Before
then, in academic literature, the immigrant woman appeared solely
as unpaid labour at the centre of businesses run by men (Soria-
no-Miras 2006).

To understand ethnic entrepreneurship, it is necessary to an-
alyse briefly some concepts such as ethnicity, ethnic group, ethnic
resources, ethnic enclave, ethnic solidarity and the ethnic economy
(Arjona Garrido & Checa Olmos 2006). For Isajiw (1993), ethnici-
ty is the psychological and social process that gives the person a
sense of belonging to a specific group. Ethnic identity emerges in
this context as people positioning their ethnic background as a re-
sponse to the social systems in which they live. According to Yinger
(1985), the ethnic group is a segment of a larger society whose
members are thought, by themselves or others, to have a common
origin and to share essential parts of a common culture and who,
in addition, participate in shared activities in which the common
background and the culture are significant ingredients.

However, ethnicity cannot be analysed as the existence of «sealed
compartments and limit oneself to observing ethnic patterns» (Rivera
Cusicanqui 2015, p. 60), instead, it is a matter of the transformation
and conflict of identities (Rivera Cusicanqui 2016) or in the processes
of reaffirming the indigenous identity (Huarcaya 2014).

In order to start a business, many women resort to ethnic re-
sources. Ethnic resources include values, knowledge, skills, informa-
tion, attitudes, leadership, and solidarity, among others (Aysa-Las-
tra & Cachoén 2016, Glell et al. 2015, Light & Rosenstein 1995, Light
& Bonacich 1988). Ethnic resources are part of a person’s social
and cultural capital and facilitate the development of entrepreneur-
ial attitudes (Parella 2005, Rath & Kloosterman 2000), while class
resources are the different forms of capital that are possessed by a
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group, access to financial resources, educational level, or heritage
(Solé et al. 2005, Light & Gold 2000). The ethnic group is usually
established within an ethnic enclave. The neighbourhood known as
Little Havana in Miami, where there is an immigrant majority from
Cuba to the United States, is an example of an ethnic economy
studied since the 1980s (Wilson & Portes 1980). Min (1996) exam-
ined the case of the Koreans in different cities of the United States,
when they began working as intermediaries between small traders
and then became entrepreneurs themselves. They used their ethnic
resources and entrepreneurship strategies to escape from the so-
cial and economic exclusion to which they were subjected. In Spain,
the Raval neighbourhood in Barcelona is frequently mentioned as
another important model of ethnic entrepreneurship (Guell 2012),
as well as the Lavapies neighbourhood in Madrid, in relation to the
Pakistani population (Arjona Garrido & Checa Olmo 2006). Recent-
ly, we are witnessing the development of networks and the support
of social capital of the Venezuelan population resident in Madrid
(Castillo & Reguant 2017). Portes & Wilson (1980) conclude that
an ethnic enclave refers to the concentration of a community in a
physical space in which a proliferation of businesses arises provid-
ing services to the community.

From the theory of intermediary minorities, Bonacich (1973)
argues that groups establish intragroup solidarity networks for the
support of business; some authors call this phenomenon «ethnic
solidarity» (Massey 1988). Likewise, the commercial initiatives de-
veloped in this type of space constitute a type of «ethnic economy»,
which is defined by racial origin, ethnicity, or national origin (Bonac-
ich & Modell 1980). The debate about ethnic economy approaches
has revolved around issues of social mobility (Portes 2000), social
integration (Lépez 2016), solidarity actions in the home country
(Lacomba 2010), gender inequality (Oso & Villares 2005), or trans-
nationalism (Elo & Freiling 2015).

3.2. Different approaches to ethnic entrepreneurship

3.2.1. Approach to ethnic entrepreneurship
from the cultural viewpoint

The literature on migrant entrepreneurship emphasises the im-
portance of ethnic resources for the establishment of ethnic busi-
nesses (Lopez 2016, Oso & Villares 2005, Parella 2005, Portes &
Wilson 1980) and highlights culture as one of the most outstand-
ing ethnic resources. These authors, when referring to culture, ar-
gue that traditions, beliefs, values, and norms developed in the
migrants’ home countries constitute the basis of cultural capital
and explain the differences noted by migrants in the host country.
According to this line of thought, the differences that exist in terms
of the manner in which the ethnic collectives join the workforce
can be explained by looking at the distinct economic situations of
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each, and the success or failure of a business depend to a signifi-
cant degree on its singular cultural characteristics (Bonacich 1973,
Light 1972), which means that all immigrants do not start from the
same starting position nor do they follow symmetrical routes to
work (Garcia Lirios 2018). Furthermore, it happens that the ability
to achieve success in business is contingent upon the starting point
in terms of entrepreneurial experience (Correa et al. 2016). Kloost-
erman and Rath (2000) criticise culturalist theory claiming that it
aims at reducing the ethnic entrepreneurship of the immigrant to
an ethno-cultural phenomenon within an economic, institutional and
structural gap.

One of the issues that needs to be addressed when we analyse
cultural variables as enhancing social mobility for women entrepre-
neurs is the labour marginalisation of immigrant women in domes-
tic work and the sustained care «global care chains» (O’Neil & For-
esti 2016, Yeates 2004). In this regard, Brah’s conclusions (1996)
regarding the cultural element being inherent in power relations
are useful. According to the author, there are social mobility flows
that facilitate equality but, really, they do not facilitate some issues
in the same way others, such as school and work. In the same line
of thinking, Anthias (2012) introduces the debate from her anthro-
pological position among the categories of gender, class and race
(and ethnicity). Without any doubt, currently, the gender variable
should be analysed as part of the debate about ethnic entrepre-
neurship. Another issue that should be analysed in this debate is
the contribution made by immigrants to the economic development
and social innovation of the cultural heritage of both the country of
origin and destination. Immigrants impact industries such as music,
gastronomy, social media, and leisure (Osorio Garcia de Oteyza &
Jiménez Sosa 2018).

3.2.2. Approach to ethnic entrepreneurship
from the structuralist viewpoint

Defenders of this theory argue that the emergence and contin-
ued existence of ethnic businesses are a consequence of a strategy
determined by the group characteristics and the structure of the
opportunities available (Waldinger et al. 1990). Structuralist theo-
ries look more towards the host societies contextual factors, which
impose specific restrictions on immigrants (social exclusion, dis-
crimination, lack of access to the labour market, precarious and
poorly remunerated jobs, etc.), subsequently driving them towards
self-employment (Portes 2000). For their part, Rath and Klooster-
man (2000) point out structural factors as crucial determinants of
ethnic businesses. Furthermore, they consider it necessary to pay
more attention to the fundamental transformation that is taking
place in urban economies, the institutional frameworks in the re-
ceiving country where the ethnic businesses operate, and the con-
sequences of these types of companies on the international market.
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Meanwhile, studies that focus on immigrant entrepreneurs
from the gender perspective have found structural factors that de-
termine a dual disadvantage in the case of immigrant women from
developing countries (Raijman & Semyonov 1997). The dual dis-
advantage refers to being a woman and being an immigrant from
a less advanced country in the labour market compared to men.
Other authors believe that it would be more accurate to say that
there is a three-fold discrimination: as a woman, an immigrant, and
a worker (Portes et al. 2010, Parella 2003). Schrover et al. (2007)
emphasise that, for many women, self-employment is a way of rec-
onciling their family, personal, professional and working lives.

Corner and Ho (2010) refer in their study to the importance of
finding opportunities to launch a business. This type of entrepre-
neurship is based more on necessity than on discovering an oppor-
tunity. On several occasions, the job insecurity of most immigrant
women and the limited opportunities for social and labour mobility
are what makes them become self-employed (Solé et al. 2009).
However, although many businesses set up by immigrants seek to
respond to the demands of specific goods and services by the im-
migrant population, they also end up changing the consumption and
leisure habits of people in general (Cebrian de Miguel et al. 2016a).

3.2.3. Approach to ethnic entrepreneurship from the point
of view ot the theory of disadvantages

According to the studies conducted on this subject, in most
cases, women do business in the service sector and in occupations
that manifest what is considered a female stereotype. When busi-
nesses developed by men and women of the same nationality are
compared, we find that they tend to have small companies which
are not very productive and with little likelihood of growth (Star-
tiené & Remeikiené 2015). In the same vein, Morokvasic (1991)
reveals immigrant women as a minority within their ethnic minority,
which makes access to collective and ethnic resources (mainly in
the possession of men) even more difficult for them.

In the theory of disadvantage, it is stated that the proliferation
of ethnic businesses has historically been linked with institutional
discrimination. It is also postulated that the economic difficulties
imposed (unemployment and fluctuations of the economic cycle)
encourage self-employment, regardless of the worker’s resourc-
es (Valenzuela 2002). Unemployment or insecure employment is a
sufficient reason to find alternative ways to work other than being
an employee. According to the theory of disadvantage, self-em-
ployment can be considered a means to upward social mobility.
However, if we add deficient human resources to the constraints
of a highly segmented labour market, the result is that self-em-
ployment of the immigrant population is normally a far cry from
autonomy, flexibility, and a fair income, and tends to be more than a
mere survival strategy (Light & Rosenstein 1995). Even though the
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theory of disadvantage might insist that a position of disadvantage
is propitious to initiatives of entrepreneurship, people with severely
limited resources in terms of information, training or finances find it
extremely hard to embark on an effective business project. In this
case, the possibility of starting up such a project will depend on the
ability to mobilise the resources of the ethnic community.

In Spain, many women set up their own business activity as
a result of the obstacles arising from their three-fold condition of
being a female, an immigrant and a worker from a developing coun-
try in a segmented labour market (Cebrian de Miguel et al. 2016b,
Gualda 2005, Parella 2003). Researchers such as Oso and Villares
(2005), and Solé et al. (2009), argue that other new variables have
played an important role in constraining their chances for success
in entrepreneurship: family situation, type of migration, social me-
dia and communities, family socialisation in self-employment, and
culture of origin.

3.3. Networks and ICT theory

At present, considering the global context and technological
advances beyond ethnic resources and the ethnic enclave, immi-
grant entrepreneurs are involved in dynamic and mobile process-
es (Elo & Freiling 2015). Therefore, it is essential to analyse the
incidence of information and communication technologies (ICT) in
ethnic, transnational (Elo & Freiling 2015), and technology-based
businesses. This type of entrepreneurship is typical of immigrants
with high levels of education, with access to ICT and with the
ability to create and maintain virtual networks at different levels
(Osorio Garcia de Oteyza & Jiménez Sosa 2018). The Kauffman
Foundation (2012) concluded that 24.3 % of all the ICT companies
that exist in the USA have at least one immigrant as a founder or
co-founder. Likewise, the Global Entrepreneurship Monitor Report
(GEM 2012) reports that the rate of entrepreneurial activity of im-
migrants in many areas of innovation and ICT is higher than the
rate for US citizens.

Other ethnic resources that are commonly used by migrant en-
trepreneurs are social networks and social capital (Light & Rosen-
stein 1995). Today, we must acknowledge that social networks are
a determining variable in the formation of ethnic enclaves. Con-
cerning this issue, some studies suggest that women have lower
levels of networking (Katz & Williams 1997), while others report
that women are using informal social networks rather than estab-
lished formal networks. Levent et al. (2003) explain that unlike
men, immigrant women need to develop their networks outside of
the group to be able to become self-employed. This implies a dif-
ferent social trajectory, characterised by a backward step in terms
of their development within the ethnic group.
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4
Methodology

4.1. Method, sample and research techniques

The study that we present has a qualitative approach in the first
instance, with the use of the semi-structured interview in depth as
a data collection technique (Martinez 2006). The use of such a tech-
nique provides invaluable information and allows the researcher to
have an opportunity for clarification and follow-up questions and
answers (Valles 2007). There is a more straightforward, person-
alised and flexible interaction that allows us to gain access to and
a better understanding of the trajectories, experiences, motiva-
tions and business strategies of self-employed women (see script in
Appendix 1). And secondly, by participant observation. During the
observation, contextual aspects regarding the work the immigrant
women entrepreneurs carry out were observed.

Regarding the sample in this study, we have followed the work
logic proposed by Patton (2002), who advocates that the choice of
sampling type in qualitative research —and what determines its ad-
vantage— lie in ensuring that the cases selected provide the most
significant possible information. In the same way, we have proceed-
ed taking into account the theoretical saturation principle proposed
by Morse (1995). We conducted 27 interviews considering that, with
this number of interviews, we had reached the point of theoretical
saturation. In the field of qualitative research, saturation is under-
stood as the situation in which a great variety of ideas have been
heard and, with each additional interview or observation, no other
new elements appear.

4.2. Information-gathering strategies

The territorial dimension of this research is primarily limited
to the city of Madrid because this city is the Spanish urban cen-
tre with the highest concentration of companies owned by immi-
grants. The districts where most of the businesses are established
are Cuatro Caminos, Lavapiés, La Elipa, Vista Alegre, Moratalaz,
and the city centre.

The process of conducting interviews started with the selection
of the neighbourhoods in which the research would be conducted.
Once this process commenced, the participant observation began,
recording in the notebook the potential business establishments
run by immigrant women. During the survey of the neighbourhoods,
the information was systematised in a notebook supplemented with
photographs.

Subsequently, once the monitoring of the establishments had
been carried out, a non-random sampling was conducted, in which
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potential migrant women entrepreneurs from commercial establish-
ments were contacted and asked if they were entrepreneurs and if
they would be willing to participate as subjects of the research, that
is, were they women of immigrant origin who had been living in Ma-
drid for more than four years and who had created entrepreneurial
initiatives in different industries. Businesses in operation for more
than six months were selected. If this was the case, an interview
was set up with the woman immigrant entrepreneur.

The interviews were carried out in the workplaces of the wom-
en that were interviewed. To do so, they first identified themselves
as the researchers of the study being carried out and then asked
the women if they were interested in voluntarily collaborating by
showing them an informed consent form, which they had to read
and sign. This document endorses the confidentiality of the study,
which ensures that nobody will use these data except for scientific
purposes and the anonymity of the people interviewed is protected.
The interviews were audiorecorded for subsequent analysis.

The interviews were conducted during the months of April and
July 2016. They were conducted in the women’s workplaces. Busi-
nesswomen from Latin America (Brazil, the Dominican Republic,
Ecuador, Venezuela, Bolivia, Paraguay, and Peru), Africa (Morocco
and Senegal), and Eastern Europe (Bulgaria and Romania) partici-
pated. Their commercial activities involved various businesses (res-
taurants, hairdressers, food shops, electronics, legal consultancy,
accounting, etcetera).

In total, of the 27 interviews conducted, the spatial distribu-
tion by the neighbourhoods of Madrid was: 7 in Cuatro Caminos,
10 in Lavapiés, 3 in La Elipa, 5 in Vista Alegre, 1 in Moratalaz and
1 in the city centre.

4.3. Data analysis techniques

After the field work was completed, the information was col-
lated, and it was then transcribed into Word documents and Ex-
cel spreadsheets and analysed using the relationship of analy-
sis categories identified in inter-textual matrices. The discourse
analysis (DA) technique was used to proceed with the analysis of
the resulting information, and we also relied on category anal-
ysis (CA), which provides a system of interconnected concepts
(Santander 2011).

The first categories of analysis were captured in a semi-struc-
tured interview script. Through this script, it is elicited information
regarding their personal situation (nationality, age, legal situation,
family situation, and length of residence in Spain) and business de-
tails such as the business area, their motivations to become an en-
trepreneur, the business location, the time taken to establish the
business, and how long it had been in existence. The interviews also
analysed what the phase prior to the business opening was like,
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including the time required to obtain the initial resources and why
its location was chosen. Information about the management of the
business was also collected, especially regarding the customers, the
suppliers, the employees and the work-family life balance.

5
Discussion and main results of the study

The analysis of the in-depth interviews that took place at im-
migrant businesses allows us to draw some conclusions that can
provide a series of indications with which to continue researching
into this phenomenon in Madrid. What follows is a synthesis of the
most noteworthy findings.

5.1. Sociodemographic profile of the interviewees

Twenty Latin-American, five African and two Eastern European
women were interviewed. Most of them had received higher edu-
cation in their country of origin (15 women); some had completed
their secondary education (9 women), while only three (3 women)
interviewees had only received primary education.

If we look at their sociodemographic profile in terms of family
responsibilities, most of the women were parents. In some cases,
their children migrated with them but, in most cases, their children
arrived in Spain for the purpose of family reunification, and one the
women were settled in Spain. It is also useful to point that, even in
the cases in which their civil status was married, the women are the
ones who have the greatest economic importance in their family
structure:

I had two children. I had a husband, so I practically came here leaving
a family behind [...]. Then, little by little, a year went by and my husband
decided to come over because he told me: «No... Don’t you come; I am
coming». «Ah! Ok», I told him (Maria, Peru).

Most of them were of working age (96 %). Only 2 women have
lived in Spain for less than five years while 21 women have lived in
Spain for more than ten years, 13 over fifteen years and only 3 for
more than twenty years. Therefore, we are talking about women
who have already settled in Spain. Only three women have owned
their business for less than a year, six for more than five years
and the rest have owned it for between once and five years.

5.2. Necessity and opportunity as ways
to start a business

Consistent with the studies of Corner and Ho (2010), and Solé
et al. (2009), the results of our research show that approximately
80% of the women interviewed started up a business driven by
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necessity rather than due to an opportunity. The remaining 20 % of
the women interviewed started a business when they discovered a
business opportunity in the new destination or to resume the busi-
nesses they had in their country of origin.

In the absence of opportunities and/or resources to do busi-
ness in other economic sectors, the leveraging of these skills in or-
der to become an entrepreneur is what Kupferberg (2003) defines
as a «home skills strategy».

The reasons given for starting out in business were purely to
survive after suffering great difficulties in finding work other than
domestic service or due to suffering from illness and discomfort
associated with being employed in this sector as is explained in the
following interview:

After ten years of looking after children, I was as happy as a cat or a
dog. All homes around here have a cat or a dog, and not only that: they
treat them better than they do a person. Therefore, as I couldn’t carry on
with that and couldn’t find work doing anything else, I came up with this
idea of making cakes (Laura, Dominican Republic).

In this way, our interviewees developed, as explained by Light
and Gold (2000), a basic self-defence strategy, which is common to
all these immigrants suffered with continued exclusion and disad-
vantage in the labour market. This situation especially affected the
Senegalese women, who had to face greater difficulties due to not
being able to speak Spanish, more restrictive legal barriers and,
in some cases, because of situations of ethnic, cultural or religious
discrimination. Those immigrants from non-Latin American coun-
tries must prove they have lived in Spain for over ten years in order
to obtain Spanish nationality (Spanish Ministry of Justice 2016).
This circumstance puts the Senegalese women at an even greater
disadvantage than those from Latin American countries (Spanish
Ministry of Justice 2016):

I have been here since 2007, nine years. I have a five-year European
Union residence permit, for a long duration. Every five years, I must re-
new it; it expires in 2019 and I must apply for citizenship. It is about to
expire, so I have to apply for naturalisation (Diala, Senegal).

5.3. The main motivation is to ensure business
continuity

Consistent with other research on immigrant entrepreneurship
in Spain (Oso & Villares 2005), the entrepreneurial path for some of
our respondents was not due to lack of income or an inconsistency
of status in relation to the labour market; in fact, 32 % of the inter-
viewees reported that it was rather due to a strategy of continuing
their business practice in the host country. We are talking here
about women who owned businesses in their home country and
came to Spain with the aim of doing likewise in a more favourable
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economic context. Unlike the previous group, it took only five years
after their arrival in Spain before they took the decision to resume
their previous business project in their home country. This time was
used to gather the necessary funds and explore the peculiarities
of the Spanish market, and sometimes work as employees in the
same sector. This is why we have considered this business strategy
to be a way of continuing their entrepreneurship and professional
career path and, in some cases, avoiding working as housekeepers
or cleaners as their only employment path.

The profile of the entrepreneurs also changes, despite the fact
that they work in the same sector as the women in the previous
group (hairdressing, small retail outlets, etc.). In this group, they
carry out their business activity by preference and not because
there is no other option open to them, as this interviewee explained:

I have always liked business since I was little. In my home country,
I also had a business. If you like something and you have the opportunity,
then you must do it (Esperanza, Ecuador).

These are women with middle to higher education, with pro-
fessional experience in the sector within which they operate and
knowledge of business management.

This is the case of several Dominicans, Peruvians and of the
Venezuelan women. As in the previous case, these types of en-
trepreneurship due to necessity are explained by the structuralist
theory and the disadvantages theory.

5.4. Women with transnational businesses

Portes et al. (2002) and Elo and Freiling (2015) define transna-
tional entrepreneurs as self-employed immigrants whose business
activities require frequent trips abroad and for whom the success of
their businesses depends on their contacts and partners in another
country, usually their country of origin. In the context of our re-
search, we found that some of our interviewees matched the above
definition. However, this is a category with a high degree of het-
erogeneity and no common profile can be found. In our case, the
interviewees came from Peru and Ecuador and their businesses in
Madrid are in the textile and delivery services. Their average age
is forty-three.

We found women who had received higher education and that
had left previous well-paid employment to start their own business-
es and exploit their skills, bi-culturalism and transnational networks
to obtain material gains. The next statement reflects this reality:

I started working in a parcel and air freight company in Ecuador; in the
end, I learned quite a lot about the business; they paid me very well but
I'm ambitious. Why shouldn’t I do the same? (Melinda, Ecuador).

We also found women who had received very little education,
but who capitalised on the migratory flows of their family network
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and their experience as street vendors to start out in transnational
business. This type of businesswoman matches the second classi-
fication made by Landolt et al. (1999) to analyse the appearance
and consolidation of the new ethnic business from a transnational
point of view. This refers to the importation/exportation of various
types of goods, mostly exotic craft work and traditional products
from their home countries which, once they arrive in Spain, are re-
distributed throughout Europe.

5.5. The mobilisation of ethnic resources
as a business strategy

In the three previous categories, the mobilisation of ethnic re-
sources is essential for the start-up and subsequent maintenance
of the business project. These results are not consistent with those
obtained by Morokvasic (1991) and Levent et al. (2003), who both
argue that immigrant women are a minority within an ethnic minor-
ity and, for this reason, gaining access to the ethnic and collective
resources (held mainly by men) is nhormally problematic. Here, im-
migrant women need to develop their networks outside the group
to be able to become self-employed. This suggests a different social
trajectory, characterised by taking a step backward with respect to
their development within the ethnic group. In the case of women
for whom self-employment is a survival strategy, ethnic solidari-
ty compensates for the deficit in the resources (financial and hu-
man capital) which are necessary for the founding and subsequent
maintaining of the business. We note that this solidarity consists
not only in financial support, but also in information concerning of-
ficial formalities, the search for suppliers and co-ethnic labour and,
without this support and guidance, the sustainability of the busi-
ness project cannot be assured. The following statement illustrates
this idea very well:

These women come to lend me a hand, help me to survive, and I pay
them what I can (Aminata, Senegal).

Ethnic solidarity is also present in businesses as a strategy of
professional continuity. This is evident, for example, in the collec-
tive participation in readying a physical space for business, in the
exchange of information regarding the required official formalities,
in the founding of rotating savings and credit communities in order
to finance the opening of a business, and in the informal importa-
tion of goods, as we can see in the following statement:

Most of the products that I work with are from the Dominican Republic;
we import them from there. When I travel, or someone I know, or a client
knows, I ask them to bring me something and as they are things that...
Well, T ask them, and they bring them over in their luggage (Soledad,
Dominican hairdresser).

Obviously, in the case of transnational businesses, the mobilisa-
tion of community and family networks play a central part in the busi-
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ness strategy, especially the latter. Our interviewees see their
businesses as family ventures, with the particular characteristic that
the family members, who are at the same time their employees, op-
erate in a transnational space which links the origin and destination
countries, the business being a sort of intermediary between one
and the other.

The mobilisation of social resources is a prominent aspect of
transnational businesses; the entrepreneurs develop these re-
sources thanks to a series of networks based on mutual trust. In
the case of our interviewees, these were informal networks (family,
friends, and co-ethnics) (Gonzalez-Gonzalez et al. 2011).

5.6. Profile and business strategies of immigrant
women in the context of an open market
economy

We have been able to identify immigrant women who have de-
veloped their own businesses in the context of an open market
economy with characteristics that are resembling to those adopted
by local entrepreneurs. We found a wide diversity both in the type
of business (restaurants, beauty parlours, florists, and IT sales),
and the nationalities of our interviewees, with respect to the pre-
vious categories. The presence of a certain type of immigrant wom-
an should also be noted. We refer to women who decide to become
independent and freelance professionals (lawyers, accountants, and
consultants), after having their studies accredited and validated in
Spain. These are women with a secondary, higher and even post-
graduate level of studies, who in most cases have already gained
business experience, both in their home countries and in Spain, and
who see themselves as businesswomen, regardless of the type of
business that they subsequently set up and develop. This self-iden-
tification comes, as our interviewees themselves bear out, from an
entrepreneurial socialisation learned in their family environments.
The motivation of these women ties in with the desire to enjoy a
certain autonomy in terms of income, independence and control of
their own destiny and stability as is clearly stated by some of the
respondents:

A woman alone, although she is in a foreign country, can make a go of
it, can do something. I'd never be happy with any old job; you can always
do better (Asia, Romania).

I prefer to run the risks of starting up my own company and having the
instability of running a business, not being accountable to another person.
«Here, I am accountable for my own actions and those of my clients»
(Laura, Brazil).

Ethnocultural factors are related to a negative view towards
certain customs and practices in the society of origin. Some of
our interviewees showed explicit rejection of the idea of working
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with co-ethnic people or to directing their business activity towards
them. This rejection towards their own ethnic community causes a
greater diversification in the social resources employed by the busi-
nesswomen in the development of their business strategies. During
our research, we found that many of them had professionally asso-
ciated with Spanish people or had mixed marriages, thereby facili-
tating the business initiative by means of the transfer of cognitive,
cultural and social skills which allowed them to be more competitive
in the context of an open market economy. Moreover, talking to
these women, it became apparent that they had even developed
formal relationships in the business world (business associations,
chambers of commerce, professional colleges, and associations) as
a positioning strategy and a way to obtain new clients.

All these circumstances explain the observed differences in
terms of business strategies adopted by the businesswomen. In
this regard, we observed a greater diversification of the sources of
financial resources needed to start up the business project. They
use commercial banks to obtain loans, capitalise on the savings
generated from previous business or from the sales of properties
in their home countries, or obtain funds from public grants for en-
trepreneurship.

The decision concerning the location of the business is not gov-
erned by ethnic criteria, but by some criteria of opportunity (avail-
able property with a rent they can afford), sometimes selecting
areas with high retail activity or the possibility of finding a going
concern for sale.

6
Conclusions

In this article, we have explored the phenomenon of immigrant
entrepreneur women to determine and understand which factors
circumscribe the use or non-use of ethnic resources in their entre-
preneurial strategies, from the focus of Light and Gold (2000) and
Arjona Garrido and Checa Olmos (2006). We have looked deeper into
the relationship that exists between the structural factors of the host
society (economy, or job market), from the approach of Structuralist
Theory, following Rath and Kloosterman (2000), the resources that
may be available to immigrant women in the context of their ethnic
communities, and other individual aspects such as age, level of edu-
cation, work experience, migratory project, and legal situation.

Among the most significant findings, ethnic resources consti-
tute the main strategy used by some of the immigrant women in-
terviewed when they start a business. However, the types of ethnic
resources that are used will depend on the motivation that women
have to become entrepreneurs. Among the interviewees, we find
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women who set up their own business because they do not want to
continue in the domestic service and care sector and have no oth-
er job option, or those who seek to reconcile work and family. This
group of women creates survival initiatives, such as bars, hairdress-
ers, and food stores, and they generally do not know all the ethnic
resources they could use for the success of their small business. On
the other hand, their low educational level, their limited training in
ICT and the few networks in which they participate put them at a
disadvantage, as the Disadvantage Theory (Startiené & Remeikiené
2015, Massey 1988) proposes. This is the case of many Domini-
cans, Senegalese, Moroccans, Bolivians, Paraguayans, and Ecuado-
rians women that we have interviewed. However, for other women,
their entrepreneurship initiative is part of a strategy of professional
continuity, since they cannot find a job that is the same or better
than the one they had in their country of origin. Because of their
educational level, their ability to create and take advantage of so-
cial networks (Massey 1998), and their knowledge of ICT, they have
a broader vision of the benefits offered by the ethnic enclave and
its resources to use them in their business. In addition, they try to
create initiatives taking advantage of the opportunities provided by
the broader context outside the ethnic enclave. These women also
seek to obtain the social status they had originally, namely, they use
all the resources of classes (Elo & Freiling 2015, Garcés 2011, Light
& Gold 2000). Such is the case of Venezuelans, Peruvians, Brazil-
ians, and Bulgarians. In another study, it is putted Colombians at
this level (Osorio Garcia de Oteyza & Jiménez Sosa 2018). On the
other hand, we find women with transnational companies, whose
activity makes frequent use of social, family and community net-
works that can be found in Spain and their countries of origin. For
this type of enterprise, the use of ethnic resources is not an inherent
characteristic. However, these women make frequent use of key re-
sources (work experience, financial capital, education and training,
ICT management, and the use of social networks).

All the groups of entrepreneur immigrant women interviewed
have in common their dissatisfaction with the jobs that are normal-
ly assigned to them by the process of ethnic stratification of the
Spanish labour market. In domestic service, where there is a higher
demand for immigrant workers, this type of work is undervalued,
offers meagre wages and the working conditions are (or are gener-
ally close) to labour exploitation.

The use or non-use of ethnic resources lies in the business
strategies, the products offered, the clientele and the location of
the businesses, how long the migratory project has been in exist-
ence, the ethnic «enclave», the social, family and community net-
works, the legal situation, the family situation, and the type of mi-
gration. These are the main variables of the reference framework
that enhances the success of the entrepreneurship initiatives of
immigrant women. In addition, the use of ICT is a key factor for the
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success of the businesses because these tools help women to use
transnational resources such as virtual networks.

Nevertheless, these immigrant women, regardless of whether
they use the ethnic resources to start their businesses or not, to-
day play an active role in the socioeconomic and cultural scenario
of Madrid. In the near future, follow-up research should be done to
pursue these initiatives to assess their capacity for endurance and
projection, their contribution to gender equality, and to facilitate
the social and economic mobility for these immigrant entrepreneur
women with the gender approach of Anthias (2012) and Libera-
to and Ratajczak (2017). In order to facilitate and improve their
entrepreneurial ventures, we would recommend our social agents
provide supportive orientation sessions to get to know the nature of
challenges and experiences that other women have faced before in
their own businesses and provide solutions to these types of issues
before starting their own businesses.
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Appendix 1
Interview script

0. AUTOBIOGRAPHICAL FRAMEWORK

Nationality of origin
Age

Time resident in Spain
Legal situation
Family situation
Level of education
Work experience
Company details

- Sector

- Location

- Duration

Type of ownership

1. PHASE PRIOR TO SETTING UP THE BUSINESS

Motivations for entrepreneurship and relations with the se-
lected economic sector

Financial resources (origin)
Decision regarding the location of the business

Information regarding legal and official red tape necessary to
open the business

Response of the family environment regarding the decision
to set up a business enterprise

Subjective perception of the possible situations related to gen-
der discrimination in the phase prior to launching the business

Social resources used by the businesswoman in the phase
prior to launching the business

2. MANAGEMENT AND ADMINISTRATION OF THE BUSINESS

Human resources (if any): nationality, gender, and hiring criteria
Suppliers: sources of information, selection criteria

Customers: segment that the business targets, subjective
viewpoint of the most important elements in customer service

Education and training of the businesswoman: further edu-
cation and training, external consulting, business networking
(weak social resources)

Work-life balance: business hours, time dedicated, social
support resources

3. FINAL POINTS

A subjective evaluation of the performance of the business cur-
rently, the main difficulties observed, and prospects for the future
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Abstract

Several stakeholders have joined forces in recent years to facilitate consensus building on
practices, indicators and standards that might serve to increase accountability and improve micro-
finance social performance. As a result, several sets of social standards have been developed to
provide social performance assessment with a similar level of consistency and acceptance as those
of financial performance. In this paper it is explored how standard-based evaluation methods may
be used to test the underlying theory of change of microfinance, and the rate of use of existing
methods in practice. Our findings suggest that social rating and social performance assessment
using SPI4 are the most used methods. Nevertheless, standard-based methods are not suitable
to assess the complete magnitude of microfinance social performance. Hence, microfinance social
performance cannot rely on standard-based methods only, but need to use specific evaluation
frameworks and indicators to fully measure microfinance effectiveness.

Palabras clave: microfinance, evaluation, performance, financial inclusion, Latin America.

Resumen

Varias partes interesadas han unido sus fuerzas en los ultimos afios para facilitar el consenso
sobre practicas, indicadores y estandares que podrian servir para aumentar la responsabilidad
y mejorar la actuacion social de las microfinanzas. Como resultado, se han desarrollado varios
conjuntos de estandares sociales para proporcionar una evaluacién de la actuacién social con un
nivel similar de consistencia y aceptacién como los del desempefio financiero. En este documento
se explora como se pueden usar los métodos de evaluacion basados en estandares para probar la
teoria subyacente del cambio de las microfinanzas y la tasa de uso de los métodos existentes en
la practica. Nuestros hallazgos sugieren que la calificacidon social y la evaluacion de la actuacion
social utilizando SPI4 son los métodos mas utilizados. Sin embargo, los métodos basados en
estandares no resultan adecuados para evaluar la magnitud completa de la actuacion social de las
microfinanzas. Por lo tanto, la actuacidon social de las microfinanzas no puede basarse Unicamente
en métodos basados en estandares, sino que se deben emplear marcos e indicadores de evaluacion
especificos para medir completamente la efectividad de las microfinanzas.
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Introduction

Microfinance institutions (MFIs) aim to generate changes in the
lives of their clients by providing them financial and non-financial
services tailored to their needs. Microfinance used to be considered
as a socially responsible activity without further discussion during
the early years. Nevertheless, evidence about mission drift suggest-
ed the existence of a problem that may arise when the stated social
mission of MFIs is not aligned with their practice (Armendariz & Sza-
farz 2011). To what extent is microfinance able to change the lives
of people now that is has turned into a central question of debate?

This issue has led to an increasing pressure for evidence-based in-
vestments towards socially oriented interventions in the microfinance
sector. Then, stakeholders struggle with a critical problem: evaluation
methods from the traditional banking sector were suitable to assess
microfinance financial performance, but there were no previous meth-
ods to assess social performance, and as a consequence, data on so-
cial returns was inadequate or simply absent (Spaggiari 2016).

This problem led different actors collaborate to improve eval-
uation techniques to assess the effectiveness of microfinance to
generate social returns. Consequently, methods to evaluate micro-
finance social performance have evolved towards a more struc-
tured metrics over the past decade. Considering this context, with
our study we aim to answer the following research question: what
is the relationship between standard-based evaluation methods and
the underlying theory of change of microfinance?

There seems to be a gap in which existing microfinance liter-
ature offers little guidance to practitioners and policy makers to
have a comprehensive view about what standard-based method
is more suitable to assess the different steps of the social perfor-
mance process. In this regard, in this investigation it is seeked to
put the theory and practice of social performance evaluation into
conversation and achieve the following research objectives: first-
ly, to identify the existing standards for the evaluation of social
performance; secondly, to explore how these standards can be
applied in practice to assess microfinance success. To accomplish
these research goals, we use data on social performance evalua-
tions undertaken in Latin America and the Caribbean to compare
the rate of use of each method in the region.

The remainder of the paperis structured as follows: in Section 2,
it is explored the reasons to evaluate microfinance social perfor-
mance; in Section 3, it is presented the existing social standards
and the indicators used to capture social change; in Section 4, it is
analysed how these standards can be used in practice to measure
social change, and in Section 5, it is presented the main conclusions
of this research.

THE QUEST FOR THE EVALUATION OF MICROFINANCE SOCIAL PERFORMANCE. J. Sierra, V. Muriel-Patino y F. Rodriguez-L6pez



The evaluation of microfinance social
performance: why is it important?

Lack of access to credit is commonly accepted as one of the
main causes of poverty in developing countries. The poor have no
access to formal financial services because they are not able to put
up collateral and because transaction costs are too high to make
lending profitable for financial institutions. MFIs aim to help people
living in poverty conditions by providing them access to credit, with
the hope that it will allow them to improve their overall standard of
living. This could be achieved by allowing them to smooth consump-
tion, manage unexpected events, invest on health or education, or
start small businesses.

To what extent microfinance is an effective tool to enhance
welfare among the poor has been a major question among re-
searchers, practitioners and policymakers. In order to answer the
question of why the evaluation of microfinance social performance
is important, we will build up on the roots of microfinance: provide
financial services to enhance welfare among the poor. A theory of
change fits this aim, as a description of the causal process that
leads from intentions to an ultimate goal. It represents a model
based on the underlying logic of an intervention seeking for social
change, and details the actions to be implemented, that is, what
needs to happen to address a specific problem and achieve a certain
social change. Despite it is not always explicit to all interventions,
or even missing in few cases, a theory of change is a key aspect to
develop programs and policies seeking to generate a positive social
change (Jackson 2013). Thus, the evaluation of the effectiveness of
intervention by testing the underlying theory of change is useful to
identify ways for improvement.

A theory of change is commonly defined both graphically as
a narrative. It includes five key stages that follow a causal pro-
cess that could lead to a positive social change. In Figure 1, it is
represented these five stages. Intent and design are considered
«inputs» of the social performance process. «Intent» refers to the
social mission of the MFIs, which clearly explains the specific social
goals the institutions seek to achieve. «Design» refers to internal
organization and structure, and it details how microfinance servic-
es and performance objectives are organized to achieve this final
goal. «Activities» indicate how services will be provided to reach
target clients. «Outputs» are the result or product of an activity.
«Qutcomes» refer to changes that are plausibly associated with mi-
crofinance. «Impact», finally, represents changes that are a direct
consequence of the intervention, all other things excluded.
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Figure 1
Diagram of a theory of change
Source: Sinha (2017a)

Because it represents a logical sequence of the steps required
to attain a specific social change, it is also known as the «hierarchy
of results». The first three steps (inputs, activities, and outputs)
refer to different levels of implementation measures. «Outcomes»
indicate measures of change. Outcomes (e.g., changes in clients’
income) go beyond outputs (e.g., access to financial services), but
the former does not imply direct attribution. «Impact», technically,
refers to attributions of change. Thus, impact equals a change that
is a direct consequence of a specific intervention (Sinha 2017a).

Through the collection and analysis of information on social
performance, it is possible to test the model representing a spe-
cific theory of change, and to undertake comparisons between the
original plan and the process really developed. Therefore, microfi-
nance evaluation allows to compare the expected results with the
outcomes attained. In an increasingly data-driven industry, it could
be argued that all stakeholders are concerned about the evalua-
tion of social performance, as it would allow to improve the change
in client’s lives and to ensure accountability throughout the whole
process. MFIs are interested in measuring microfinance social per-
formance as they need to take evidence-based decisions to improve
their results. By undertaking performance evaluations, MFIs would
be able to better understand their client’s situation, to improve
their internal organization and structure, and to develop products
and services tailored to their needs. Also, MFIs can monitor intend-
ed and unintended effects on clients’ lives and their environment.
Last but not least, the increasing competitiveness on the microfi-
nance sector and the wider range of options for social investments
in other sectors are pushing MFIs to provide evidence of their social
results, as a way to guarantee access to funding.

Asset owners and asset managers take investment decisions
based on financial and social returns. Thus, performance evalua-
tions are useful to asset owners and asset managers as they allow to
differentiate between interventions with evidence of social change
(i.e., outcomes) from those with proxies of social return (i.e., out-
puts). All stakeholders would benefit if microfinance performance is
evaluated properly, as it allows to improve accountability and hence
to better align stakeholder’s interests toward a positive change in
client’s lives, to generate sufficient financial returns for investors,
and also, potentially, to attain financial self-sufficiency.
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What to measure? The use of social
standards as proxies for social
performance

Microfinance stakeholders have for years faced a critical prob-
lem to measure microfinance success: the data on financial perfor-
mance was rich and clear, but the data on social performance was
inadequate or inexistent. The lack of prior socially-oriented eval-
uation models from the traditional banking sector led to the col-
laboration among different stakeholders to facilitate a consensus
building on practices, indicators and standards that might serve
as a guide to take decisions and actions to improve social perfor-
mance, as well as a basis for its assessment. As a result of this
collaboration, several sets of social standards have been developed
in recent years to provide social performance assessment with a
similar level of consistency and acceptance as that of financial per-
formance (Spaggiari 2016). At present, there are five main sets
of social standards commonly used to assess microfinance social
performance: Universal Standards for Social Performance Manage-
ment, Client Protection Principles, the Environmental Standards,
and Pro-Poor Principles (PPP) and the Social Outcome Indicators.

3.1. Universal Standards for Social Performance
Management

The Universal Standards for Social Performance Management
(USPM) are a set of client-centred best practices put forward in
2012 by the Social Performance Task Force (SPTF) to help MFIs
achieve their social goals. The USPM are classified into six dimen-
sions, covering a total of 19 standards that, in turn, are construct-
ed from a set of 85 Essential Practices and 160 indicators (Wardle
2017). In Table 1, it is showed the six dimensions of the USPM and
their corresponding standards.

Dimension Standards

1.A. The provider has a strategy to achieve its social goals
Define and monitor social

goals

1.B. The provider collects and discloses accurate client data specific to its social goals

2.A. Members of the board of directors hold the provider accountable to its mission and

social goals
Ensure board,

management, and 2.B. Senior management oversees implementation of the provider’s strategy for achieving

employee commitment to | its social goals
social goals

2.C. Employee recruitment and evaluation is based on both social and financial

performance criteria

Design products,
services, and delivery
channels that meet

client’s needs and 3.B. The provider’s products, services, and delivery channels are designed to benefit

preferences clients, in line with the provider’s social goals
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Dimension

Treat clients responsibly

Treat employees
responsibly

Balance financial and
social performance

Table 1

Standards

4.A. Prevention of over-indebtedness

4.B. Transparency

4.C. Fair and respectful treatment of clients
4.D. Privacy of client data

4.E. Mechanisms for complaints resolution

5.A. The provider follows a written Human Resources policy that protects employees and
creates a supportive working environment

5.B. The provider communicates to all employees the terms of their employment and
provides training for essential job functions

5.C. The provider monitors employee satisfaction and turnover

6.A. The provider sets and monitors growth rates that promote both institutional
sustainability and social goals

6.B. Equity investors, lenders, board, and management are aligned on the provider’s
social goals and implement an appropriate financial structure in its mix of sources, terms,
and desired return

6.C. The provider sets prices responsibly

6.D. The provider compensates senior managers in a way that is appropriate to a provider
with stated social goals

Universal Standards for Social Performance Management

Source: SPTF (2017).

Client protection
principles

Appropriate Product
Design and Delivery

Prevention of Over-
indebtedness

3.2. Client Protection Certification Standards (CPCS)

The Smart Campaign (2014) has developed a set of Client Pro-
tection Certification Standards suitable to measure how well MFIs
are protecting their clients, to address weaknesses, to turn client
protection into operational success, and to reduce risk. The min-
imum protection level that microfinance clients should expect to
receive when doing business with an MFI is determined by a set of
seven principles. The CPCS are included in the USPM as a single di-
mension «Treat Clients Responsibly» (Smart Campaign 2016). The
CPCS are defined by 25 standards, shown in Table 2.

Standards

1.1. The financial institution (FI) offers products and services that are suited to clients’
needs

1.2 The FI monitors the suitability of products, services and delivery channels

1.3. A policy and documental process are in place to prevent aggressive sales techniques
and forced signing contracts

2.1. The FI has a sound policy and well-documented process for loan approvals and makes
decisions using appropriate information and criteria

2.2. The FI uses credit reporting information, when feasible in the local context

2.3. The FI senior management and board monitor the market and respond to heightened
over-indebtedness risk

2.4. The FI maintains sound portfolio quality

2.5. The FI incentivizes staff to approve quality loans
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Client protection
principles

Transparency

Responsible pricing

Fair and Respectful
Treatment of Clients

Privacy of Client Data

Mechanisms for
Complaint Resolution

Table 2

Client Protection Principles

Standards

3.1. Policy and documented process are in place to require transparency on product
terms, conditions and pricing

3.2. The FI communicates with clients at an appropriate and through appropriate channels

3.3. The FI takes adequate steps to ensure client understanding and support client
decision making

4.1. The FI is managed sustainably to provide services in the long term
4.2. The FI's pricing policy is aligned with the interest of clients

4.3. The FI's financial ratios do not signal pricing issues

5.1. The FI promotes and enforces fair and respectful treatment of clients in line with a
code of conduct

5.2. The FI has a policy and documented processes to avoid discriminating against
protected categories in selecting clients and setting terms and conditions

5.3. Loans are collected by staff and collection agents in an appropriate manner

5.4. The FI has effective systems to prevent and detect fraud

5.5. Insurance claims are processed in a fair and timely manner

5.6. The FI management and oversight support fair and respectful treatment of clients
6.1. Client data are kept secure and confidential

6.2. Clients are informed about data privacy and consent to use their data

7.1. The FI has an effective system in place to receive and resolve client complaints

7.2. The FI informs clients about their right to complain and how to submit a complaint

7.3. The FI uses information from complaints to manage operations and improve product
and service quality

Source: Smart Campaign (2016).

3.3. Environmental Standards

A recent trend in the microfinance sector is to use «green» indi-
cators to measure the environmental approach of MFIs, in addition
to the traditional double bottom line of financial and social aims.
Thus, the term «green microfinance» is gaining recognition to refer
to microfinance inspired by environmental concerns (Huybrechs et
al. 2015). The e-MFP Microfinance and Environment Action Group
(2016) has suggested a set of four standards to assess the environ-
mental orientation of microfinance. In Table 3, it is showed the four
standards and their respective essential practices.

Standards

The institution

defines, manages,
A and monitors its

environmental
strategy
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Standards

The institution
B manages its internal
environmental risks

The institution
C manages its external
environmental risks

The institution fosters
green opportunities

Table 3
Environmental Standards

Essential practices

B 1 The institution implements actions to reduce its internal ecological footprint

B 2  The institution monitors its internal ecological footprint

C 1 The institution evaluates the level of environmental risk to its clients

c2 The institution includes the level of environmental risk as a factor in the loan
approval process

The institution raises clients” awareness on environmental risks linked to clients’
activities and possible mitigation strategies

C3
D 1 The institution offers specific financial products for clean energy

The institution offers specific financial products for sustainable or climate-smart

D2 .
agriculture

D 3 The institution offers other green financial or non-financial products or services

Source: e-MFP Microfinance and Environment Action Group (2016).

3.4. Pro-Poor Principles (PPP)

Truelift, a global initiative to enhance accountability in pro-poor
development through social business and microfinance, has devel-
oped the PPP. Principle 1 refers to purposeful outreach to people liv-
ing in conditions of poverty, related to the effectiveness of outreach
to people living in poverty, and its comparison with the overall client
base. Principle 2 focuses on products (both financial and non-finan-
cial) and delivery channels that meet the needs of people living in
conditions of poverty, to measure to what extent they are tailored
to client needs. Principle 3 requires MFIs and social businesses to
have a strong theory of change to tackle the needs of their clients,
and their activities should be designed following a client-centred ap-
proach. According to Truelift, actual monitoring of the progress of
poor clients is the weakest of pro-poor practices in microfinance and
social business, and this is the reason why Principle 3 deals with
tracking progress of people living in conditions of poverty.

Each of the PPP is divided into four categories: intend and strat-
egy; measurement, data quality, and analysis; results achieved, and
use of findings. Every category is then defined by a set of essential
practices. In Table 4, it is showed the detailed structure of the PPP.
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Pro-Poor Principles

Purposeful Outreach to
People Living in
Conditions of Poverty

Products and Services
that Meet the Needs of
Poor Clients

Tracking Progress of
Poor Clients

Table 4
Pro-Poor Principles

Categories

Intent and strategy

Measurement, data
quality, and analysis

Results achieved

Use of findings

Intent and strategy

Measurement, data
quality, and analysis

Results achieved

Use of findings

Intent and strategy

Measurement, data
quality, and analysis

Results achieved

Use of findings

Essential Practices

Intent and systems to offer services to people who are poor by
comparison to relevant poverty lines in different regions

Poverty measurement of, at least, a representative sample of clients
upon entry, using data collection methods and checks that generate
robust data with appropriate analysis

Poverty gap is positive: percentages of entering clients below selected
poverty lines is higher than percentages for the national or regional
population

Poverty outreach results are used to monitor outreach goals and
effect operational and strategic decisions regarding geographic
expansion, delivery channels and product development

Product/service design is informed by systems in place to
continuously source insights about poor clients’ needs, constraints,
and behaviors at entry and over time

Processes in place to recognize and support clients in vulnerable
situations or suffering financial stress

Robust systems for quality assurance monitoring of services to poor
clients and for client protection and retention, with special attention to
client and field officer feedback and experience, generate good quality
data with appropriate analysis

Evidence from poor clients’ use of products/services, their feedback
and retention indicate products/services and protection are
appropriate for poor clients and their households

Results are used to assess and improve quality of products and
services and their delivery

Systematic tracking of progress of poor clients and their households is
based on indicators relevant to the institution’s specific poverty
alleviation objectives

Periodic tracking of poor clients over time through representative
sample or census approach, using reasonably accurate and credible
measures of the chosen indicators, generates quality data with
appropriate analysis

Evidence of change in lives of poor clients and their households over
time, disaggregated by location, gender, service use, and starting
poverty status indicator values

Board of Directors and senior management draw practical inferences
from findings and apply these to review social goals and to think
strategically about ways to add value for poor clients

Source: Truelift website (https://sealofexcellence.wordpress.com/).

3.5. Social Outcome Indicators

The Outcomes Working Group (OWG), founded by the SPTF,
has developed a set of harmonized indicators to measure social
outcomes. These indicators are classified into four themes (busi-
ness and entrepreneurship; economic poverty, assets and housing;
resilience and vulnerability, and health), each one of them divided
into several sub-themes, which are then defined by specific indica-
tors. In Table 5, it is showed the complete list of the themes and
their respective indicators.
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Outcomes
themes

Business
outcomes

Poverty/
assets/
housing
outcomes

Resilience and
vulnerability
outcomes

Sub-themes

Change in business
assets

Change in business
revenue

Business practices

Increased
employment in
financed business

Business attitude

Change in economic
poverty

Acquisition of assets

Improved quality of
life

Housing

Income

Financial tools

Financial tools/liquid
assets

Security of income
Liabilities
Coping strategies &

consumption
smoothing

Food security

Self-perceived
resilience

10.
11.

12.

13.

10.

11.

Indicators

% who have invested in major tools/equipment/structures/productive
assets for self-employment

% with 1 | — in total business assets, a numerical values of increase
Annual sales

Annual net income

% who report an increase in their business income

% who introduced a new product or service in the last V year/s

% who experience 1 | — in their income during high season in past year

% of women clients who either jointly or solely make the business
decisions

% who introduced new business processes in last X years
Number of family members working in financed business

Number of wage workers employed in financed business

% with 1 | — on level of confidence in ability to be successful at their
business

% satisfied with business earnings

After years 3 and 5: % of client households above the benchmarked
poverty line who were below the line at entry

After years 3 and 5: % poor clients in year 1 still with MFI, % of them
now above the poverty line, % still below poverty line

% change in client households’ poverty rate - per the PPI
% households acquiring additional key household assets, by year

Increase in % of households who have access to an improved type of
toilet

Increase in % of households with improved main source of drinking
water

Increase in % households using clean or efficient energy sources for
cooking

% of households sending their children to school regularly
% clients who feel positive about the future

% households who made specific changes to the home in the last 3 years
% of households with 1 | — in the humber of sources of income

1 | — in household income over previous 12 months

% of households who say their income has 1 | — over previous 12 months
% of households who say their income has been stable over the previous
12 months

Change in cash savings balance with the MFI % clients with 1 | —

Use of financial tools in response to a shock or stressor

Change in liquid assets

Reduction in reliance on casual labour as main income source

Appropriate ratio of household debt/disposable income

Decrease in % of households not able to manage key expenditures

Improved food intake in the household

Change in self-perception of future risk/situation
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Outcomes

Sub-themes Indicators
themes
Food security 1. Improved food intake in the household
Wat_er _and 2. Improved drinking water source
sanitation
3. Water is treated to make
Preventive health . . . . -
care 4. Perceived preventive medical care in prior year
5. Saved money for health costs
Health Curative care 6. Reduction in those who delayed seeking treatment due cost
outcomes
7. Improvement in confidence for ability to afford appropriate medical care
Psychosocial 8. Improved sense of hope for future
9. Improved satisfaction with life one has
10. Decrease in fear of husband/partner
Domestic violence 11 Decrease in belief that a partner/husband is ever justified in hitting or
' beating his wife
Table 5

Harmonized Social Outcome Indicators
Source: Sinha (2017a).

Practical methods for the evaluation
of microfinance social performance

These sets of social standards may be applied in practice fol-
lowing different evaluation approaches: assessment, certification,
and rating (The Rating Initiative 2012). Microfinance assessment
aims to understand MFI weaknesses and improve performance,
and it is applied for internal purposes or to provide private infor-
mation to selected third parties. Microfinance certification aims to
recognize compliance with the accepted standards, and the main
purpose is to publish information and claim achievement of certain
compliance levels. Microfinance rating seeks to compare social per-
formance with that of other institutions, with the purpose to provide
useful information to take decisions on investment allocation.

4.1. Microfinance social performance assessment

Going one step further, microfinance social performance may
be internally assessed by applying a specific microfinance audit
tool to determine whether an MFI can be considered to proper-
ly fulfil the requirements of a specific set of social standards or,
else, a group of socially oriented principles. The main objective
is to identify and understand MFI weaknesses as well as to en-
hance performance improvements, under the assumption that the
soundness in the fulfilment of standards related to products, in-
ternal organization, and processes are a reliable proxy for social
performance (Smart Campaign 2014). The main audit tools com-
monly used in the microfinance sector are the SPI, ALINUS, the
Green Index, the Social Business Scorecard (SBS), the Getting
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These stakeholders included
the Social Performance Task
Force, Smart Campaign, MIX,
Truelift, Grameen Credit
Agricole Microfinance
Foundation, ADA-BRS, Planet
Rating, Pakistan Microfinance
Network, Red Financiera Rural,
CIF/Afrique de I’'Ouest, and

ESAF India (https://cerise-spm.

org/es/spi4/).

The SPI4, along with complete
information on how to use the
tool, a list of completed
evaluations, and technical
support may be downloaded at
CERISE’s website (https://
cerise-spm.org/es/spi4/).

Started Questionnaire (GSQ), the Poverty Assessment Tool (PAT),
the Poverty Probability Index, and Outcomes Management.

4.1.1. SPI4 and ALINUS

CERISE has developed a set of tools to help MFIs to carry out
social audits, analyse social data, and define their social strategy.
One of them is the Social Performance Indicators (SPI), a Microsoft
Excel-based tool developed by CERISE in coordination with several
stakeholders,* to evaluate an MFI’s structure, orientation and activ-
ity. Several versions of the SPI tool have been published in recent
years, being SPI4 the most recent one.? The SPI4 tool is shaped
using a core questionnaire which includes the USPM and the CPCS.
The SPI4 allows MFIs with a specific mission focus to select addi-
tional modules to the core questionnaire. These additional modules
include the PPP and the Environmental Standards, and also ques-
tions regarding gender, third-party providers (mobile network oper-
ation agents, money transfer companies, business correspondents,
insurance companies or collection agencies), or insurance products.

The SPI4 allows MFIs to undertake to types of audit: a self-as-
sessment, when the purpose of the evaluation is to improve in-
ternal strategic management and operational planning, or an ac-
companied self-assessment, when the evaluation is undertaken in
collaboration with a recognised SPI auditor, usually to demonstrate
and share results with third parties. MFIs may also choose between
centralized and participatory evaluations. In the former case, only
top management participates in the process, while in the latter
case different stakeholders are involved. The whole audit process
takes about 10 days (CERISE 2018a).

CERISE and the SPTF have implemented ALINUS (ALigning IN-
vestors due-diligence and reporting to the Universal Standards), a
social audit tool developed from a subset of 68 indicators from the
SPI4, chosen by consensus among 15 of the leading social investors
in microfinance. ALINUS allows social investors to collect social data
for due diligence and monitoring (CERISE 2018b).

SPI4 and ALINUS results are gathered by CERISE and kept con-
fidential, but CERISE uses these data to periodically publish bench-
mark tables that allow MFIs to evaluate their results. CERISE analy-
ses incoming evaluations and ranks them within five different levels
according to the level of completion, quality of comments, and the
auditor’s experience. Level 0 refers to incomplete audits, with mock
data or undertaken in a beta version. Level 1 includes complete
audits, but with missing data or missing (or inconsistent) comments.
Level 2 refers to complete audits, with comments and conducted by
an auditor known by CERISE. This is the maximum quality score that
a self-assessment can receive. Level 3 includes complete assess-
ments with comments, undertaken by an auditor qualified by CERISE
or with a large experience with SPI, while level 4 is reserved for eval-
uations conducted by a rating agency or a highly qualified auditor.
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The SPI4 has gained recognition as one of the most popular
audit tools in the microfinance sector. As of October 2017, 394
completed SPI4 audits had been undertaken all over the world, 127
of them in 17 Latin America and the Caribbean countries. Bolivia is
the country with the largest number of evaluations (24), followed
by Ecuador (18), Brazil, Mexico (13 each), Jamaica, and Nicaragua
(12 each). There are four countries where only one SPI4 evaluation
has been undertaken (Chile, El Salvador, Haiti, and Uruguay). About
80 % of the evaluations are accompanied self-assessments; the
rest are self-assessments undertaken by the MFIs on their own. As
regards legal status, 36 % are for non-bank financial institutions
(NBFI), 30 % for NGOs, 19 % for cooperatives, and 15 % for banks.

4.1.2. The Green Index

The Green Index, developed by the e-MFP Microfinance and
Environment Action Group (2016), is an audit tool focused on as-
sessing the environmental performance of an MFI. It has been de-
veloped following the USPM structure of Standards and Essentials
Practices, followed by indicators and details. It uses the environ-
mental standards explained above to assess to what extent MFIs’
have implemented environmental criteria to their structure, orien-
tation, and activities. It consists of a quantitative and a qualitative
part, the latter designed to be integrated into the SPI4 as an op-
tional seventh dimension by those MFIs that have included environ-
mental responsibility among its social goals. The aim of this tool is
to enhance awareness on environmental responsibility and the so-
called «triple bottom line of microfinance», to foster integration of
environmental indicators in microfinance performance assessment
tools, and to disclose potential environmental strategies suitable to
be implemented by MFIs.

4.1.3. The Social Business Scorecard

The SBS has been developed by CERISE in collaboration with
the Social Business Working Group, which includes nine organiza-
tions: AFD, CIDR, GRET, IRAM, AIDR, Entrepreneurs du Monde,
Grameen Crédit Agricole Microfinance Foundation, Investisseurs &
Partenaires, and Proparco. The SBS allows to identify practices and
operational approaches of social businesses, with the aim of clas-
sifying them into different institutional profiles defined by a set of
specific indicators. The SBS may be used for self-assessment as
well as for accompanied self-assessment, and it analyses seven di-
mensions (the so-called «7 P’s»), which focus on intent and design
of institutions, their activities and outputs (CERISE 2015b):

e Purpose, or social mission of the institution, defined by a set
of goals that may be defined, measured and analysed;

e Public, or target clients of the institution, which may be liv-
ing in a situation of poverty, exclusion, inequality, or vulner-
ability. It is necessary to guarantee that the products and

CERISE’S website consultati

on November 18th, 2017
(https://cerise-spm.org/es/
spi4/).
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4

The updated version of the
Getting Started Questionnaire
may be downloaded at the
Smart Campaign’s website
(http://smartcampaign.org/
tools-a-resources/1108).

services provided by the MFI are tailored to clients’ needs,
respecting the basic principles of client protection and there-
fore not harming consumers or users;

e Product and services provided by the MFI, which must help
to reduce or mitigate the clients’ social problem, priced tak-
ing into account their weak purchasing power;

e Human resources policies and work conditions must comply
with local laws and meet international standards to ensure
decent work;

e Ethical principles regarding the environment, social respon-
sibility, transparency and fiscal obligations;

e Profits, to verify financial sustainability without undermining
the business social goals, paying special attention on trans-
parency as regards financial accounts and management re-
muneration, and

e Partnership, as an optional element to be analysed when
the social business has key partners that may play a key
role in providing essential technical support.

These seven dimensions are subdivided into 21 criteria and
54 practices, which are then assessed as proxy indicators. Ac-
cording to the most recent data provided by CERISE, in Latin
America and the Caribbean, the SBS has been used only in Haiti
(CERISE 2015a).

4.1.4. Getting Started Questionnaire

The Smart Campaign has developed the Smart Assessment
methodology to facilitate performance assessment in the fulfiiment of
the CPCS. MFIs have two options to internally assess client protection
practices: self-assessments, done internally by staff of the MFI who
have received Smart Assessment training, and accompanied self-as-
sessments, done by staff of the MFI in collaboration with a trained
external consultant with experience about the Smart Assessment
methodology (Smart Campaign 2014).

The GSQ* is an audit tool designed to help financial providers to
assess the extent of implementation of client protection practices
within their own organization. The GSQ is based on the CPCS, and
it is subdivided into standards and indicators. Every indicator in the
GSQ is assessed according to a scale divided into four levels: does
not meet the indicator, partially meets the indicator, meets the in-
dicator, and non-applicable. There are two options to undertake
assessments using the GSQ: Level 1 (Client Protection light as-
sessment), and Level 2 (Client Protection full in-depth assessment).
Level 2 goes a step further beyond standards and indicators, and it
includes compliance criteria.

4.1.5. Poverty Scorecards

The evaluation of microfinance may rely on poverty scorecards,
a valuable low-cost tool to systematically assess microfinance per-
formance by focusing on the evolution among clients of a small set
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of proxies related to the prevalence of poverty (Schreiner et al.
2014). Poverty scorecards are useful to characterize the poverty
context in which MFIs operate and relate it to the activity of the
latter. They usually adopt a survey format, specially designed to
gather information related to a set of key financial and social indica-
tors suitable to estimate the likelihood that a household is below a
certain poverty line. Thus, poverty scorecards use data on outputs
and outcomes. Microfinance outreach may be evaluated by calcu-
lating the percentage and the evolution of its portfolio households
that are considered to be poor as identified by the standards. Pov-
erty scorecards are country-specific, because the standards must
be adjusted to different poverty lines and statistical information
related to the country of application.

The PAT (Simanowitz 2003) and the Progress out of Poverty In-
dex (PPI)> (Desiere et al. 2015) are the two main standardized pov-
erty scorecards commonly used to measure and track microfinance
outreach. These two poverty scorecards share a set of common
characteristics, but they differ in their statistical method, number
of targeted indicators, and the type of information gathered from
microfinance clients. The use of PAT to measure poverty has de-
clined in recent years,® and today the PPI is the most commonly
used poverty scorecard in the microfinance sector (Boucher 2014).
Even though it is suitable to measure poverty levels in the broad
sense, microfinance is by far the main sector where this poverty
scorecard is used (Grameen Foundation 2014). In Latin America
and the Caribbean, as Table 6 shows, the PAT benchmark is availa-
ble for 11 countries, while the PPI is available for 13 countries.

Country PAT PPI
Bolivia X X
Brazil X

Colombia X X

Dominican Republic X

Ecuador X X

El Salvador X X
Guatemala X X
Haiti X X

Honduras X

Jamaica X
Mexico X X

Nicaragua X X

Paraguay X X
Peru X X

Table 6

Available PAT and PPI

Source: websites of the PAT (https://www.povertytools.org/tools.html) and the PPI
(http://www.progressoutofpoverty.org), accessed on August 3, 2018.

The PPI has been recently
renamed as «Poverty
Probability Index», to reflect a
new methodology and a change
in its institutional home, from
the Grameen Foundation, its
original promoter of the method
developed by Schreiner, to
Innovations for Poverty Action
(IPA), a research and policy
non-profit institution.

The USAID Poverty Assessment
Tools Status website (https://
www.povertytools.org/
toolssave.html) was last
updated on May 2013.
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https://sptf.info/working-
groups/outcomes (web
consultation on August 17,
2018).

Some 78 MFIs have reported use of the PPI to measure out-
reach, and four regional microfinance networks (REDCAMIF,
REDMICROH, REDFASCO, and RFR) as well as a few development
institutions with international presence, promote PPI to measure
poverty among their associated MFIs.

4.1.6. Outcomes management

Outcomes of the social performance process refer to changes
in client’s lives that are plausibly associated with microfinance. Out-
comes management is a multi-step organisational process of col-
lection, analysis, and use of data and information on outcomes. It
has been conceived by the OWG as an organisational process with a
feedback loop to help stakeholders to use data on social outcomes
to improve the process of social change.

In Figure 22, it is showed a diagram of the outcomes manage-
ment process suitable to MFIs, asset owners, asset managers, and
other stakeholders. It is divided into four stages and 10 essential
steps. Stage 1 (planning) includes four steps: (1) the definition
of social goals of change, (2) selection of indicators suitable to
capturesocialchange, (3) selection of the evaluation method to meas-
ure social change, and (4) budget and human resources decisions
to undertake the evaluation. Stage 2 (data collection) includes two
steps: (5) to put systems in place to collect and capture data, and
(6) to put systems in place to check data quality. Stage 3 (analysis
and reporting of findings) includes (7) analysis of data and (8) re-
porting and communication of the results. Stage 4 (action) focuses
on (9) use of outcomes data and (10) the review of the process.
The outcome management process can be adapted to stakeholder’s
specific needs and characteristics Sinha (2017a, 2017b).

Outcomes management allows MFIs to be accountable to other
stakeholders, to review their strategy and systems, and to improve
their outcomes. Outcomes management is also useful to assets
managers and assets owners, as it allows to analyse their social
outcomes achievements and risks, in order to take investment allo-
cation decisions and to assess how effective their allocations are in
reaching the expected social returns.

In regards to use of outcomes management in Latin America
and the Caribbean, several microfinance institutions from Boliv-
ia (IDEPRO), Chile (Fondo Esperanza), and Guatemala (Puente de
Amistad), and other stakeholders, have participated in the devel-
opment of the outcomes management framework, which is through
an implementation phase yet. The SPTF is currently undertaking a
pilot testing of the social outcome indicators in collaboration with
several FSP in Peru.” Fondo Esperanza, a Chilean MFI, uses the out-
comes management evaluation method to analyse and understand
their client’s progress towards their social goals. To do so, Fondo
Esperanza tracks 32 social performance indicators for each client,
using information from two points in time: when the client joins the
institution and 18 months thereafter (Robles 2018).
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Figure 2
Outcomes Management Process

4.2. Microfinance external validation:
certification and rating

Microfinance social performance may also be assessed to show
clients, investors and institutions that the products, internal organ-
ization, and processes of a given MFI are appropriately designed
and implemented. When skilled external advisors, using normalised
methods, carry out this task, it may give way to the evaluation ap-
proaches of certification and rating. The purpose of microfinance
certification is to allow MFIs show that their activities do meet cer-
tain principles, while microfinance rating compares the MFI level or
intensity of compliance with certain principles to industry bench-
marks and best practices. Therefore, certification for an MFI may
be taken as a bare signal of compliance with a certain set of stan-
dards, while rating allows performance comparison among different
MFIs, which might be useful in order to decide on investment allo-
cation (The Rating Initiative 2012).
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8 Truelift website (https://

sealofexcellence.wordpress.
com/).

4.2.1. Microfinance certification

There are two main certification methods commonly used in
the microfinance industry: Smart Certification and Pro-Poor Seal
of Excellence. The institutions and working groups that have devel-
oped the standards usually qualify as suitable advisors, as also do
third parties accredited by these institutions.

Smart Certification

Smart Certification is an independent evaluation to publicly
identify and recognize MFIs that meet the CPCS (Smart Campaign
2014). Two specialized microfinance rating agencies (SMRAs) are
recognised as certifiers by the Smart Campaign to give Smart Cer-
tification in Latin America and the Caribbean: MicroFinanza Rating
and MicroRate. Two external and accredited consultants (asses-
sors), in addition to two people from the staff of the MFI, undertake
this assessment, which takes three to four weeks. It includes desk
and on-site evaluation by assessors and incorporates a detailed
narrative report with an action plan to help MFIs to get the Smart
Certification.

Those institutions meeting all 30 indicators corresponding
to the CPCS standards may be recognised as «client protection
certified» (Smart Campaign 2016). This status is recognised by
a seal which proves that the certified MFI is doing as much as
possible to treat its clients well and protect them from harm. Re-
sults of the evaluation process are made public for the MFIs that
obtain the certification. This certification system was launched in
2010, and to date 134 MFI have been recognised with it all over
the world. There are currently 80 active certifications, 23 of them
from 12 countries in Latin America and the Caribbean.

Pro-Poor Seal of Excellence

Truelift has developed the Pro-Poor Seal of Excellence based
on the PPP. This seal includes five milestones: Starting Commit-
ment, Aspirant, Emerging Practitioner, Achiever, and Leader.® The
Starting Commitment includes those MFIs that report poverty ob-
jectives via the MIX Market Social Performance Standards, or to
the Microcredit Summit Campaign. The milestone of Aspirant refers
to MFIs that review and complete the Truelift Indicators Tool and
submit the results to the Truelift secretariat. To reach the Emerging
Practitioner level, MFIs need to show transparency on sustainability
and responsible financial performance, the CPCS, and the USPM,
as well as reasonable performance and minimum appropriate score
within the three PPP. These requirements may be fulfilled by the
submission and verification of the Indicators Tool by an approved
third institution and by reporting social and financial data to the
MIX Market. To reach the status of Achiever, MFIs need to demon-
strate transparency and meet an appropriate level of compliance on
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sustainability and responsible financial performance, the CPCS, and
the USPM, as well as an appropriate score across the PPP through
social rating. Finally, the Leader milestone is achieved by MFIs that
fully meet the qualifying standards (sustainability and responsible
financial performance, CPCS, and USPM), and show strength in
each of the PPP. Evidence of performance may be provided through
a social rating and by earning a Smart Certification. Those MFI
achieving the Leader milestone get the Pro-Poor Seal of Excellence.
In Latin America and the Caribbean, three MFIs have been rec-
ognized as Leader (CRECER, Fundacion Paraguaya, and Puente de
Amistad), one has been recognized as Achiever (FINCA Peru), one
has been recognized as Emerging (Banco FIE), two MFIs have been
recognized as Aspirant (Idepro IFD and FODEMI), and 22 MFIs have
been recognized as Starting Commitment.

4.2.2. Microfinance Social Rating

The aim of microfinance rating is to grade the level of achieve-
ment by an MFI of given agreed upon standards using a rating scale,
defined by industry benchmarks and best practices. Microfinance
rating combines desk and field analysis, using both qualitative and
quantitative information, to provide a final rating to represent the
MFI level of success. The rating process usually takes between four
to twelve weeks and is commonly structured in four steps. The first
phase consists of a preliminary analysis of the MFI, which focuses
on the preparation of the evaluation process, including a pre-visit
desk analysis of institutional documents and data collected by the
MFI. In the second phase, the rating analyst team undertakes a
field visit to cross-check and verify the information and data pro-
vided by the MFI. To do so, the analysts visit the MFIs headquarters
and some branches, to interview staff members and observe the
operational model. This phase usually includes a debriefing meeting
with the MFI staff. The third phase is devoted to the preparation of
a draft report, which is then confidentially sent to the rated MFI for
comments before rating report finalization and publication. The fi-
nal step implies the completion of the final rating report completion
and its publication.®

Social rating is an independent evaluation of both the social
performance and the social risk of an MFI, to assess its capacity,
identify areas for improvement, and benchmark its social perfor-
mance within the sector. The aim of social rating is to assess the
MFI's capacity to translate its social mission into practice. Social
rating tools usually focus on six common elements: country con-
text, social performance management, social responsibility and
client protection, depth of outreach, quality of services, and out-

comes. Thus, social ratings provide means for MFIs to improve their o _
9 Microfinanza Rating (2016a)

social performance and for other stakeholders to understand the and MicroRate’s website (http://
policies and practices implemented by the organizations (Clark & www.microrate.com/procesos-

) . ] . . . de-evaluacion/, accessed
Sinha 2013). Microfinanza Rating and MicroRate use different grad- August 2, 2018).
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Grades

SAA

SA

SBB

SB

SC

SD

Grades
5 stars
4 stars
3 stars
2 stars

1 star

10 Conversion has been
undertaken by dividing the
Microfinanza’s eight-level rating
scale into 8 categories, and
assigning 0.125 to each
category, from the lowest to the
highest. Conversion of
MicroRate’s ten-level rating
scale has been converted by
assigning 0.1 to each of the 10
categories.

ing scales to undertake social ratings. In Table 7, it is showed the
six levels used by Microfinanza Rating to grade MFI social perfor-
mance. MicroFinanza Rating has undertaken 63 social ratings in 11
countries in Latin America and the Caribbean for the 2010-2016 pe-
riod. Around 19 % of the MFIs have been graded with «<AA» or «A»;
79 % with «BBB», «BB» or «B», and 1 ratting is private.

Definition

High likelihood of achieving the social mission
Excellent social performance management and client protection systems

Social mission likely to be achieved
Good social performance management and client protection systems

Satisfactory alignment to the social mission
Adequate social performance management and client protection systems

Partial alignment to the social mission
Moderate social performance management and client protections systems

Medium risk of mission drift
Weak social performance management and client protection systems

Risk of mission drift
Poor social performance management and client protection systems

Table 7
Microfinanza Rating Social Rating Grading Scale
Source: Microfinanza Rating (2016b).

The grading scale used by MicroRate to grade MFI social per-
formance is shown in Table 8. MicroRate has undertaken 132 social
ratings in 10 countries for the 2010-2016 period. Around 18 % of the
MFIs have been graded with 4 or 4.5 stars, 38 % with 3 or 3.5 stars,
and 9 % with 2 or 2.5 stars. About 35 % of the ratings are private.

Definition
First class level of social performance
Excellent level of social performance
Good level of social performance
Moderate level of social performance

The MFI shows a lack of social performance or, if any, it is weak

Table 8
MicroRate Social Rating Grading Scale
Source: MicroRate website (http://www.microrate.com/productos/areas/16/).

We have converted the rating scales used by the two agencies
to analyse the evolution of social rating grades over the 2010-2016
period.® In Figure 3, it is showed the average grades of the social
ratings undertaken by MicroFinanza and MicroRate for the 2010-
2016 period (again, evaluations with a private grade are not con-
sidered). While both timelines are rather flat, a slight positive trend
may be observed for MicroRate ratings.
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MicroFinanza MicroRate

2016

Figure 3

Microfinance Social Rating

Source: MicroFinanza Rating (http://www.microfinanzarating.com/index.php?option=
com_wrapper&view=wrapper&Itemid=62&lang=en) and MicroRate (http://www.microra
te.com/la/) websites (accessed December 5, 2017).

4.2.3. The MIX Market Diamond System

Special mention must be made of the rating system developed
by the Microfinance Information eXchange (MIX), based on informa-
tion voluntarily reported by the MFIs themselves. The MIX Market, a
non-profit organization founded by the Consultative Group to Assist
the Poor (CGAP), has developed its own rating system based on the
data that MFIs voluntarily submit to the MIX platform, and it ranks
institutions by scoring them from one to five diamonds. The first
diamond level indicates that the institution has a visible profile at its
website. Two diamonds are granted to those institutions that pub-
lish some data on products and clients for the year. MFIs that ad-
ditionally provide some financial data receive three diamonds. Four
diamonds indicate that the institutions also publish audited financial
statements for the year, while MFIs that publish rating or due dil-
igence reports receive the maximum score of five diamonds. It is
important to highlight that there are no specific requirements about
social performance to receive diamonds. Therefore, a case by case
analysis may be required to determine the extent of social perfor-
mance of those MFIs reporting to the MIX.

In Latin America and the Caribbean, 587 MFIs have reported
data to the MIX.!! Of these, 64 MFIs (11 %) have been ranked with
five diamonds, 198 MFIs (34 %) with four diamonds, 92 MFIs (16 %)
with three, 7 MFIs (1.1 %) with two, 169 MFIs (29 %) with one, and
57 MFIs (10 %) have been ranked with no diamonds.

11 MIX website: http://www.
themix.org/mixmarket
(accessed November 22, 2017).
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5
Summary and conclusion

As we have seen, the evaluation of microfinance social per-
formance has evolved in recent years along different yet rather
convergent lines. These lines have built an evaluation structure
based on a set of standards that are the result of consensus among
stakeholders. Five different sets of social standards at present con-
stitute the consensual basis for evaluation of microfinance social
performance. These standards have been implemented into several
evaluation methods to measure MFI's level of success in translating
their social mission into practice. In Figure 4, it is showed a clas-
sification of the existing evaluation methods depending on their
relationship with the theory of change.

SPi4

Intent &
design (inputs) Smart
ALINUS

Green Index Centification MIX

Activities SBS
Social Diamonds
GsQ Pro-Poor
Seal of
Excellence Rating

Outputs

Poverty

Scorecard Outcomes

management

Outcomes

Standard-based evaluation not suitable for impact

Figure 4
Evaluation methods and their relationship with the theory of change

All these evaluation methods are based on standards commonly
agreed by leading industry stakeholders. It is clear from our study
that social rating is the most widely used method to assess social
performance in Latin America and the Caribbean, as MicroRate and
MicroFinanza Rating have undertaken 195 evaluations. The second
most used method is SPI4, as 127 evaluations have been undertak-
en using this tool. 78 MFIs have declared use of the PPI; 29 have
been recognised with different milestones of the Pro-Poor Seal of
Excellence, and 23 MFIs have active Smart Certifications.
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As our study has shown, none of the standard-based methods
are suitable to assess the complete social performance process;
neither any method alone allows to measure microfinance effec-
tiveness. Even though these methods represent a major advance
for microfinance social performance evaluation and have contribut-
ed to increased social accountability, they do not cover all aspects
of microfinance’s theory of change, and henceforth are not suitable
to assess the complete magnitude of microfinance social perfor-
mance. To fully measure changes on clients’ lives (outcomes) and
to identify and quantify a direct causal relationship between mi-
crofinance and these changes (impact), evaluation methods can-
not rely on social standards only, but need to use specific evalua-
tion frameworks and indicators instead. This is not to suggest that
standard-based methods are not useful, but rather to conclude
that a combined application of these evaluation approaches is re-
quired to assess social performance.

6

Acronyms

Acronym Definition

ADA Appui au Développement Autonome

AFD Agence Frangaise de Développement

AIDR Alliance Internationale de Developpement et de Recherche

ALINUS Aligning INvestors due-diligence and reporting to the Universal Standards
ASA Accompanied Self-Assessment

BRS Belgian Raiffeisen Foundation

CERISE Comite d’Echange, de Reflexion et d'Information sur les Systemes d’Epargne-credit
CGAP Consultative Group to Assist the Poor

CIDR Centre International de Développement et de Recherche

CIF Confédération des Institutions Financiéres

COPE Client Outcome Performance

CPCS Client Protection Certification Standards

e-MFP European Microfinance Platform

ESAF Evangelical Social Action Forum

FI Financial Institution

FSP Financial Service Providers

GRET Groupe de Recherche et d’Echange Technologique

GSQ Getting Started Questionnaire

IPA Innovations for Poverty Action

IRAM Institut de Recherches et d’Applications des Méthodes de développement
M-CRIL Micro-Credit Ratings International
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Acronym Definition

MFI Microfinance institution

MIR Microfinance Institutional Rating

MIX Microfinance Information eXchange

NBFI Non-Banking Financial Institution

NGO Non-Governmental Organization

OWG Outcomes Working Group

PAT Poverty Assessment Tool

PPI Poverty Probability Index (Formerly Progress out of Poverty Index)
PPP Pro-Poor Principles

REDCAMIF Red Centroamericana y del Caribe de Microfinanzas

REDFASCO Red Financiera de Asociaciones Comunitarias

REDMICROH | Red de Microfinancieras de Honduras

RFR Red Financiera Rural

SA Self-Assessment

SBS Social Business Scorecard

SEEP Small Enterprise Evaluation Project

SMRAs Spezialized Microfinance Rating Agencies

SPI Social Performance Indicators

SPTF Social Performance Task Force

USPM Universal Standards for Social Performance Management
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MFIs reporting use of PPI in Latin America
and the Caribbean as of December 2017

Country MFI

BOL

CcoL

DOM

ECU

ESV

GUA

Banco FIE
Crecer
HAI
Emprender
FONDECO
DIACONIA
FUBODE
IMPRO
ANED
Contactar HON
Fomentamos
Vital
CORPROEM
Crezcamos
IED
MEX
Interactuar
VisionFund Republica Dominicana
Banco D-Miro
Banco Solidario
CEPESIU
COAC 4 de Octubre
CACMU
COAC Santa Anita

FACES

NIC

Fundacion Espoir

INSOTEC

UCADE Didcesis de Latacunga
UCACCENTRO

VisionFund Ecuador

PER

Enlace

Fundacion Campo
FADEMYPE
ASDIR

MUDE

AGUDESA
ADIGUA

ADISA

ADICLA

REFICOM
Friendship Bridge
Fundacion Crysol
FAFIDESS
FUNDEA

Génesis Empresarial

Share

Country MFI

Fonkoze

Hope for Haiti

Palmis Enéji

Second Mile
COMIXMUL

OPDF

IDH

ADICH
Microfinanciera Wanigu
ODEF Financiera
VisionFund Honduras
Fundaciéon Adelante
ASOL Chiapas
Continuar Contigo
Fundacién en Via
VisionFund Mexico
AFODENIC
CEPRODEL

FDL

PRESTANIC

ADRA Peru

ALTER

Arariwa

MiBanco

COPEME

COOPAC Norandino
Edpyme Credivision S.A.
FINCA
FONDESURCO
Inversion y Cooperacion
Microfinanzas Prisma
Manuela Ramos
SKIP

Financiera ProEmpresa
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List of MFIs recognised with the Starting
Commitment Truelift milestone as of December 2017

Asociacion de Extensionistas Empresariales del Incae (ASEI)
Asociacién para el Fomento al Desarrollo de Nicaragua (Afodenic)
Bancamia

Banco Pichincha

Crédito y Ahorro a tu Medida, S.A. de C.V., SFP (CAME)
Crezcamos

DEMIC

Ecumenical Church Loan Fund (Eclof)

Finamérica

Fodemi

Fonkoze

Fundacién Adelante

Fundacién Amanecer

Fundacién Capital

Fundacién Génesis Empresarial

Fundaciéon Mundo Mujer

Fundacién Social (Banco Caja Social)

Pro Mujer

Red Financiera Rural (RFR)

Sofipa, Sociedad Financiera del Pacifico

Solucion Asea

VisionFund México

Microfinance Institutional Rating grades in Latin
America and the Caribbean

MFI Country | Rating agency Grade Category
Accion Microfinangas BRA MicroFinanza Private Private
ACJ-CESOL ECU MicroFinanza B- Fair
ACORDE CRI MicroRate Private Private
ACORDE CRI MicroRate Private Private
ACORDE CRI MicroRate Private Private
AGUDESA GUA MicroFinanza B+ Fair
Alfin MEX MicroRate Private Private
Alsol Contigo S.A. MEX MicroRate Private Private
Alternativa Peru PER MicroFinanza B- Fair
AMC Honduras HON MicroRate Beta Fair
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2015
2011
2016
2015
2014
2015
2011
2016
2011
2014



MFI Country | Rating agency Grade | Category Year
AMC Honduras HON MicroRate Beta Fair 2012
AMC Honduras HON MicroRate Beta Fair 2011
ANED BOL MicroFinanza B- Fair 2012
ANED BOL MicroFinanza 2011
Arariwa PER MicroFinanza B+ Fair 2010
Asei ESV MicroRate Private Private 2011
Asociacion ProMujer de México MEX MicroFinanza BBB- Good 2016
Asociacion ProMujer de México MEX MicroFinanza BBB- Good 2016
Aspire DOM MicroRate Beta Fair 2011
Banca Comunal-Banco Pichincha ECU MicroFinanza 2011
Banca Comunal-Banco Pichincha ECU MicroFinanza 2011
Banco Ademi DOM MicroRate Alpha- Good 2012
Banco Adopem DOM MicroRate Alpha Excellent 2013
Banco Adopem DOM MicroRate Alpha Excellent 2011
Banco Adopem DOM MicroRate Alpha+ Excellent 2014
Banco da Familia BRA MicroRate Beta Fair 2012
Banco da Familia BRA MicroRate Beta+ Good 2015
Banco da Familia BRA MicroRate Beta+ Good 2010
Banco da Gente BRA MicroRate Beta- Fair 2015
Banco D-Miro ECU MicroRate Alpha- Good 2012
Banco D-Miro ECU MicroRate Alpha- Good 2011
Banco D-Miro ECU MicroRate Beta+ Good 2010
Banco do Empreendedor BRA MicroRate Beta Fair 2015
Banco do Povo BRA MicroRate Beta Fair 2012
Banco do Povo BRA MicroRate Beta- Fair 2010
Banco do Povo BRA MicroRate Beta+ Good 2015
Banco do Vale BRA MicroRate Beta- Fair 2015
Banco Popular HON MicroFinanza BBB+ Good 2016
Blusol BRA MicroRate Beta+ Good 2015
CAC Fondesurco PER MicroFinanza BB Good 2016
CACIL HON MicroFinanza B+ Fair 2011
CACMU ECU MicroFinanza BB- Good 2010
CACPE Loja ECU MicroFinanza B+ Fair 2010
Capcem BOL MicroRate Private Private 2013
Casa do Microcrédito BRA MicroRate Beta- Fair 2015
CEADe BRA MicroFinanza 2011
Ceape Bahia BRA MicroRate Beta Fair 2015
Ceape Maranhao BRA MicroRate Beta+ Good 2015
Ceape Paraiba BRA MicroRate Beta- Fair 2015
Ceape Sergipe BRA MicroRate Beta+ Good 2015
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MFI

CEPESIU

CEPESIU

CEPESIU

CMAC ICA

CMAC Trujillo

COAC 20 de Abril

COAC Artesanos

COAC Ceibefia

COAC Maquita Cushunchic
COAC Maquita Cushunchic
COAC Maquita Cushunchic
COAC Maquita Cushunchic
COAC Sagrada Familia
COAC Sagrada Familia
COAC San Antonio C. Tela
COAC San José

COAC Sant Anita

COAC Sant Anita

COAC Sefior de Grifidn
CODESPA

COMIXMUL

COMIXMUL

COMIXMUL

Como Ser Tu Amigo

Compartamos Financiera S.A.

Compartamos Financiera S.A.

CONTACTAR
CONTACTAR
CONTACTAR
Contactar

Coopac Norandino
Coopac Norandino
Coopac Pacifico
Coopac Pacifico

Cooperativa La Union

Cooperativa Santa Maria Magdalena

COOPERCO
COOPERCO
Corporacion Grameen

CRAC Luren
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MFI Country | Rating agency Grade | Category Year
CRAC Profinanzas PER MicroRate Beta- Fair 2011
Crecerto BRA MicroRate Beta Fair 2015
Credimais BRA MicroRate Beta+ Good 2015
Credioeste BRA MicroRate Beta- Fair 2015
Credisol BRA MicroRate Beta- Fair 2015
Credisol BRA MicroRate Beta- Fair 2011
CREDISOL HON MicroFinanza BB Good 2012
CREDISOL HON MicroFinanza BB+ Good 2015
CREDISOL HON MicroFinanza Private Private 2010
CREZCAMOS S.A. CcoL MicroFinanza BBB Good 2010
CSF FUNDER HON MicroFinanza B+ Fair 2016
ECLOF Colombia CoL MicroFinanza 2011
ECLOF Dominican Republic DOM MicroFinanza B+ Fair 2011
EDAPROSPO PER MicroFinanza B- Fair 2010
Edpyme Acceso Crediticio PER MicroRate Beta Fair 2011
Edpyme Alternativa PER MicroRate Beta Fair 2015
Edpyme Alternativa PER MicroRate Beta- Fair 2013
Edpyme Credivision PER MicroRate Beta Fair 2010
Edpyme Credivision PER MicroFinanza BB- Good 2015
Edpyme Nueva Vision PER MicroRate Beta Fair 2011
Edpyme Nueva Vision PER MicroRate Beta+ Good 2010
Edpyme Raiz PER MicroRate Beta Fair 2011
Edpyme Raiz PER MicroRate Beta Fair 2010
ENLACE ESV MicroFinanza BB+ Good 2014
ENLACE ESV MicroFinanza BBB- Good 2016
ESPOIR ECU MicroFinanza BB+ Good 2015
ESPOIR ECU MicroFinanza BBB Good 2011
ESPOIR ECU MicroFinanza BBB- Good 2014
ESPOIR ECU MicroFinanza BBB- Good 2014
Extracredi BRA MicroRate Beta Fair 2015
FACES ECU MicroFinanza BB+ Good 2010
FAMA Honduras HON MicroFinanza BB+ Good 2010
FAMPEGRO MEX MicroFinanza B Fair 2010
Fape GUA MicroRate Private Private 2011
FDD DOM MicroRate Beta Fair 2011
FDD DOM MicroRate Beta Fair 2010
Fideicomiso Impulsa Colima MEX MicroFinanza 2013
Fideicomiso Impulsa Colima MEX MicroFinanza 2013
Fideicomiso Impulsa Colima MEX MicroFinanza 2013
Fie Gran Poder ARG MicroRate B+ Fair 2012
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MFI Country | Rating agency Grade Category Year
Fie Gran Poder ARG MicroRate Beta Fair 2010
Fie Gran Poder ARG MicroRate Beta+ Good 2016
Fie Gran Poder ARG MicroRate Beta+ Good 2014
Fie Gran Poder ARG MicroRate Beta+ Good 2013
Fie Gran Poder ARG MicroRate Beta+ Good 2011
Financiera Amiga MEX MicroRate Private Private 2013
Financiera Capaq PER MicroRate 2015
Financiera Crear PER MicroRate Private Private 2013
Financiera Crear Arequipa PER MicroRate Alpha Excellent 2010
Financiera Crear Arequipa PER MicroRate Alpha- Good 2011
Financiera Crear Arequipa PER MicroRate Alpha- Good 2012
Financiera TFC S.A. PER MicroRate Beta- Fair 2014
Financiera TFC S.A. PER MicroRate Private Private 2015
FINCA Haiti HAI MicroFinanza B Fair 2014
FINCA Peru PER MicroFinanza BB- Good 2012
FINCA Peru PER MicroFinanza BB- Good 2010
Fincomun MEX MicroRate Private Private 2012
Fincomudn MEX MicroRate Private Private 2011
Fincomudn MEX MicroRate Private Private 2010
Fincomun MEX MicroRate 2013
Finlabor MEX MicroRate Beta Fair 2012
Finlabor MEX MicroRate Beta Fair 2011
Finlabor MEX MicroRate Beta+ Good 2016
Finlabor MEX MicroRate Beta+ Good 2014
Fodemi ECU MicroRate Beta+ Good 2013
Fodemi ECU MicroRate Beta+ Good 2012
Fodemi ECU MicroRate Private Private 2010
FOFOE MEX MicroFinanza CC+ Weak 2011
FOFOE MEX MicroFinanza CC+ Weak 2011
FOJAL MEX MicroFinanza CCC- Fair 2010
Fondesol GUA MicroFinanza BB- Good 2011
Fondesol GUA MicroRate Private Private 2014
Fondesol GUA MicroRate Private Private 2013
Fondo Aguascalientes MEX MicroFinanza 2011
Fondo Baja California MEX MicroFinanza 2013
Fondo Campeche MEX MicroFinanza 2011
Fondo Chiapas MEX MicroFinanza 2010
Fondo Chihuahua MEX MicroFinanza 2012
Fondo Chihuahua MEX MicroFinanza 2011
Fondo Chihuahua MEX MicroFinanza 2011
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MFI Country | Rating agency Grade Category Year
Fundenuse NIC MicroFinanza BBB- Good 2015
Fundenuse NIC MicroRate Beta+ Good 2016
FUNDENUSE S.A. NIC MicroFinanza BB+ Good 2014
Fundeser NIC MicroRate Beta Fair 2012
Fundeser NIC MicroFinanza BBB Good 2016
Fundeser NIC MicroRate Beta+ Good 2014
Fundeser NIC MicroRate Private Private 2011
ICC Blusol BRA MicroRate Beta+ Good 2011
ICC Central BRA MicroRate Beta- Fair 2015
ICC Conquista BRA MicroRate Beta Fair 2015
Idepro BOL MicroRate Beta Fair 2012
IDEPRO BOL MicroRate Beta Fair 2011
Idesi Grau PER MicroRate Private Private 2010
IMOFIN MEX MicroFinanza 2010
Innovateur, Sofom MEX MicroFinanza 2010
INSOTEC ECU MicroFinanza BB+ Good 2010
INSOTEC ECU MicroFinanza BBB Good 2012
INSOTEC ECU MicroFinanza BBB Good 2012
INSOTEC ECU MicroFinanza BBB Good 2012
INSOTEC ECU MicroFinanza BBB Good 2016
INSOTEC ECU MicroFinanza BBB Good 2014
INSOTEC ECU MicroFinanza BBB Good 2014
INSOTEC ECU MicroFinanza BBB Good 2014
INSOTEC ECU MicroFinanza BBB Good 2013
INSOTEC ECU MicroFinanza BBB Good 2013
Instituto Estrela BRA MicroRate Beta+ Good 2015
éﬁgf_gf&gﬁfq“e”se del MEX MicroFinanza 2011
Intihuaca ARG MicroRate Private Private 2010
Inversiones La Cruz PER MicroRate Private Private 2012
Lander Financiera BRA MicroRate Beta- Fair 2012
Maskapital MEX MicroRate Beta Fair 2012
Maskapital MEX MicroRate Private Private 2015
Maskapital MEX MicroRate Private Private 2013
Microempresas de Colombia COL MicroRate B+ Fair 2015
Microempresas de Colombia COL MicroRate Beta Fair 2013
Microempresas de Colombia COL MicroRate Beta+ Good 2014
MIDE PER MicroRate Beta- Fair 2010
MUDE DOM MicroFinanza CCC Fair 2012
MZ Financiera MEX MicroRate Private Private 2014
ODEF NIC MicroRate Private Private 2010
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MFI Country | Rating agency Grade | Category Year
Operadora de Fondos Hidalgo MEX MicroFinanza 2010
Optima ESV MicroRate Beta Fair 2012
PADECOMSM CREDITO ESV MicroFinanza BB- Good 2011
Planorte BRA MicroRate Beta Fair 2015
PRETMEX MEX MicroFinanza B- Fair 2016
PRETMEX MEX MicroFinanza B- Fair 2016
PRISMA PER MicroFinanza B+ Fair 2011
PRISMA PER MicroFinanza BB Good 2010
Procaja PAN MicroRate Beta+ Good 2016
Promotora Sf MEX MicroRate Beta- Fair 2014
ProMujer Argentina ARG MicroRate Beta Fair 2014
ProMujer Argentina ARG MicroRate Beta Fair 2011
ProMujer Argentina ARG MicroFinanza BB+ Good 2015
ProMujer Argentina ARG MicroRate 2013
ProMujer Bolivia BOL MicroRate Alpha- Good 2013
ProMujer Bolivia BOL MicroRate Alpha- Good 2011
ProMujer Bolivia BOL MicroRate Alpha- Good 2010
ProMujer México MEX MicroFinanza BB+ Good 2015
ProMujer México MEX MicroRate Alpha Excellent 2013
ProMujer México MEX MicroRate Beta Fair 2012
ProMujer México MEX MicroRate Beta Fair 2010
ProMujer México MEX MicroRate Private Private 2014
ProMujer Nicaragua NIC MicroRate Beta Fair 2010
ProMujer Nicaragua NIC MicroRate Alpha- Good 2014
ProMujer Nicaragua NIC MicroRate Alpha- Good 2013
ProMujer Nicaragua NIC MicroRate Alpha- Good 2011
ProMujer Nicaragua NIC MicroFinanza BBB Good 2016
ProMujer Nicaragua NIC MicroFinanza BBB Good 2015
ProMujer Nicaragua NIC MicroRate Beta+ Good 2011
ProMujer Peru PER MicroFinanza BB Good 2015
ProMujer Peru PER MicroFinanza BB- Good 2016
ProMujer Peru PER MicroRate Alpha Excellent 2010
ProMujer Peru PER MicroRate Alpha- Good 2013
ProMujer Peru PER MicroRate Alpha- Good 2011
ProMujer Peru PER MicroRate Private Private 2014
Pro-Rural BOL MicroFinanza BB Good 2013
Pro-Rural BOL MicroFinanza BB Good 2012
Puente de Amistad GUA MicroRate Private Private 2012
Sawbona, Sofom MEX MicroFinanza 2010
SERFIGSA NIC MicroFinanza B+ Fair 2012
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MFI Country | Rating agency Grade Category Year
SERFIGSA NIC MicroFinanza BB Good 2013
SERFIGSA NIC MicroFinanza BBB- Good 2015
SERFIGSA NIC MicroFinanza BBB- Good 2014
Share GUA MicroFinanza BB Good 2016
Siempre Creciendo MEX MicroRate Private Private 2010
SIFIDE MEX MicroFinanza 2010
Sofi MEX MicroRate Private Private 2015
Sofipa MEX MicroRate Private Private 2016
Solucién Asea MEX MicroRate Beta Fair 2013
Solucién Asea MEX MicroRate Beta Fair 2011
Solucién Asea MEX MicroRate Beta+ Good 2010
VisionFund Honduras OPDF HON MicroFinanza BB- Good 2015
VisionFund México MEX MicroFinanza BB+ Good 2016
VisionFund México MEX MicroRate Private Private 2014
VisionFund Republica Dominicana DOM MicroFinanza B+ Fair 2015
WWB Bucaramanga COoL MicroRate Alpha Excellent 2010
WWB Popayan COL MicroRate Alpha Excellent 2012
WWB Popayan coL MicroRate Alpha Excellent 2011
WWB Popayan COL MicroRate Alpha Excellent 2010

MicroFinanza Rating social ratings

MFI Country Grade Year
ACJ-CESOL ECU BB- 2010
AGUDESA GUA BB- 2015
Alternativa Peru PER BBB 2010
ANED BOL B+ 2012
Banco Ademi DOM BBB+ 2010
Banco FIE BOL A+ 2011
Banco FIE BOL AA- 2015
Banco Solidario ECU BBB 2010
Banco Visién PAR A 2014
Banco Visidn PAR A- 2012
Banco Visién PAR BBB- 2011
CAC Fondesurco PER BB 2016
CACIL HON BB- 2011
CEPESIU ECU B- 2012
CEPESIU ECU B- 2012
CMAC Arequipa PER BB 2015
COAC Atuntaqui ECU BB 2013
COAC Ceibefia HON BB- 2010
COAC Maquita Cushunchic ECU BB 2014
COAC Magquita Cushunchic ECU BBB 2010
COAC Sagrada Familia HON BB- 2010
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MFI Country Grade Year
COMIXMUL HON BBB 2010
COMIXMUL HON BBB- 2011
CONTACTAR CoL A+ 2016
CONTACTAR coL BBB 2010
CREDISOL HON BB 2013
Crezcamos S.A. CcoL A 2016
Crezcamos S.A. CcoL A- 2015
Crezcamos S.A. COoL A- 2014
Crezcamos S.A. CoL A- 2013
Crezcamos S.A. CcoL BB+ 2013
Crezcamos S.A. CcoL BB+ 2010
ECLOF Dominican Republic DOM BB- 2011
ECLOF Ecuador ECU B 2012
EDAPROSPO PER B+ 2010
Edpyme Credivision PER BB- 2015
Edpyme Raiz PER BB+ 2016
Emprender BOL BBB- 2010
ENLACE ESV BB 2014
ESPOIR ECU BB+ 2016
ESPOIR ECU BBB+ 2010
FAMPEGRO MEX BB- 2010
FINCA Peru PER A- 2012
FINCA Peru PER A+ 2010
Fincomudn MEX BBB- 2010
FOJAL MEX BB 2010
Fundacion Alternativa ECU BB 2015
Fundacion Alternativa ECU BB 2015
Fundacion Alternativa ECU BB 2015
Fundacion Alternativa ECU BB 2015
Fundacion Leén2000 NIC BB+ 2011
Fundenuse NIC BB+ 2015
FUNED OPDF HON BB 2015
Huellas Grameen ECU 2010
IDEPRO BOL BB+ 2014
INSOTEC ECU BB 2014
INSOTEC ECU BB 2011
PADECOMSMCREDITO ESV BB+ 2010
PRISMA PER BBB+ 2010
PROGRESEMOS MEX B+ 2013
Share GUA BB 2016
VisionFund Ecuador ECU A- 2016
VisionFund Republica Dominicana DOM BB 2015
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Standardized rating scales
Microfinance institutional rating

Microfinanza MicroRate
10 point scale (aaa, aa, a, bbb, bb, b, ccc, 8 point scale (a+, a, a-, B+, B, B-, Y +, V)
cc, ¢, d) (highest-lowest) (highest-lowest)
Score Rating Score Rating

1 Aaa 1 a+
0.9 Aa 0.875 a
0.8 A 0.75 a-
0.7 Bbb 0.625 B+
0.6 Bb 0.5 B
0.5 B 0.375 B-
0.4 Ccc 0.25 Y+
0.3 Cc 0.125 r
0.2 C
0.1 D

Microfinance social rating

Microfinanza?? MicroRate
Score Rating Score Rating
10 AAA 10 5 stars
8.75 AA 9 4.5 stars
7.5 A 8 4 stars
6.25 BBB 7 3.5 stars
5 BB 6 3 stars
3.75 B 5 2.5 stars
2.5 C 4 2 stars
1.25 D 3 1.5 stars
2 1 star
1 0.5 stars
MicroRate social ratings
MFI Country Grade Year
Alsol Contigo S.A. MEX Private 2016
Aspire DOM 3.5 2011
Banco Ademi DOM 3 2012
Banco Adopem DOM 4.5 2014
Banco Adopem DOM 4 2013
Banco Adopem DOM 4 2011
Banco Compartir COL Private 2016 12 r;cs;%ﬁginazifeaggg gs;::(l;ianigs
Banco da Familia BRA 3.5 2015 scale to allow to calculate
- average grades for the 2010-
Banco da Familia BRA 3.5 2010 2016 period.
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MFI Country Grade Year
Banco da Familia BRA 3 2012
Banco D-Miro ECU 4 2016
Banco D-Miro ECU 3.5 2012
Banco D-Miro ECU 3.5 2011
Banco D-Miro ECU 3.5 2010
Banco do Povo BRA 3 2012
Banco do Povo BRA 3 2010
Banco do Povo BRA 2015
BluSol BRA 3.5 2015
CAC Santa Maria Magdalena PER 2016
Caja Metropolitana de Lima PER Private 2013
Ceape Bahia BRA 2015
Ceape Maranhao BRA 3.5 2015
Ceape Paraiba BRA 2.5 2015
Ceape Sergipe BRA 3.5 2015
CEGE Capital MEX 2015
CMAC ICA PER 2.5 2010
CMAC Sullana PER Private 2012
CMAC Sullana PER 2.5 2010
CMAC Sullana S.A. PER Private 2015
CMAC Sullana S.A. PER Private 2013
CMAC Sullana S.A. PER 2016
CMAC Trujillo PER Private 2010
Como Ser Tu Amigo MEX 2016
Compartamos MEX Private 2011
Compartamos Financiera S.A. PER Private 2015
Compartamos Financiera S.A. PER Private 2014
Coopac Norandino PER 3.5 2012
Coopac Pacifico PER 2016
Cooperativa Santa Maria Magdalena PER 3 2011
Corporacion Grameen ECU Private 2015
CRAC Credichavin S.A.A. PER Private 2015
CRAC Luren PER Private 2010
Credimais BRA 2015
Credisol BRA 2.5 2011
Credisol BRA 2015
Edpyme Acceso Crediticio PER 2.5 2011
Edpyme Alternativa PER 2015
Edpyme Credivision PER Private 2012
Edpyme Credivision PER 3.5 2010
Edpyme Proempresa PER 3.5 2012
Edpyme Raiz PER Private 2014
Edpyme Raiz PER Private 2013
Edpyme Raiz PER 2.5 2011
Edpyme Raiz S.A. PER Private 2015
Edpyme Solidaridad PER 2.5 2012
Fape GUA 3 2011
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MFI Country Grade Year
FDD DOM 3 2010
FIE Gran Poder ARG 3.5 2016
FIE Gran Poder ARG 3.5 2014
FIE Gran Poder ARG 3.5 2013
FIE Gran Poder ARG 3.5 2011
FIE Gran Poder ARG 3 2012
FIE Gran Poder ARG 3 2010
Finamérica coL 3.5 2014
Financiera Amiga MEX Private 2013
Financiera Contigo MEX 2016
Financiera Crear PER Private 2013
Financiera Crear Arequipa PER 3 2012
Financiera Crear Arequipa PER 3 2011
Financiera Crear Arequipa PER 3 2010
Financiera Edyficar PER Private 2012
Financiera Proempresa PER Private 2016
Financiera Proempresa PER 3.5 2014
Financiera Simate MEX 2015
Financiera TFC S.A. PER Private 2015
Financiera TFC S.A. PER 2 2014
Finlabor MEX 2015
Fodemi ECU Private 2010
Fodemi ECU 4 2013
Fodemi ECU 4 2012
Fondesa DOM 3 2012
Forjadores de Negocios MEX 2.5 2011
FUBODE BOL 3.5 2010
Funbodem BOL 2.5 2011
Fundacién Alternativa ECU Private 2014
Fundacion Alternativa ECU Private 2013
Fundacion de la Mujer CoL 4.5 2016
Fundacion de la Mujer CcoL 4 2015
Fundacion de la Mujer CoL 4 2014
Fundacion de la Mujer coL 4 2013
Fundacion de la Mujer CcoL 4 2012
Fundacion de la Mujer CoL 3.5 2011
Fundacién Génesis GUA 4 2011
Fundenuse NIC 4 2016
Fundeser NIC 3 2011
ICC BluSol BRA 3.5 2011
ICC Central BRA 2015
IDEPRO BOL 3 2011
Idesi Grau PER 3 2010
Interfisa Financiera PER Private 2013
Intihuaca ARG Private 2010
Maskapital MEX Private 2015
Microempresas de Colombia COoL 4 2015
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MFI Country Grade Year
Microempresas de Colombia CcoL 3.5 2014
Microempresas de Colombia CcoL 3.5 2013
MIDE PER 4 2010
MZ Financiera MEX Private 2014
ProMujer Argentina ARG 3.5 2014
ProMujer Argentina ARG 3 2011
ProMujer Argentina ARG 2013
ProMujer Bolivia BOL 4 2013
ProMujer Bolivia BOL 4 2011
ProMujer Bolivia BOL 4 2010
ProMujer México MEX 3.5 2013
ProMujer México MEX 3.5 2012
ProMujer México MEX 3.5 2010
ProMujer Nicaragua NIC 4 2013
ProMujer Nicaragua NIC 4 2011
ProMujer Nicaragua NIC 4 2010
ProMujer Nicaragua NIC 3.5 2011
ProMujer Pert PER 4.5 2010
ProMujer Peru PER 4 2013
ProMujer Pert PER 4.5 2011
Puente de Amistad GUA Private 2012
Siempre Creciendo MEX Private 2010
Solucién Asea MEX 3 2010
Solucién Asea MEX 2.5 2013
Solucién Asea MEX 2.5 2011
WWB Bucaramanga CoL 3.5 2010
WWB Popayan CcoL 3.5 2012
WWB Popayan CoL 3.5 2011
WWB Popayan CcoL 3.5 2010

MIX Diamonds ranking for Latin America
and the Caribbean as of December 2017

Country MFI Diamonds
ARG FIE Gran Poder 5
BOL Agrocapital 5
BOL Banco FIE 5
BOL Banco PYME Ecofuturo 5
BOL CIDRE 5
BOL CRECER 5
BOL Emprender 5
BOL FUBODE 5
BOL Pro Mujer Bolivia 5
BOL Sartawi 5
CHI Emprende Microfinanzas 5
CoL Alcarvan 5
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Country MFI Diamonds
coL Bancamia 5
COL Bancompartir 5
CcoL Contactar 5
CcoL Crezcamos 5
coL Fundacion Amanecer 5
CRI ADRI 5
ECU Banco Coopnacional 5
ECU Banco D-Miro 5
ECU Banco Solidario 5
ECU Banco Desarrollo 5
ECU CACPE Pastaza 5
ECU COAC 29 de Octubre 5
ECU COAC Ambato 5
ECU COAC Atuntaqui 5
ECU COAC Chone 5
ECU COAC Guaranda 5
ECU COAC Jardin Azuayo 5
ECU COAC MCCH 5
ECU COAC Mushuc Runa 5
ECU COAC San José 5
ECU COOPROGRESO 5
ECU Fundacién Alternativa 5
ECU Fundacion Espoir 5
ECU INSOTEC 5
ECU ProCredit Ecuador 5
ECU VisionFund Ecuador 5
ESV AMC de R.L. 5
HON Banco Popular 5
MEX CAME 5
MEX Compartamos México 5
MEX Consol 5
MEX Financiera Independencia 5
MEX Fincomdn 5
MEX Pro Mujer México 5
MEX Progresemos 5
NIC Financia Capital 5
NIC Financiera Fama 5
NIC FUNDESER 5
NIC Pro Mujer Nicaragua 5
PAN Microserfin 5
PAR Banco Familiar 5
PAR Financiera El Comercio 5
PAR Fundacion Paraguaya 5
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Country MFI Diamonds
PAR Interfisa Banco 5
PAR Microsol 5
PAR Visién Banco 5
PER CMAC Arequipa 5
PER CMAC Huancayo 5
PER CRAC Nuestra Gente 5
PER CRAC Sefior de Luren 5
PER CrediScotia 5
PER Financiera Edyficar 5
ARG Avanzar 4
ARG CEFAM 4
ARG Contigo Microfinanzas 4
ARG Cordial Microfinanzas 4
ARG Emprenda 4
ARG OMLA 4
ARG Pro Mujer Argentina 4
ARG Progresar 4
BOL Banco Fassil 4
BOL Banco PRODEM 4
BOL Banco PYME de la Comunidad 4
BOL BancoSol 4
BOL Diaconia 4
BOL FONCRESOL 4
BOL FONDECO 4
BOL FUNBODEM 4
BOL IDEPRO 4
BOL IMPRO 4
BRA ACCION Microfinangas 4
BRA ASCOOB Central 4
BRA Banco da Familia 4
BRA Banco do Vale 4
BRA Banco Popular da Mulher 4
BRA CEADe 4
BRA CEAPE MA 4
BRA Crediamigo 4
BRA Credimais 4
BRA CREDIOESTE 4
BRA Credisol 4
BRA Crédito Solidario BPCS 4
BRA ICC BluSol 4
BRA ICC Conquista Solidaria 4
BRA Instituto Estrela 4
BRA Santander Microcrédito 4
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Country MFI Diamonds
CHI Fondo Esperanza 4
COoL Actuar Caldas 4
CcoL Actuar Quindio 4
CcoL Actuar Tolima 4
COoL Banco Caja Social 4
coL Banco WWB 4
coL COMERCIACOOP 4
coL Comultrasan 4
COoL Confiar 4
CcOoL Coomultagro 4
COoL Microempresas de Colombia 4
coL FASE 4
CoL Fundacion de la Mujer 4
CcoL Fundaciéon Mundo Mujer 4
coL FUNDESAN 4
CcoL FUNDESCAT 4
coL Interactuar 4
COoL OI Colombia 4
CRI ACORDE 4
CRI ADESTRA 4
CRI APACOOP 4
CRI ASOPROSANRAMON 4
CRI CREDIMUJER 4
CRI FIDERPAC 4
CRI FUDECOSUR 4
CRI Fundacion Mujer 4
CRI FUNDEBASE 4
CRI FUNDECOCA 4
DOM ALNAP 4
DOM Banco ADEMI 4
DOM BANFONDESA 4
DOM CDD 4
DOM Coop Aspire 4
DOM ECLOF Dominicana 4
DOM FDD 4
DOM Tu Mujer 4
DOM Vision Fund Dominicana 4
ECU CACMU 4
ECU CcC 4
ECU CEPESIU 4
ECU COAC 4 de Octubre 4
ECU COAC Artesanos 4
ECU COAC Chibuleo 4
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MFI
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ECU COAC Fernando Daquilema 4
ECU COAC Kullki Wasa 4
ECU COAC La Benéfica 4
ECU COAC Luz del Valle 4
ECU COAC Nueva Huancavilca 4
ECU COAC Padre Vicente 4
ECU COAC Pallatanga 4
ECU COAC San Antonio 4
ECU COAC San Gabriel 4
ECU COAC Santa Anita 4
ECU COAC Virgen del Cisne 4
ECU ECLOF Ecuador 4
ECU FACES 4
ECU FUNDAMIC 4
ECU UCADE Ambato 4
ECU UCADE Latacunga 4
ECU UCADE Santo Domingo 4
ESV Apoyo Integral El Salvador 4
ESV ASEI 4
ESV Asociacion El Balsamo 4
ESV CCAMETRO 4
ESV Credicampo 4
ESV ENLACE 4
ESV FADEMYPE 4
ESV FUNSALDE 4
ESV PADECOMSMCREDITO 4
GUA AGUDESA 4
GUA ASDIR CREDIGUATE 4
GUA Asociacion Share 4
GUA AYNLA 4
GUA Compartamos Guatemala 4
GUA CRYSOL 4
GUA FAFIDESS 4
GUA FAPE 4
GUA FIACG 4
GUA FONDESOL 4
GUA Friendship Bridge 4
GUA FUNDEA 4
GUA FUNDEMIX 4
GUA Génesis Empresarial 4
GUA MUDE Guatemala 4
GUA REFICOM R.L. 4
HAI ACME 4
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Country MFI Diamonds
HAI Fonkoze Financial Services 4
HAI MCN 4
HAI SOGESOL 4
HON ADICH 4
HON ADRA Honduras 4
HON AHSETFIN 4
HON Credisol OPDF 4
HON FAMA OPDF 4
HON FINSOL 4
HON Fundacion Adelante 4
HON FUNDAHMICRO 4
HON FUNDEVI 4
HON FUNED OPDF 4
HON HDH OPDF 4
HON IDH 4
HON INHDEI 4
HON Microfinanciera Prisma 4
HON ODEF Financiera 4
HON PILARH OPDF 4
HON World Relief Honduras 4
JAM ACCESS 4
JAM NPCB 4
MEX ALSOL 4
MEX Apoyo Econdmico 4
MEX Apoyo Integral México 4
MEX APROS 4
MEX Avance 4
MEX Banco Forjadores 4
MEX CONSER 4
MEX Conserva 4
MEX Credex Microfinanzas 4
MEX Crediclub 4
MEX Don Apoyo 4
MEX Finacen 4
MEX Finamigo 4
MEX Financiera Felicidad 4
MEX FINCA México 4
MEX Finserca 4
MEX GCM 4
MEX Impulsarte para Crecer 4
MEX Oportunidad Microfinanzas 4
MEX ProApoyo 4
MEX ProExito 4
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MEX Provident 4
MEX SOLFI 4
MEX Solucién Asea 4
MEX Te Creemos 4
MEX Tu Crédito 4
MEX UNICREICH 4
NIC ADIM 4
NIC AFODENIC 4
NIC CEPRODEL 4
NIC Coop Avances 4
NIC FDL 4
NIC FINCA Nicaragua 4
NIC FINDE 4
NIC FUDEMI 4
NIC Fundacién 4i-2000 4
NIC FUNDENUSE 4
NIC Ledn 2000 IMF 4
NIC MiCrédito Nicaragua 4
NIC PANA PANA 4
NIC PRESTANIC 4
NIC ProCredit Nicaragua 4
NIC PRODESA 4
PAN Coop Juan XXIII 4
PAN Financia Credit 4
PAN ProCaja 4
PER Alternativa Microfinanzas 4
PER AMA 4
PER Compartamos Peru 4
PER EDPYME Raiz 4
PER FINCA Pert 4
PER Manuela Ramos 4
PER MiBanco 4
PER MIDE 4
PER Pro Mujer PER 4
VEN Bangente 4
ARG Alternativa 3 3
ARG Fundacién Sagrada Familia 3
ARG Techo 3
BOL ProCredit Bolivia 3
BRA Agroamigo 3
BRA Banco da Gente 3
BRA CEAPE PE 3
BRA CEAPE PI 3
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Country MFI Diamonds
BRA CREDCIDADANIA 3
BRA Extracredi 3
BRA ICC Itabuna Solidaria 3
BRA MCS Crédito Solidario 3
BRA Profomento 3
CHI Banco Estado 3
COL AVANSAR 3
CcoL ECOFIN 3
coL Fomentamos 3
coL OILA 3
DOM Crédito Amigo-Banco BHD Ledn 3
DOM Fundacion Esperanza 3
ECU FINCA Ecuador 3
ECU Pichincha Microfinanzas 3
ESV BANCOVI 3
ESV Micrédito El Salvador 3
GUA FUNDESPE 3
HAI Palmis Mikwofinans Sosyal 3
HON ADEPES 3
HON BANHCAFE 3
HON Banrural Honduras 3
HON COMIXMUL 3
HON FHA 3
HON FUNHDE 3
JAM JNSBL 3
MEX Alternativa 19 del Sur 3
MEX Bitechi Soluciones 3
MEX Caja Depac Poblana 3
MEX COCDEP 3
MEX Contigo 3
MEX Crediavance 3
MEX CrediConfia 3
MEX Crédito Real 3
MEX Credituyo 3
MEX Emprendamos 3
MEX Emprendesarial 3
MEX Financiera CIA 3
MEX FinLabor 3
MEX Grupo Finclusion 3
MEX Itaca Capital 3
MEX Préstamos para Crecer 3
MEX Pretmex 3
MEX ProCredit México 3
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Country MFI Diamonds
MEX SEFIA 3
MEX SOFIPA 3
MEX Soluciones Cabales del Noreste 3
MEX Soluciones Fresnos del Norte 3
MEX SOMIC 3
MEX SUFIRMA 3
MEX UNIMEX 3
MEX VisionFund México 3
NIC ACODEP 3
PER ADEA Andahuaylas 3
PER ADRA Peru 3
PER ASIDME 3
PER Arariwa 3
PER CMAC Cusco 3
PER CMAC del Santa 3
PER CMAC Ica 3
PER CMAC Maynas 3
PER CMAC Paita 3
PER CMAC Pisco 3
PER CMAC Piura 3
PER CMAC Sullana 3
PER CMAC Tacna 3
PER CMAC Trujillo 3
PER CMCP Lima 3
PER CRAC Cajamarca 3
PER CRAC Credinka 3
PER CRAC Los Andes 3
PER CRAC Sipan 3
PER EDAPROSPO 3
PER EDPYME Acceso Crediticio 3
PER EDPYME Alternativa 3
PER EDPYME Credivision 3
PER EDPYME Solidaridad 3
PER Financiera Credinka 3
PER Financiera Efectiva 3
PER Financiera Qapaq 3
PER FONDESURCO 3
PER IDER CV 3
PER IDESI GRAU 3
PER Microfinanzas PRISMA 3
URU Microfin Uruguay 3
ARG Columbia Microcréditos 2
BOL ANED 2
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Country MFI Diamonds
BOL Banco Fortaleza 2
COoL ProCredit Colombia 2
PAN CrediFactor Panama 2
PER CRAC Raiz 2
PER Financiera Confianza 2
ARG BMM Cérdoba 1
ARG Entre todos 1
ARG FPVS 1
ARG Grameen Chaco 1
ARG Grameen Mendoza 1
ARG Intihuaca-BMM Argentina 1
BOL Coop Fatima 1
BOL Coop Jesus Nazareno 1
BOL FADES 1
BOL GRUSOL 1
BOL PDAI 1
BOL Porvenir 1
BRA Acredite 1
BRA Agéncia do Crédito 1
BRA ANDE 1
BRA Banco do Empreendedor 1
BRA Banco do Povo ACP 1
BRA Banco Popular-Associacao do Vale de Aco 1
BRA Banco Popular do Brasil 1
BRA BANCRI 1
BRA Casa do Microcrédito 1
BRA CEAPE BA 1
BRA CEAPE PB 1
BRA CEAPE SE 1
BRA Central Cresol Baser 1
BRA Crescer Crédito Solidario 1
BRA Cresol Central 1
BRA EMPREENDA! 1
BRA Empresta Capital 1
BRA Facil SCM 1
BRA ICC Central 1
BRA ICC MAU-CE 1
BRA ICC Portosol 1
BRA Lander 1
BRA Rede Novo Sol 1
BRA Sao Paulo Confia 1
BRA SOCIALCRED 1
BRA SOCRED 1
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Country MFI Diamonds
CHI BanDesarrollo Microempresas 1
CHI Banigualdad 1
CHI FINAM Chile 1
CHI Oriencoop 1
COL AGAPE 1
CoL AYF 1
CoL Bancolombia Microfinanzas 1
CcoL CMM Bogota 1
coL CMM Medellin 1
COoL COFINCAFE 1
COoL COOSERFIN 1
coL COOTREGUA 1
CoL FIMSA 1
COoL FMSD 1
CoL FUNDESMAG 1
coL OoLC 1
CcoL Producir 1
CRI ADAPTE 1
CRI APIAGOL 1
CRI EDESA 1
CRI FOMIC 1
CRI FUNDECO 1
CRI Grameen Costa Rica 1
DOM Banco ADOPEM 1
DOM Fundacion San Miguel 1
DOM Mude Dominicana 1
ECU CACPE Yantzaza 1
ECU CESOL ACJ 1
ECU COAC Accién Rural 1
ECU COAC Esperanza y Progreso del Valle 1
ECU COAC FondVida 1
ECU COAC Huayco Pungo 1
ECU COAC JEP 1
ECU COAC La Merced 1
ECU COAC Minga 1
ECU COAC Sac Aiet 1
ECU COAC Santa Ana 1
ECU COAC Union Popular 1
ECU FED 1
ECU UCADE Guaranda 1
ESV BANCOFIT 1
ESV Caja Olocuilta 1
ESV FINCA El Salvador 1
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Country MFI Diamonds
ESV Génesis 1
ESV Mentors El Salvador 1
ESV ProCredit El Salvador 1
GUA ADICLA 1
GUA Asociacién Raiz 1
GUA BanCafé MIPYME 1
GUA CARE Guatemala 1
GUA FINCA Guatemala 1
GUA Fundaciéon MICROS 1
GUA Mentors Guatemala 1
HAI FINCA Haiti 1
HAI Fondespoir 1
HON CARE CREEME 1
HON CCICH 1
HON FINCA Honduras 1
JAM COKCU 1
JAM SCCU 1
JAM STCCU 1
MEX ABC Capital 1
MEX ADMIC 1
MEX ALFIN 1
MEX AMEXTRA 1
MEX Apoyo Social 1
MEX ASP Financiera 1
MEX ATEMEXPA 1
MEX CAFASA 1
MEX Caja Popular Mexicana 1
MEX Caja Popular Oblatos 1
MEX Creamos Microfinanciera 1
MEX Crece Safsa 1
MEX CrediCapital 1
MEX CrediComun 1
MEX Créditos Pronegocio 1
MEX Crezkamos Kapital 1
MEX FIPS 1
MEX FVP 1
MEX Grameen de la Frontera 1
MEX IAMSA 1
MEX Libertad Servicios Financieros 1
MEX MicroCred México 1
MEX Podemos Progresar 1
MEX PROSPERIDAD 1
MEX Serca 1
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MEX Sociedad Enlace 1
MEX Totem Prestamos 1
NIC ANFAM Crédito 1
NIC Asociacion Alternativa 1
NIC ASODENIC 1
NIC ASODERI 1
NIC BANEX 1
NIC Caritas Esteli 1
NIC Coop 20 de Abril 1
NIC Coop Armonia 1
NIC Coop Iaguei 1
NIC Coop La Unién 1
NIC Coop Moderna 1
NIC FODEM 1
NIC Fundacién Nieborowski 1
NIC FUNDEPYME 1
PAN Banco Delta 1
PAR Coop Universitaria 1
PER ASPA 1
PER Caja Nor Pert 1
PER COOPAC Chiquinquira 1
PER COOPAC Ledn XIII 1
PER COOPAC Los Andes 1
PER COOPAC Norandino 1
PER COOPAC San Cristébal 1
PER COOPAC San Martin 1
PER COOPAC Santa Maria 1
PER COOPAC Santo Cristo 1
PER COOPAC Santo Domingo 1
PER COOPAC Tocache 1
PER CRAC Caja Sur 1
PER CRAC Profinanzas 1
PER EDPYME Crear Tacna 1
PER EDPYME Marcimex 1
PER Financiera ProEmpresa 1
PER FOVIDA 1
PER GCOD 1
PER IDESI La Libertad 1
PER IDESI Lambayeque 1
PER IDESPA 1
PER Mentors Peru 1
PER Micrédito SAC 1
PER Popular SAFI 1
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Country MFI Diamonds
URU COFAC 1
VEN MiBanco Venezuela 1
BRA Casa do Empreendedor Londrina 0
CcoL Banco Mundo Mujer 0
COoL Express Microfinanzas SAS 0
CRI CEMPRODECA 0
DOM FIHOGAR 0
DOM FONDAGRO 0
DOM FUNDAPEC 0
DOM Motor Crédito 0
DOM Sur Futuro 0
ECU CACPE Zamora 0
ECU CACPECO 0
ECU COAC 23 de Julio 0
ECU COAC 9 de Octubre 0
ECU COAC Construccién Comercio y Distribucion 0
ECU COAC Lucha Campesina 0
ECU COAC Oscus 0
ECU COAC Pablo Munoz Vega 0
ECU COAC Padre Julidn Lorente 0
ECU COAC Policia Nacional 0
ECU COAC Riobamba 0
ECU COAC Tulcan 0
ESV Fomenta 0
ESV Optima 0
GUA ADEL-IXCAN 0
GUA Coopedel R.L. 0
GUA Fundacion Progresar Guatemala 0
HON AMC Honduras 0
MEX ACREIMEX 0
MEX ASEFIMEX 0
MEX ASPIRE México 0
MEX Benefit 0
MEX Bienestar 0
MEX COFETI 0
MEX Confia 0
MEX CrediPlata 0
MEX EDAE 0
MEX Efectivismo 0
MEX Emprendedores Firme 0
MEX FAMF 0
MEX Financiera Conmas 0
MEX Financiera Sumate 0
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Country MFI Diamonds
MEX FIPABIDE 0
MEX Grupo Lunma 0
MEX Ideas Corporativo 0
MEX MZ Financiera 0
MEX Prosperemos 0
MEX Proyecto Amuzga 0
MEX QC Soluciones Financieras 0
MEX Rentamigo 0
MEX Servicios de Microsol 0
MEX Siembra 0
MEX Siempre Creciendo 0
MEX Soluciones y Oportunidades 0
NIC Aldea Global 0
NIC AMC Nicaragua 0
PAN CFE Panama 0
PAN Suma Financiera 0
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Resumen

En el articulo, se abordan el origen y la evolucion de la Comunidad Andina de Naciones (CAN) y
su relacién con la Unién Europea (UE). En él se analiza la relacién inicial de cooperacién a través del
sistema de preferencia generalizada (SPG) de la UE hacia la CAN y la posterior intenciéon de ambas
organizaciones por llegar a firmar un acuerdo de asociacidon que incluyera, ademas de la coopera-
cién, los ambitos comercial y politico. Tras el fracaso del Acuerdo de Asociacion entre ambos blo-
ques, la UE inicié negociaciones con los Estados miembros de la CAN de manera independiente, los
cuales concluyeron con la firma de acuerdos comerciales con tres Estados de los cuatro que integran
la CAN; aspecto que se analiza, ademas de visualizar el statu quo de la relacion y la repercusion de
los acuerdos comerciales para los paises miembros de la CAN y para la propia CAN.

Palabras clave: Comunidad Andina de Naciones, Union Europea, cooperacion, acuerdos comercia-
les, procesos de integracion.

Abstract

In the article, it is addressed the origin and evolution of the Andean Community of Nations
(ACN) and its relationship with the European Union (EU). The initial relationship of cooperation
through the system of generalized preference of the EU towards the ACN and the subsequent
intention of both organizations to reach an agreement of the Association that includes, in addition
to cooperation, the commercial and political spheres is analyzed. After the failure of this attempt of
Association Agreement between both blocks, the EU initiated negotiations with the Member States
of the ACN independently, which were concluded with the signing of the Commercial Agreement
by three States of the four members of the ACN. This aspect is analyzed, besides visualizing the
statu quo of the relationship and the repercussion of the commercial agreements on the member
countries of the ACN and for the ACN itself.

Keywords: Andean Community of Nations, European Union, cooperation, trade agreements,
integration processes.
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Introduccion

Los procesos de integracién en Europa y en América Latina datan
de la década de los afios cincuenta y sesenta del siglo pasado, res-
pectivamente. El origen de la Unién Europea (UE) lo encontramos
en 1950, cuando el 9 de mayo el ministro francés Robert Schuman
plantedé a Alemania poner en conjunto la produccién de carbén y
acero de ambos paises bajo una alta autoridad comun, creando una
organizacién abierta a los demas paises de Europa. Asi nace la Co-
munidad Europea del Carbén y Acero (CECA), cuyo tratado consti-
tutivo, el Tratado de Paris, fue firmado el 18 de abril de 1951 y entrd
en vigor el 23 de julio de 1952 para Francia, Alemania, Italia, Bélgi-
ca, Paises Bajos y Luxemburgo. Estos seis Estados, el 25 de marzo
de 1957, firmaron los Tratados de Roma: el Tratado Constitutivo de
la Comunidad Econdmica Europea (CEE) y el Tratado Constitutivo
de la Comunidad Europea de la Energia Atomica (CEEA), ambos en
vigor desde el 1 de enero de 1958. La CEE establece un mercado
comun que garantizara la libre circulacién de mercancias, servicios,
personas y capitales. Desde entonces, esta organizacion internacio-
nal ha venido ampliando sus miembros como sus propésitos. Hoy
dia mantiene una relacién activa de cooperacion y comercial con
otros Estados y regiones del mundo.

Al otro lado del Atlantico, los Estados han impulsado diversos
procesos de integracién. A diferencia de la UE, son muchas las ini-
ciativas de integracién. Una de las primeras es la Asociacién La-
tinoamericana de Libre Comercio (Alalc), creada en 1960. Luego
surgieron otras iniciativas subregionales y regionales, como la Co-
munidad Andina (CAN), el Mercado Comun del Sur (Mercosur) y la
Unién de Naciones Suramericanas (Unasur), pero, transcurrido mas
de medio siglo, no existe en la regidon un proceso de integracién que
haya alcanzado la solidez que tiene la UE (Quispe, 2010, p. 263).
Esta multiplicidad podria ser uno de los obstaculos para el logro de
una integracién global.

Las iniciativas tienen como propdsito, y cada vez mads, en una
sociedad globalizada, heterogénea, interrelacionada e interdepen-
diente econdmicamente, la necesidad de mantener relaciones co-
merciales no solo en la regién sino con el mundo. Enfrentarse al
mundo como una region sélida daria mejores resultados que hacer-
lo de manera diversificada. Hay quien sefiala que «todos los paises
han adoptado una economia de mercado (liberalizaciéon, privatiza-
ciones) y algunos se han beneficiado de flujos importantes de in-
versiones extranjeras; no obstante, la situacién econémica es muy
heterogénea a nivel regional» (Vega 2011, p. 20).

La UE, desde la década de los sesenta del siglo pasado, mantu-
vo relaciones de cooperacién con distintas regiones del mundo, que
ha ido ampliando a otros ambitos, como el comercial. Sudamérica
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no ha sido ajena a esta politica. Por otro lado, la UE siempre ha ma-
nifestado su voluntad de contribuir a los procesos de integracion,
como una prioridad de su politica; no obstante, se advierte la firma
de acuerdos bilaterales y la negociacion de acuerdos con las orga-
nizaciones subregionales. En los ultimos seis afios, al no llegar a
conseguir la conclusidn del Acuerdo de Asociacion con la CAN, la UE
procedié a firmar acuerdos comerciales con sus miembros. En este
contexto, cabe preguntarse: éapoya la UE la integracion de los pai-
ses sudamericanos? éPor qué, entonces, celebra acuerdos bilatera-
les con los Estados de esta regién o con los grupos subregionales?
¢No perjudican estos acuerdos a la integracion de los Estados en
la region? ¢En qué medida estos acuerdos con Estados miembros
de la CAN repercuten en la integracidon? Parece, a primera vista,
paraddjico apostar por la integracion y luego firmar acuerdos con
los Estados de manera independiente al grupo subregional; en este
caso, al margen de la CAN, como bloque.

Con el trabajo, se tiene por objeto visualizar las relaciones de
la UE con la CAN y sus Estados miembros desde sus origenes has-
ta la actualidad: centrar la atencidon en las relaciones comerciales
entre la UE y tres de los cuatro Estados miembros de la CAN, tras
el fracaso de las negociaciones de un acuerdo de asociacion entre
bloques, UE y CAN; analizar las relaciones comerciales entre la UE y
los Estados miembros de la CAN, ademas de ver, tangencialmente,
la repercusion que estos ultimos acuerdos pueden tener en la con-
solidacion de la CAN. Para ello, se acudira a los diversos instrumen-
tos constitutivos de la CAN, a los documentos de la UE, ademas de
a las fuentes doctrinales y se concluird con unas reflexiones.

Los procesos de integracion en América
Latina. La Comunidad Andina y la Union
Europea - el sistema de preferencias
generalizadas

2.1. Contextualizacion de la integracion
en América Latina

La integracidon econdmica pasa por diversas etapas: se inicia
con gran fuerza en los afios sesenta del siglo pasado, donde nacen
las primeras iniciativas (la Alalc y la CAN) que, en sus primeros
afos, cosecharon buenos resultados; a mediados de los setenta
y finales de los ochenta, vive un estancamiento y retroceso como
consecuencia de la deuda externa de varios paises de la zona, del
quiebre de las relaciones entre los paises y los sistemas de Gobier-
nos diferentes. Prueba de ello, como dice Del Rio, es que todos, al
finalizar la década de los ochenta, presentaban un comercio intra-
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Se conoce con esta expresion a
una serie de politicas
econdmicas de corte neoliberal
consideradas por el Banco
Mundial y el Fondo Monetario
Internacional que los paises en
desarrollo debian aplicar para
impulsar el crecimiento, tales
como la adopcion de politicas de
estabilizacion macroeconémica
o la liberalizacion econémica
respecto al comercio y a la
inversion, entre otros. Cfr.
http://documents.worldbank.
org/curated/en/624291468152
712936/pdf/766500JRNOWBRO
00B0x374385B00PUBLICO.pdf.

grupo inferior al de mediados de los setenta. La tercera fase es la
década de los noventa, donde el proceso integrador da un cambio
cualitativo, que revitaliza la decadente integracion econémica regio-
nal y anima a la creaciéon de nuevos grupos como el Mercosur, que
avanzan a distintas velocidades. Esta fase, desde un punto de vista
cuantitativo, ha sido muy positiva y «todos los procesos subregio-
nales de integracién incrementaron significativamente su comercio
intragrupo, si bien es cierto con notables diferencias entre ellos»
(Del Rio, 2004, p. 18). La década de los noventa marca un punto de
inflexién en la reactivacién de los diversos procesos, incluido el an-
dino que, como también sefiala Sanahuja, habia estado en crisis en
la década anterior. Se opté por el regionalismo abierto, un modelo
que permite a los Estados y grupos subregionales mantener rela-
ciones comerciales con otros Estados o grupos, lo que permite, en
palabras de Sanahuja, identificar el periodo 1990-2005 como una
etapa o ciclo coherente en la integracién regional, en el que Chile y
México optaron por estrategias individuales (Sanahuja 2008-2009,
p. 11). Tras quince afios de regionalismo abierto, muchos autores
coinciden en que esta estrategia de integracién ha sufrido una crisis
que ha afectado a la CAN y

ha dejado de ser la principal fuerza motriz de las actuales tendencias de
integracién y de cooperacion entre los paises de la region, y ha sido sus-
tituida por un nuevo enfoque, mas acorde con lo que algunos denominan
regionalismo post-liberal, y otros califican como regionalismo post-hege-
manico o incluso post-neoliberal, en funcidn de algunas especificidades de
los actuales procesos regionales (Serbin et al. 2012, p. 11).

Ese debate se cruza con polémicas politicas e ideoldgicas sobre
cuestiones que afectan a la integracion regional, «como las estra-
tegias de desarrollo y las modalidades de insercidn internacional. Al
tiempo, las opciones externas se han ampliado, con la proliferacién
de acuerdos de integracién “sur-norte” con Estados Unidos y la
Unidn Europa, y la mayor importancia de los mercados asiaticos»
(Sanahuja 2008-2009, p. 11). Esta etapa se caracteriza

por un marcado predominio de la agenda politica y de seguridad, y por vi-
siones del desarrollo criticas con el «consenso de Washington»,! que ha
dado mas importancia al papel de un Estado «neodesarrollista», a la agen-
da social de la lucha contra la pobreza, la desigualdad y las asimetrias, a la
adopcidn de politicas activas en el campo de la energia y la infraestructura,
y a la cooperacién «Sur a Sur». En consecuencia, la agenda comercial pier-
de importancia, y la relacion con los acuerdos comerciales anteriores se
plantea en términos de conflicto, en el caso del ALBA, o no existe una arti-
culacidén clara, como ocurre en Unasur (Sanahuja 2008-2009, p. 44).

2.2. Origen y evolucion de la Comunidad Andina
de Naciones

En 1969, Bolivia, Chile, Colombia, Ecuador y Peru crean el Gru-
po Andino mediante el Acuerdo de Integraciéon Subregional Andino
(Acuerdo de Cartagena), en vigor desde 1983. Su creacién es una
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respuesta al estancamiento vivido por el proceso integracionista la-
tinoamericano y, con él, se busca reunir bajo su paraguas a los pai-
ses de la region, caracterizados por un menor desarrollo relativo,

los cuales bajo este nuevo aliento integracionista, pretendian producir
efectos dinamicos favorables en la economia, elevar el nivel de vida de la
poblacién y modificar las estructuras bajo el doble esquema basado en
la sustitucion de las importaciones y la promocion de las exportaciones. El
esquema deberia fomentar la especializacion, la complementariedad y el
reforzamiento del poder del Estado dentro de una estrategia de desarrollo
que condujera finalmente a la unién aduanera a medio plazo (Ruesga et
al. 1998, p. 334).

Con el Acuerdo de Cartagena, ademas de unir a los Estados de
la regidn, se pretende mejorar el nivel de vida de sus habitantes,
promoviendo el desarrollo econdmico y armdénico de sus miembros,
acelerando su crecimiento y la generacién de ocupacién, facilitando
su participacion en el proceso de integracion regional, con miras a
la formacién gradual de un mercado comun latinoamericano vy, asi,
contribuir a disminuir la vulnerabilidad externa y mejorar la posi-
cion de sus integrantes en el contexto econdmico internacional.

En 1989, se adopto el disefio estratégico y el plan de trabajo
y se pasa de un modelo proteccionista a un modelo mas abierto,
conocido como

regionalismo abierto y acorde al llamado modelo de desarrollo neoliberal,
el cual combina en el campo de la integracion acuerdos preferenciales
multiples que van desde los bilaterales hasta los multilaterales. Un inter-
cambio comercial activo. En el contexto de esta nueva estrategia se llegan
a considerar los acuerdos de libre comercio como condicidon necesaria
para que las diferentes dinamicas de integracion regional conduzcan al
desarrollo y la prosperidad para las Américas (Ruesga et al. 1998, pp.
338-339).

Asi, los Estados miembros celebraron acuerdos con otros Esta-
dos u organizaciones subregionales.

Pasados unos anos y dados los cambios en la sociedad, se
han realizado diversas reformas: se adoptd el Protocolo de Tru-
jillo en marzo de 1996, en vigor desde junio de 1997, que crea
la CAN;?luego, el Protocolo de Sucre, adoptado el 25 de junio de
1997, que entrd en vigor el 14 de abril de 2003,3 donde se profun-
diza en la integracion andina, entre otros, a través de la consoli-
dacion de la integracion con otros bloques econdmicos regionales
y la relacién en los ambitos politico, social y econédmico comercial
con grupos extrarregionales, también mediante la consolidacion
de un arancel externo comun y de la integracién fisica.

Era indispensable y urgente el fortalecimiento de la capacidad
de respuesta de la region latinoamericana en general y de la CAN
en particular frente a los diversos problemas que se planteaban.
Esta respuesta solo podia venir desde la éptica de la integracién
econdmica y politica, donde la participacién de la sociedad civil era
imprescindible (Salafranca 1998, p. 5).

Integrada por Bolivia, Ecuador,
Colombia, Perl y Venezuela y
por los 6rganos e instituciones
del Sistema Andino de
Integracion, que se incorpora a
través de este protocolo.
Introduce reformas de caracter
institucional. Cfr. http://www.
sice.oas.org/Trade/Junac/
Carta_Ag/Trujillo.asp.
Incorpora, entre otros, la
condicién de miembros
asociados, y la vertiente social
al proceso de integracion,
exigiendo programas de
desarrollo social para alcanzar
los objetivos del Acuerdo. Va
mas alla del ambito politico y
econdémico-comercial. Cfr. www.
comunidadandina.org/
Normativa.aspx?link=TP.
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En su recorrido, diversos factores alteraron su estabilidad,
como el retiro de sus Estados miembros (Chile y Venezuela) o la
falta de consenso de sus miembros para adoptar politicas econé-
micas y macroecondmicas, firmar acuerdos comerciales con otros
paises u organizaciones internacionales y abrir mercado hacia al
exterior. El retiro de Venezuela en 2006 impidid la firma de Trata-
dos de Libre Comercio (TLC) como bloque con la UE y con Estados
Unidos y constituyd un momento critico para la CAN, que generd
inestabilidad e inseguridad juridica (Malamud 2006, p. 21).

Perd hacia sus mejores esfuerzos, pero la CAN estaba en
fase de clara desintegracién (Herrero 2008, p. 200). Los retiros,
la falta de consensos y apuestas por otras organizaciones subre-
gionales, como el caso de Venezuela, con la creacion de la Alter-
nativa Bolivariana para América Latina y el Caribe (ALBA) y su
ingreso en Mercosur o Bolivia, que también siguié dicho camino,
hacen que la CAN no se vea como un organizacién sdlida y fuer-
te y se pone en duda la viabilidad de su continuidad (Cerqueira
2013, p. 269). A ello se sumo el enfrentamiento entre Colombia
y Ecuador en 2008, que concluyd con la ruptura diplomatica y el
establecimiento de aranceles por parte de Ecuador a productos
colombianos (Giacalone 2010, p. 11).

Hoy, de las organizaciones regionales nacidas en América Lati-
na, no se puede decir que todas son exitosas, ni siquiera algunas.
La Unasur nacié en 2007, con 12 Estados, con gran entusiasmo y
esperanza de englobar en un solo bloque a los Estados de la region
y, en abril de 2018, Argentina, Colombia, Chile, Brasil, Paraguay y
Perd anuncian su abandono temporal argumentando diferencias en-
tre sus miembros e inadecuado funcionamiento de la organizacion.
Los problemas de integracion generados por los cambios de coyun-
tura politica en algunos Estados como Bolivia y Venezuela y las de-
bilidades estructurales de dificil solucidon hacen que las posibilidades
de integracién econdmica en América Latina sean muy limitadas.
Para Gratius, al ser economias en vias de desarrollo con un fragil
tejido industrial y tecnoldgico en su mayoria, a excepcidon de Brasil
y México, los incentivos comerciales para integrarse son escasos:

Esta es una de las razones que explica los bajos niveles de intercambio
comercial intrarregional (cerca de un 12%), después de cuarenta anos de
integracion. Otro factor que debilita estos procesos es la «atraccién» eco-
noémica que ejerce EE. UU. a través de su oferta de acuerdos bilaterales
de libre comercio que han contribuido a la desintegracién de la Comuni-
dad Andina (Gratius 2007, p. 85).

Con todo, la CAN y Mercosur avanzan en sus propdsitos con
una mentalidad mas acorde con los cambios de un mundo globali-
zado y asumiendo la importancia de las relaciones comerciales con
otros bloques, mas allad de la region para crecer econdmicamente y
mejorar la situacidn de sus ciudadanos. La idea de que el comercio
es un factor esencial para el desarrollo va calando cada vez mas
entre sus miembros.
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2.3. El sistema de preferencias generalizadas:
una politica de la UE

La idea de crear el sistema de preferencias generalizadas (SPG)
nacié en el seno de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el
Comercio y el Desarrollo en 1968, para apoyar la industrializacion
de los paises en desarrollo, ddndole a sus exportaciones un acceso
preferencial o libre de aranceles a los mercados de los paises de-
sarrollados.

Asi, la UE introduce y regula el SPG a través de reglamentos
y otorga, discrecional y unilateralmente, reducciones arancelarias
para sus exportaciones a los paises menos desarrollados y les exi-
ge determinadas condiciones que deben cumplir para hacerse be-
neficiarios (cldusula de condicionalidad). Es una politica comercial
unidireccional que no exige contraprestacion. También establece
medidas de salvaguardia para proteger a sus productores comuni-
tarios, excluye del SPG a paises que han alcanzado cierto nivel de
desarrollo y establece el retiro temporal de las preferencias por el
incumplimiento de las condiciones.

Cada reglamento que aprueba el SPG modifica sus regime-
nes e incorpora diversas exigencias, como la cldusula social, que
ofrece ciertos beneficios a los paises que se comprometan a res-
petar los convenios de la Organizacion Internacional del Trabajo
(OIT) vinculados a la proteccion y defensa de los derechos socia-
les. Esta clausula ha sido definida en el comercio internacional
como la subordinacion de la adopcion de determinadas medidas
comerciales a la garantia de determinados derechos sociales en
el proceso de produccién de las mercancias importadas (Hino-
josa 2002, p. 35). En ocasiones, las exigencias resultan contra-
dictorias, ya que un pais en desarrollo dificilmente puede tener
cubiertos los derechos civiles, politicos, econédmicos, sociales y
culturales. Puede reconocer y ratificar tratados, pero la imple-
mentacién y aplicacidon efectiva en su Estado es poco probable
por sus limitados recursos. Un pais capaz de brindar el goce
efectivo de los derechos exigidos no estaria en la lista de los me-
nos desarrollados y no seria susceptible del SPG.

El SPG, en su origen, se aplicaba a los Estados de Africa, del
Caribe y del Pacifico, por los vinculos existentes al haber sido
colonias de los paises miembros de la Comunidad Europea (CE).
Estas relaciones, como dice Manero, siempre representaron una
de las lineas esenciales de la accién exterior de la CE. Asi, las
relaciones que mantenian con los paises de Africa, Caribe y Pa-
cifico (ACP) estaban basadas en los fundamentos histoéricos, lo
gue hace que Espana y Portugal, desde su adhesidn, impulsaran
los vinculos con los paises de América Latina (Manero 2018, pp.
232-233).
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2.4. La UE y su relacion con la CAN vista desde sus
origenes

La creacion de la UE en América Latina ha sido recibida con re-
celo en algunos casos y con esperanza en otros: con recelo en sus
inicios por el temor de que esta union terminara convirtiéndose en
un baluarte proteccionista (Marin 1996, p. 37); temores que no se
confirmaron porque la CE establecié una importante reduccion de
aranceles desde un inicio tanto intra como extracomunitario, pero
el recelo parece pervivir aun en algunos circulos sudamericanos
(ib.), aunque cada vez menos. Otros vieron como una alternativa
de desarrollo para superar los problemas internos y externos de la
region, lo que no se produjo, «y ahora se tiende a culpar a la UE de
que la esperanza de desarrollo econdmico, consolidacion democra-
tica e insercidn internacional de América Latina no se haya cumpli-
do» (Freres y Sanahuja 2006, p. 23). A pesar de todo, la relacion
data de los afos setenta y, una vez consolidada la integracién vy el
crecimiento econdmico de sus Estados miembros y dado el papel
preponderante en los mercados mundiales, se exige de la UE un
trabajo mas activo como agente de cooperacion y, en general, una
presencia mas decidida y global en la escena politica internacional
(Marin 1996, p. 37). En este contexto, la consolidacién de las ini-
ciativas de integracion en Latinoamérica propicié la adopcién de
acuerdos interbloques, como ha sido el caso del Acuerdo con la
CAN (Manero 2018, p. 239).

Entre 1973 y 1982, el papel de la CE estuvo orientado a impul-
sar acciones en el sector agropecuario, energético y agricola, pero
las relaciones comerciales, propiamente dichas, se enmarcan dentro
del SPG. El inicio de las relaciones se remonta a diciembre de 1983,
con el primer acuerdo de cooperacion (en vigor desde febrero de
1987), donde se abarca la cooperacién al desarrollo, comercial y
econdmica y se prevé la creacidon de una comision mixta para estu-
diar las medidas de cooperacién necesarias y evaluar los resultados.

En estas relaciones, marca un punto de inflexién la entrada
de Espafa en la UE. Para Navarro, con el ingreso de Espafa en el
proyecto europeo, de forma indirecta, también ingresa Iberoaméri-
ca. «De esta manera, ambas regiones comienzan una suerte de
intima relacion, fortaleciendo sus vinculos politicos, comerciales y
de cooperacion, estimulando el desarrollo econémico y social de
Iberoamérica e impulsando sus procesos de integracion regional»
(Navarro 2008, pp. 90-91). Prueba de ello es el aumento y afianza-
miento de las relaciones con los Estados de la region.

Dadas las nuevas necesidades y prioridades de ambas, en abril
de 1993, se firmd un acuerdo marco de cooperacién, basado en el
respeto de los derechos humanos y los principios democraticos; en
él se plasma el interés en el proceso de integracion regional. Re-
fuerza la cooperacion al desarrollo social, sanitario, la proteccién de
la propiedad intelectual, el medio ambiente. Pretende impulsar las
relaciones comerciales eliminando los obstaculos.
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Gracias a este acuerdo, los paises miembros de la CAN in-
gresan productos con reducciones arancelarias al mercado de los
paises miembros de la UE. A esto se suma el régimen especial de
preferencias andinas a los paises miembros de la CAN afectados
por la producciéon y el trafico de drogas en 1990 (SPG Drogas),
para sustituir el cultivo de drogas por productos alternativos, bajo
el principio de responsabilidad compartida. La CAN se beneficié de
este régimen hasta 2005, fecha en la que se cambia el régimen por
el SPG Plus, por la demanda de India ante la Organizacion Mundial
del Comercio (OMC) en 2002, bajo el argumento de ser discrimina-
torio para el resto de los paises en vias de desarrollo. Esto motivd
a la CAN para expresar la necesidad de negociar acuerdos de aso-
ciacion con la UE mas alld del SPG.

En diciembre de 2003, firmaron el Acuerdo de Didlogo Politico y
Cooperacién, para fortalecer y profundizar sus relaciones en diver-
sos ambitos mediante el desarrollo del didlogo politico y la inten-
sificacion de la cooperacion. Sefialan su objetivo comun de traba-
jar por un acuerdo de asociacién viable y beneficiosa para ambos,
incluido el acuerdo de libre comercio (Unién Europea, Comunidad
Andina de Naciones 2013, p. 45).

A través del Reglamento (CE) n.° 980/2005 del Consejo del 27
de junio de 2005, que sustituye a los anteriores regimenes especiales
de drogas, sociales y medioambientales, los paises integrantes de la
CAN, entre otros, se hicieron beneficiarios del régimen especial de
estimulo de desarrollo sostenible y la gobernanza (SPG Plus o SPG+)
hasta el 31 de diciembre de 2008. Se beneficiaron de las rebajas
arancelarias* (Comunidad Andina de Naciones 2008, pp. 9-13). Los
productos que exporta la CAN, en su mayoria, son materias primas
(cinc, cobre, plata, aceites crudos de petrdleo, platanos, etc.) no ma-
nufacturadas y sin valor afadido, y los importados son productos con
valor anadido (aviones, tractores, medicamentos, gasdleos, etc.).
«En cuanto a las importaciones que los paises de la CAN realizan
desde la UE se puede sefalar que durante el 2011 se registré un
valor de 15,332 millones de ddlares la que la ubica en el tercer lugar
en el orden de preferencias de importacién, superados por EE. UU.
y China» (Cerqueira 2013, p. 262). La CAN

lejos de desarrollar nuevas industrias con mayor incorporacion tecnoldgi-
ca parecen reforzar su modelo de exportacion, basado en los recursos
naturales. Los cuales han ido perdiendo participacion en el ejercicio de
competitividad en el conjunto de las importaciones totales a nivel mun-
dial, debido a los cambios registrados en la demanda del comercio inter-
nacional. Asi, se verifica que las ventajas estaticas como son la disponibi-
lidad de recursos naturales (que se agotan) y humanos (mano de obra no
calificada) contintan condicionando fuertemente las estructuras de ex-
portacién de los paises andinos (ib.).

Los paises de la CAN se beneficiaban del SPG+ hasta el Regla-
mento 732/2008, renovado hasta el 31 de diciembre de 2013, y pasan
a beneficiarse del régimen general. Con el Reglamento n.© 978/2012,

«Sobre el total de

exportaciones andinas a la UE
que alcanzé los 7502 millones

de euros en promedio en el

periodo 2004-06; 5033 millones
de euros son rubros elegibles

del SGP plus, es decir un

67.1%. correspondiente a 7872

subpartidas arancelarias en

codigo CN de la UE. En estricto
sentido esto seria el grado de

aprovechamiento del SGP+,

decir, la participacion de los

es

bienes andinos exportados a la

UE que se benefician de las

rebajas arancelarias sobre el

total de las exportaciones
andinas a ese mercado.»
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5 Pasan de 177 paises y
territorios divididos en tres

grupos (SPG, SPG+ y EBA) a 90
paises que necesitan SPG: 49

EBA y 41 de renta baja y
media.

que deroga el 732/2008, se aplica un sistema de preferencias aran-
celarias generalizadas, que rige desde el 1 de enero de 2014 hasta el
31 de diciembre de 2023. Igual que los otros Reglamentos, revisa la
normativa vigente; la adapta y actualiza conforme a la realidad y a
los cambios que se producen en el mundo:

Este Reglamento reduce la lista de los paises que eran beneficiarios en
Reglamentos anteriores.® Ubica a los paises miembros de la CAN dentro
de los 41 paises de renta baja y media baja que podran beneficiarse del
SPG y SPG+ y sefiala que Colombia, Perd y Ecuador dejaran de serlo por
los acuerdos de libre comercio. Estos tres no estan en ninguna lista del
SPG, pero Bolivia sigue siendo beneficiario del SPG Plus y accede al mer-
cado europeo con aranceles bajos. Es el primer receptor de la ayuda bila-
teral de la UE al desarrollo en América Latina con un presupuesto de 281
millones de euros para el periodo 2014-2020 (Delegacion de la UE en
Bolivia 2016).

A través del SPG Plus y otros programas eurolatinoamericanos
y caribefos, la UE contribuye a uno de los objetivos esenciales hoy
dia: el desarrollo sostenible (Martin 2011, p. 181).

La ayuda y cooperacion financiera hacia la regiéon andina,
segun Marin, ha tenido dos grandes ejes: el apoyo al desarrollo ru-
ral que la CE ha otorgado bilateralmente a cada uno de los paises
de la regién y el apoyo a la integracién regional (ib., p. 49). El
primer encuentro interregional de alto nivel, entre la UE y la CAN,
desde la institucionalizacién del didlogo politico, fue en Bruselas
al afio de la creacidon de la CAN; en dicho encuentro, realizaron un
balance de las relaciones entre ambos y sobre las grandes cues-
tiones internacionales de interés comun (Salafranca 1998, p. 6).

La relacién ha venido evolucionando y abarcando diversos as-
pectos. Pasé de una relacion de cooperacion a la busqueda de acuer-
dos bilaterales reciprocos y de contraprestacion, que reporten ben-
eficios econdmicos para ambos, aspectos ausentes en el SPG.

La relacién en igualdad de condiciones entre dos regiones tan
diferentes, aunque estén de por medio las ganancias econdmicas,
exige el fortalecimiento del mas débil para reducir y eliminar las
diferencias que nacen de los grados de desarrollo de los paises
miembros, lo que implica focalizar la atencién en la armonizacion
de las politicas y en el disefio de alternativas de mejora de la distri-
bucién de los beneficios y de los costes de la integracidon (Ruesga et
al. 1998, p. 342). Se debe preparar el terreno, ya que

los impactos sobre las cadenas productivas y las economias regionales de
los paises menos desarrollados serian inmensos, las necesidades de recon-
version y recalificacidon laboral evidentes y se haria indispensable pensar en
mecanismos de distribucién que incluyan reconversion hacia la competitivi-
dad y ayuda a las regiones menos avanzadas o mas golpeadas (ib.).

Esta nueva realidad contradice lo siempre «pregonado» por la
UE en los diversos documentos vinculados con América Latina, su
apoyo a la integracién de la regién como una de sus prioridades.
Entonces nos preguntamos: écdmo se puede apostar por la inte-
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gracién de los paises si se firman acuerdos bilaterales con los Esta-
dos que integran esos grupos subregionales? ¢Es compatible firmar
acuerdos con paises de manera independiente y, a la vez, apostar
por la unién de estos para actuar como bloque? Es un tema comple-
jo para reflexionar que, por una cuestion de extension, no se podra
abordar en este trabajo. Empero, hay que sefialar que la apuesta
por la integracion tiene que ser coherente y abogar por la unidad y
consolidacién del grupo subregional, al margen de los inconvenien-
tes y dificultades que se puedan presentar en el trayecto.

Es innegable la ayuda econédmica brindada por la UE a la regién
y la posterior voluntad de ambos por mantener relaciones comer-
ciales como bloques, a pesar de las asimetrias. La regién andina,
histéricamente, recibié mas beneficios de la cooperacion comunita-
ria por su nivel bajo de bienestar, a diferencia de otras regiones o
«por sus caracteristicas institucionales (especialmente su temprana
vocacién integracionista)» (Marin 1996, p. 49). Esas relaciones de
cooperacion hoy transformadas en acuerdos comerciales con va-
rios paises en igualdad de condiciones, en lo que a negociacién se
refiere, no implican reconocer que los paises de la regién estén al
mismo nivel que la UE en crecimiento econdmico, politico y social.
Como sefalan Freres y Sanahuja, es una region que, desde el punto
de vista econdmico y politico, esta en un espacio intermedio en el
mundo y constituye una zona de paises de renta media con regi-
menes democraticos consolidados; Estados relativamente capaces,
en comparacion con otras zonas en desarrollo, economias de mer-
cado relativamente diversificadas y una gran presencia en foros y
organismos internacionales. Pero «no es suficientemente prospera
para ser socio pleno de la UE en este momento, pero tampoco es un
caso que merezca un enfoque asistencial. Requiere un enfoque di-
ferenciado respecto a otras areas y paises, que en la visidén exterior
europea sigue sin definirse» (Freres y Sanahuja 2006, p. 25). Pese
a las debilidades de sus esquemas de integracion, sigue siendo la
region, junto con la UE, que fomenta activamente el «regionalismo
en el mundo» (ib.).

2.5. La UE y la CAN hacia un acuerdo de asociacion:
una aspiracion inconclusa

La politica comercial de la UE tiene tres dimensiones: unilate-
ral, bilateral y multilateral. En la primera esta el SPG; la multilateral
se lleva a cabo en el marco de la OMC vy la bilateral la desarrolla a
través de acuerdos con otros paises/regiones estableciendo poli-
ticas comerciales especificas. Es el caso del fallido acuerdo con la
CAN, el posterior Acuerdo Comercial con Colombia, Pera y Ecuador,
y el primer acuerdo de asociacion entre regiones, la UE y el Sistema
de la Integracion Centroamericana (SICA), en 2012.

En el continente americano, Chile, que inicialmente habia sido
Estado parte de la CAN, y México fueron los primeros Estados en
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firmar entre América Latina y el Caribe (ALC) con la UE en 2000
y 1996, respectivamente. En el caso de Chile, el primer acuerdo
evoluciond y concluyd con un acuerdo de asociacién en 2002, que
incluye el didlogo politico, la cooperacién y el comercio, en vigor
desde el 1 de febrero de 2003 (Blanc 2004, p. 35). Inicié negocia-
ciones con Mercosur y la CAN, aun no concluidas. El fin era conse-
guir una mejor articulacién en diversos temas de la agenda inter-
nacional. Las prioridades de los cancilleres andinos, segun Fairlie,
eran la democracia y gobernabilidad, comercio y desarrollo social,
nuevas amenazas, migracion y medio ambiente y diversidad bio-
l6gica. Desde la perspectiva de la UE, la CAN debe ser vista como
un proyecto de integracion abierto, dado que tiene un acuerdo con
Mercosur y ofrece «una plataforma de mayor dimension» (Fairlie
2006, p. 166).

Dado el interés de incrementar la relacién entre ambos, duran-
te la Cumbre de Jefes de Estado y de Gobierno de América Latina y
el Caribe (Alcue) en Madrid en 2002, la CAN y la UE, a través de una
reunion celebrada entre sus jefes de Estado, acordaron negociar un
acuerdo de didlogo politico y de cooperacién como paso previo a
las negociaciones para un acuerdo de asociacion entre ambos. En
diciembre de 2003, en Roma firman un nuevo acuerdo, que reem-
plaza al Acuerdo Marco de Cooperacién de 1992 y a la Declaracion
de Roma sobre Dialogo Politico de 1996 firmado entre ambos.

Ante esto, mediante decisién 595 de 2004, el Consejo Andino
de Ministros de Relaciones Exteriores adopta el Acuerdo de Didlogo
Politico y de Cooperacidon entre la Comunidad Europea y sus Esta-
dos miembros, por una parte, y la Comunidad Andina y sus Estados
miembros, Bolivia, Colombia, Ecuador, Peru y Venezuela, por otra,
en el que plasman su compromiso a consolidar y profundizar sus
vinculos histéricos y culturales mediante sus relaciones politicas,
econdmicas, sociales y culturales basados en valores y principios
e intereses compartidos, y su aspiracion de lograr un acuerdo de
asociacion que incluya una zona de libre comercio (ZLC), entre am-
bos bloques.

Luego de un proceso de valoracidon conjunta de la integracion
para cada region, en 2006, en la IV Cumbre Alcue (Viena), los
jefes de Estado de ambos grupos (UE y CAN) deciden dar inicio al
proceso orientado a la negociacién de un acuerdo de asociacién
integral y comprehensivo, basado en tres pilares: didlogo politico,
comercio y cooperacion. En el ambito comercial, significa avanzar
hacia una ZLC entre las dos regiones (Vega 2011, p. 197). Ambas
partes debian definir las bases y modalidades de negociacion.

La CAN, mediante la Decisién 667 del 8 de junio de 2007, adop-
ta el Marco General para las negociaciones del Acuerdo de Aso-
ciacién entre la Comunidad Andina y la Unién Europea, en el cual
se reconoce la existencia de diferentes niveles de desarrollo y en-
foques econdmicos entre sus miembros, asi como las asimetrias
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existentes con la UE, las mismas que deben ser tomadas en cuenta
en la negociacidn conjunta.

Los Estados de la CAN, convencidos de la importancia del
acuerdo un mes después, en julio de 2007, en la XVII Reunidn
Ordinaria del Consejo Presidencial Andino, adoptan la Declaracion
de Tarija; en ella hacen referencia expresa al Lanzamiento de las
Negociaciones Comunidad Andina-Union Europa y sefialan en el
punto cuatro que el Acuerdo representa un paso fundamental en
las relaciones birregionales, que contribuiran al bienestar, al pro-
greso y al desarrollo equilibrado y arménico de sus pueblos. El
acuerdo de asociacion entre bloques permitiria una relaciéon «de
igual a igual».

Durante 2007-2008, se llevaron a cabo tres rondas de negocia-
cion y no se llega a ningun acuerdo. En junio de 2008, se suspende
la negociacion debido a las diferentes visiones de los paises miem-
bros de la CAN, que constituye un obstaculo para un planteamiento
Unico y de grupo ante la UE. Ecuador y Bolivia se unen al ALBA. La
CAN se divide en dos, Colombia y Peru, con una clara apuesta por
la apertura de mercado, y Ecuador y Bolivia, con dudas el primero
e inconforme con el planteamiento comercial de la UE el segun-
do (Del Arenal 2011, p. 109). Bolivia apuesta por desarrollar su
economia dentro de las fronteras del ambito regional, un enfoque
muy nacionalista y contrario a la «intromision» en su soberania.
Para entonces, muchos paises de la regién ya habian realizado un
cambio estratégico en su condicién econdmica y en sus modelos de
desarrollo y, como dice Smith,

los conceptos de economia cerrada, capitalismo de Estado, control direc-
to de los precios y el mantenimiento de desequilibrios fiscales inflaciona-
rios han sido sustituidos, en la mayoria de los paises, por economias
abiertas, con libre intercambio de bienes y servicios, privatizaciéon y re-
estructuracion del Estado y un severo control de finanzas publicas (Smith
1996, pp. 58-59).

Asi, nace la idea de flexibilizar el enfoque de la negociacion
y continuar ya no como grupo subregional, bloque a bloque, sino
como una negociacion entre los Estados miembros de la CAN vy la
UE. Para estos acuerdos bilaterales, se implementa un nuevo siste-
ma de negociacion que admite que los paises miembros de la CAN
gue lo desearan podrian negociar, de forma independiente, la parte
comercial del acuerdo de asociacién. Colombia y Peru continuaron
con las negociaciones, a fin de conseguir un acuerdo multilateral
comercial entre la UE y sus Estados miembros. Esto resulta pa-
radojico dada la apuesta de la UE por la integracion de la region,
integracion bloque a bloque.

Asi, en enero de 2009, se retoman las negociaciones orienta-
das solo a un acuerdo comercial, que sea equilibrado, ambicioso,
exhaustivo y compatible con la normativa de la OMC. Mas tarde,
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Ecuador decide iniciar también la negociacion y solo queda Bolivia
sin un acuerdo comercial con la UE.

Tras nueve rondas de negociacion, el 28 de febrero de 2010
concluyeron las negociaciones para un acuerdo comercial. El 18 de
mayo de 2010, en la Declaracion de Madrid, los Estados expresan
su satisfaccién por la conclusién de la negociacién. El 26 de junio
de 2012, en Bruselas, se firma el Acuerdo Comercial entre la UE y
sus Estados miembros y Peru y Colombia, ambos miembros de la
CAN. En la Declaraciéon de Madrid, se deja constancia de que Bolivia
observod el Acuerdo y presentd una reclamacion ante el Tribunal de
Justicia de la CAN que, mas tarde, procedid a retirar (Parlamento
Europeo 2010).

La Decisidon 598/2004 de la CAN establece que los paises miem-
bros que negocien acuerdos de comercio con terceros paises estan
obligados a preservar el ordenamiento juridico andino en las rela-
ciones entre los paises miembros de la CAN.

Asi, Colombia, Ecuador y Peru deben aplicar el ordenamiento
juridico andino en sus relaciones, incluido Bolivia.

La firma de este Acuerdo es un paso adelante e importante en
la apertura de mercado para estos paises, miembros de la CAN;
ambos firman no como organizacién subregional, sino como Esta-
dos de manera independiente. Accederan a un mercado grande e
importante, que engloba a mas de quinientos millones de habitan-
tes, pero también se enfrentardn a un mercado internacional exi-
gente y competitivo, a nuevos retos, que exigiran responsabilidad y
seriedad en la produccién y exportacion de sus productos. Para la
CAN, estos acuerdos no constituyen un aporte en su consolidacion
como grupo subregional; mas al contrario, debilitan su posicién y
los Estados miembros de la CAN no crecen econdmicamente de
manera uniforme. Bolivia sigue siendo acreedor del SPG.

Para la UE, el comercio es una piedra angular de su politica ya
que, al abrir nuevos mercados, su economia crece y «solo una poli-
tica activa de libre comercio e inversidn en la Unidn Europea puede
lograr este crecimiento» (Comisién Europea 2016a).

La UE deja plasmado su interés y apuesta por los acuerdos de
libre comercio que tienen como fin la apertura de nuevos mercados
de bienesy servicios; crear oportunidades de inversion y aumento de
produccion; rebajar costes limitando derechos de aduana y trami-
tes administrativos; crear una mayor seguridad a través de una
normativa clara sobre ambitos como los derechos de propiedad in-
telectual, competencia y contratacion publica; acelerar el comercio
facilitando el despacho de aduana y estableciendo normas técnicas
y sanitarias compatibles; sin dejar de lado el apoyo al desarrollo
sostenible a través de la cooperacidn, la transparencia y el didlogo
sobre problemas sociales y ambientales (Comisiéon Europea 2016a).

Estos acuerdos son una muestra clara de que el interés eco-
nomico estd por encima del principio pregonado por la UE en su

LAS RELACIONES ENTRE LA UNION EUROPEA Y LA COMUNIDAD ANDINA DE NACIONES: LOS TRATADOS DE LIBRE COMERCIO. F. Quispe-Remén
124



relacién con América Latina, la integracién de la region como una
prioridad. La UE habia sucumbido a sus objetivos econdmicos

aun a costa de no ser fiel a sus principios, como son los acuerdos interre-
gionales como método de ayuda a la integracion latinoamericana. La ne-
gociaciéon de bloque a bloque para fortalecer el proceso de integracion
andino es posible si la Unidén Europea se mantiene fiel a sus principios y si
adopta una posicidon amplia en materia comercial, que tome en cuenta las
grandes asimetrias entre regiones (Diaz-Silveira 2009, p. 238).

Asi, en el espacio birregional, se advierte la tendencia «a pro-
curar en el plano bilateral lo que no se ha podido avanzar a través
de la idea original de una red de acuerdos de asociacién estraté-
gica basada prioritariamente en los procesos de integracidon regio-
nal existentes en América Latina (el MERCOSUR vy la CAN)» (Pena
2008, p. 106). En la practica, como dice Del Arenal, la puesta en
marcha de una via bilateralista en la negociacion comercial con tres
de los cuatro paises que componen la CAN «debilita el apoyo a la
integracion que proclama la UE en sus relaciones con la regién»
(Del Arenal 2011, p. 110). No se puede pretender buscar la unidad
apostando por la separacion.

Si se apuesta realmente por una integracién en la regién, am-
bas partes, tanto la UE como la CAN, deben hacer su mejor esfuer-
Z0 para conseguir un acuerdo interregional, como se tenia pensado
en un primer momento, y no claudicar en el intento.

El Acuerdo Comercial de la UE y tres de
los cuatro Estados miembros de la CAN
(Peru, Colombia y Ecuador)

3.1. Acuerdo Comercial entre la UE y Pera y Colombia:
caracteristicas principales

Tras las gestiones conforme a las normas internas que regulan
estos acuerdos para entrar en vigor, el Parlamento Europeo aprobd
por mayoria el acuerdo comercial, el 11 de diciembre de 2012, y un
dia después, el 12 de diciembre de 2012, el Congreso de la Republi-
ca de Peru lo aprobdé por unanimidad. Para Perq, el Acuerdo entrd
en vigor el 1 de marzo de 2013. Colombia, mediante Decreto 1513,
aplicé provisionalmente al Acuerdo Comercial desde el 1 de agosto
de 2013 y el 5 de noviembre de 2014, a través del Decreto 2247,
ratificé el Decreto 1513.

Es un acuerdo multipartes, que establece una ZLC a fin de libe-
ralizar, de manera progresiva y gradual, el comercio de mercancias
y de servicios; desarrollar un clima que conduzca a un creciente
flujo de inversiones; facilitar el comercio y la inversion entre las
partes mediante la proteccién adecuada y efectiva de los derechos
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de propiedad intelectual, el desarrollo de actividades econdémicas
conforme al principio de libre competencia; asegurar la cooperacion
para la asistencia técnica y fortalecimiento de las capacidades co-
merciales de las partes, y promover el comercio que contribuya al
objetivo del desarrollo sostenible.

Es un Unico documento llamado Acuerdo Comercial entre la
Unién Europea y Colombia y Peru e incluye un «Preambulo», 14
titulos y 337 articulos. Los titulos se refieren a las disposiciones
generales e institucionales; al comercio de mercancias; al comercio
de servicios; a los pagos corrientes y el movimiento de capital; a la
contratacién publica; a la propiedad intelectual; a la competencia;
al comercio y desarrollo sostenible; a la transparencia y los proce-
dimientos administrativos; a las excepciones generales; a la solu-
cion de controversias, y a la asistencia técnica y el fortalecimiento
de capacidades comerciales.

Cuenta con 14 anexos y declaraciones, entre los que figuran las
especificaciones para cada una de las partes, para Peru y Colombia
y la UE, por cuanto el contenido del acuerdo es de aplicacién ge-
neral para las partes; los cronogramas de eliminacién arancelaria
para cada una de las partes; la definicién de los productos origi-
narios y métodos para la cooperacion administrativa; las dispo-
siciones especiales sobre cooperacién administrativa; las medidas
de salvaguardia agricola de Colombia y Peru; las reservas sobre
presencia temporal de personas fisicas con fines de negocio; etc.
Los anexos y declaraciones son parte integrante del Acuerdo vy, por
ende, obligatorios para las partes. El Acuerdo no admite reservas.

El Acuerdo se aplicara al comercio de mercancias entre las par-
tes y estas liberalizaran su comercio de mercancias de manera gra-
dual, a lo largo de un periodo transitorio desde la entrada en vigor
del Acuerdo.

El Acuerdo crea un comité de comercio, integrado por repre-
sentantes de las partes. Es la autoridad con mayores facultades del
Acuerdo y adopta sus decisiones por consenso, y son vinculantes.
Se reunira a nivel ministerial, como minimo, una vez al afio de ma-
nera rotativa en Bogota, Bruselas y Lima y, cuando sea necesario, a
peticion de una de las partes. Su funcion, entre otros, es supervisar
y facilitar el funcionamiento del Acuerdo y la correcta aplicacion de
sus disposiciones; evaluar los resultados del Acuerdo, especialmen-
te la evolucién de las relaciones comerciales y econdmicas entre
las partes. También establece 6rganos especializados (subcomités)
para las diversas areas. El comité puede establecer otros subcomi-
tés, grupos de trabajo o cualquier otro érgano especializado para el
desempefio de sus funciones y determinara la composicién, compe-
tencia y reglas de procedimiento de estos.

Cada parte contard con un coordinador; este coordinara las
reuniones del Comité de Comercio y hard el seguimiento a sus de-
cisiones; facilitard las comunicaciones entre las partes actuando
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como punto de contacto, y recibira las notificaciones e informacio-
nes sobre el Acuerdo. Se pueden reunir, si lo consideran.

El Acuerdo recoge la aplicacion del trato nacional y las medi-
das de defensa comercial e incluye el antidumping y las medidas
compensatorias. Establece medidas de salvaguardia multilateral,
en las que desempefian un papel importante la transparencia y la
aplicacion no simultanea de medidas de salvaguardia. La autoridad
investigadora para estos efectos en Colombia es el Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo; en Peru, el Instituto Nacional
de Defensa de la Competencia y de la Proteccién de la Propiedad
Intelectual y, en la UE, la Comision Europea.

El Acuerdo es de duracion indefinida, pero cualquiera de las
partes puede denunciarla mediante notificacién escrita a todas
las otras partes y al Depositario (la Secretaria General del Con-
sejo de la UE). Surtird efecto seis meses después de la fecha de re-
cepcién por el depositario. La renuncia de un pais andino no afecta
al acuerdo entre las otras partes; sin embargo, la denuncia de la UE
pondra fin al Acuerdo. Se pueden adoptar enmiendas al Acuerdo v,
tras entrar en vigor estas, pasaran a formar parte de este.

El Acuerdo incluye aspectos politicos, econdmicos y de coope-
racion en diversas materias y establece mecanismos para asegurar
el cumplimiento de los compromisos. Las partes promoveran el co-
mercio internacional, lo que contribuira con el objetivo de desarro-
llo sostenible.

Cuenta con una cldusula democratica, cuyo incumplimiento
sera razén suficiente para que cualquiera de las partes pueda tomar
medidas e incluso suspender la aplicacion de este. Senala mecanis-
mos para la solucion de controversias que surjan entre las partes.

Es un acuerdo ambicioso, que equipara a las partes. Manero
Salvador sefiala que no es un escenario deseable, por cuanto son
acuerdos comerciales caracterizados por su asimetria: «El hecho
de que pequefias o medianas economias celebren acuerdos basa-
dos en la reciprocidad, aunque sea asimétrica, con gigantes comer-
ciales, como es la UE, es una de las manifestaciones mas graves del
desequilibrio existente en las relaciones econdmicas internaciona-
les» (Manero 2018, p. 257).

Es un acuerdo abierto a Bolivia, previo cumplimiento de las condi-
ciones y procedimientos establecidos. La UE negocia con el candidato
las condiciones de adhesion al Acuerdo. La UE velara en las negocia-
ciones por preservar la integridad del Acuerdo, limitando cualquier fle-
xibilidad a la negociacion de listas de concesiones reciprocas respecto
al cronograma de eliminaciones arancelarias, lista de compromisos
sobre establecimiento y lista de compromisos sobre suministro trans-
fronterizo de servicios y a otro aspecto en el que la flexibilidad sea
necesaria para la adhesién del pais andino candidato.

Asi, la adhesion al Acuerdo se hara efectiva mediante conclu-
sion de un protocolo de adhesidn, previa aprobacién por el Comité
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de Comercio. Asi lo hizo Ecuador, ultimo en adherirse al Acuerdo
Multipartes, cuyo Protocolo de Adhesion se firmé el 11 de noviem-
bre de 2016 en Bruselas. En este Acuerdo participan UE, Peru y
Colombia. Para la comisaria de Comercio, Cecilia Malmstrom, el
acuerdo con Ecuador abriria los mercados de ambas partes e incre-
mentaria la estabilidad y el desarrollo.

Son tres de cuatro miembros de la CAN quienes forman parte
del Acuerdo comercial; solo falta Bolivia para conseguir la aspira-
cion de las partes sefialada en el articulo 10.5 del Acuerdo: «alcan-
zar una asociacién entre ambas regiones, cuando todos los paises
Miembros de la CAN sean partes del Acuerdo». En teoria, la UE in-
siste en él; asi, en el comunicado de prensa cuando Ecuador firmod
el protocolo sefalé que «el acuerdo reforzara la integracion regio-
nal, ya que Ecuador se convertirad en el tercer miembro de la CAN
incluido en el acuerdo comercial. Este Acuerdo también mantiene
abierta la posibilidad de que el cuarto miembro, Bolivia, trate de
adherirse si asi lo desea. Con este acuerdo comercial, la UE sigue
reforzando sus relaciones con América Latina y progresando en su
ambiciosa agenda comercial con esta parte del mundo» (Comision
Europea 2016b). A Bolivia se la puede seguir esperando, pero pare-
ce no tener intencion aun de formar parte del Acuerdo. Si lo desea-
ra, en cualquier momento puede adherirse a él.

3.2. Repercusiones para el Peria del TLC con la UE

Para el Ministerio de Comercio Exterior y Turismo, el acuer-
do como politica del Estado «forma parte de una estrategia co-
mercial integral de largo plazo», orientado a convertirlo en un pais
exportador, con mas mercados para sus productos, desarrollando
una oferta exportable competitiva y promoviendo el comercio y la
inversién, con el objetivo de brindar mayores oportunidades eco-
ndmicas y mejores niveles de vida, asi como certidumbre, esta-
bilidad y seguridad juridica para el comercio y las inversiones. Le
ha permitido obtener un acceso preferencial para el 99,3 % de sus
productos agricolas y para el 100% de los productos industria-
les. Los esparragos, paltas, café, frutos del género Capsicum, al-
cachofas, guayabas o mangos, entre otros, ingresan en el mercado
europeo, libre de aranceles. La UE es uno de los principales des-
tinos de exportacidon de Peru, con una participacién del 13,6% en
2015 (Ministerio de Comercio Exterior y Turismo 2017).

Significa una gran oportunidad de desarrollo a través de la
produccién y exportacion de sus bienes y servicios. Se hard mas
competitivo y estara preparado para enfrentarse al mercado inter-
nacional a través del comercio y la inversion. El Acuerdo establece
exigencias mutuas y estabilidad juridica y politica para negociar y
comercializar sus bienes y servicios. Ambas partes actian en igual-
dad de condiciones, como socios.
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Peru ofrece desgravacion inmediata, y a cinco anos, a produc-
tos de interés de la UE (motores, vehiculos, partes de maquinarias,
productos quimicos, lubricantes, glisqui o preparaciones alimenti-
cias, entre otros). Esto contribuird a adquirir productos a un coste
menor, lo que beneficia al consumidor nacional.

Son dos economias diferentes, en cuanto a demografia e in-
dicadores macroecondmicos se refiere, tal como se aprecia de la
tabla 1; empero, ello no ha impedido apostar por el Acuerdo.

Indicador Union Europea Peru
Poblacién (millones de habitantes) 511,49 31,77
PIB (millones de euros) 13 840 294 162 132
PIB per capita a PPA (euros) 33 448 10 991
Comercio de bienes y servicios (% PIB) 82,7 44,8
Exportaciones de bienes y servicios (% PIB) 43,3 21,3
Importaciones de bienes y servicios (% PIB) 39,7 22,4
Balance comercial (% PIB) 3,3 0,1

Tabla 1

Indicadores UE y Peru

Fuente: World Development Indicators (datos en ddlares americanos, convertidos a
euros, segun tabla de Cambios oficiales del Banco Central Europeo —tipo de cambio
diario del 23 de noviembre de 2017).

Tras un poco mas de cuatro afos de vigencia del Acuerdo, des-
de junio de 2012 a diciembre de 2016, segun informacién de la UE
(European Commission 2017, pp. 3-6), a modo de resultados refe-
renciales, podemos sefalar:

e La UE es el tercer socio comercial de Perq, tras China y Es-
tados Unidos.

e En 2016, el comercio con Peru se redujo ligeramente debido,
principalmente, a la reduccién de la demanda externa y a la
caida en el mercado internacional del precio de las materias
primas.

e En el periodo 2012-2016, el comercio total de Perd con el
resto del mundo cayd un 18% vy, con la UE, un 11.

e Para el periodo 2012-2016, respecto del comercio de bienes
(figura 1):
- Las importaciones de la UE desde Peru se redujeron un

4%, comparado con la caida de las exportaciones totales
de Peru del 14 %.

- Las exportaciones de la UE a Peru crecieron un 4%, com-
parado con la caida del 22% de las importaciones totales
de Peru.
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Figura 1

Comercio de bienes entre la UE y Peru, periodo 2012-2016 (millones de euros)
Fuente: elaboracidn propia, segun la European Commission (2017).
e Para el periodo 2012-2015, respecto del comercio de servi-
cios (figura 2):
- El comercio se incrementd un 5% en 2015, comparado
con 2012.

- Las exportaciones de la UE se incrementaron un 11% vy las
de Peru disminuyeron un 6 %.

- Segun estadisticas peruanas, la UE representd, en 2015,
casi el 30% del comercio de servicios de Perd.
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Figura 2

Comercio de servicios entre la UE y Per(, periodo 2012-2015 (millones de euros)
Fuente: elaboracidn propia seguin la European Commission (2017).
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En términos generales, el comercio de Peru con la UE, en los
cuatro afios de aplicacion del Acuerdo, se ha reducido, pero esta
reduccién es menor que la reduccion del comercio con el resto del
mundo, del cual se puede asumir que el Acuerdo ha tenido un efec-
to positivo en el comercio bilateral.

Tras cinco afios de vigencia del TLC entre la UE y Perd, hay
quien sefiala que los resultados tienen luces y sombras. Los cro-
nogramas para la desgravacion arancelaria se mantienen, pero no
se advierte crecimiento continuo ni en las exportaciones ni en las
importaciones e incluso «han decrecido en algunos de los ultimos
afios» (Alarco y Castillo 2018, p. 31). Esto puede ser debido al me-
nor crecimiento econdmico de Peru y al bajo crecimiento de las
economias europeas. A diferencia de los TLC con Estados Unidos y
China, el de la UE muestra una balanza comercial positiva a favor
de Peru, aunque se va reduciendo (ib.).

3.3. Colombiay el TLC con la UE

Al igual que para Peru, también para Colombia significa un
avance en su desarrollo y abre nuevas oportunidades de mercado y
estimulara su economia, para conseguir una calidad de vida de sus
ciudadanos, fin ultimo de los Estados, al menos en teoria.

Colombia ha venido creciendo econdmicamente en la ultima
década, «convirtiéndose en una de las economias mas atractivas de
Latinoamérica» (Delegacién de la Unién Europea en Colombia 2012,
p. 5). El Acuerdo incluye un trato preferencial para que los produc-
tos y servicios ingresen con ventajas y se reduzcan las barreras
no arancelarias al comercio de bienes y servicios. Las relaciones
comerciales entre ambos ya no se basan en un acceso preferencial
unilateral sino en la estabilidad, la seguridad juridica y la predictibi-
lidad (Delegacion de la Union Europea en Colombia 2012, p. 19). «Al
ser acuerdos indefinidos facilitan planes de negocio e inversidon mas
dilatados, con mayor estabilidad, el aumento de la inversién, desa-
rrollo de una oferta mas competitiva, oportunidades de negocios
mas seguras y creacién de mas y mejores empleos» (Delegacion de
la Unién Europea en Colombia 2012, p. 19).

Para la Comision Europea, el Acuerdo abriria mercados a los
exportadores de la UE y los colombianos y, a la larga, permitira
ahorrar mas de 500 millones de euros anuales a las empresas (Co-
mision Europea 2013).

Colombia y la UE también son dos economias diferentes en
cuestiones demograficas y macroecondmicas, como se observa
en la tabla 2, pero esto no ha impedido el Acuerdo.

Indicador Union Europea Colombia
Poblacién (millones de habitantes) 511,49 48,65
PIB (millones de euros) 13 840 294 238 405
PIB per capita a PPA (euros) 33 448 11 949
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Indicador Union Europea Colombia

Comercio de bienes y servicios (% PIB) 82,7 34,7

Exportaciones de bienes y servicios (% PIB) 43,3 15,2

Importaciones de bienes y servicios (% PIB) 39,7 20,6

Balance comercial (% PIB) 3,3 -6,6
Tabla 2

Indicadores de la UE y Colombia.

Fuente: World Development Indicators (datos en ddlares americanos, convertidos a
euros, segun tabla de cambios oficiales del Banco Central Europeo —tipo de cambio
diario del 23 de noviembre de 2017).

Tras casi cuatro afos de vigencia del Acuerdo, hasta diciembre
de 2016, segun informacién de la UE (European Commission 2017,
pp. 3-6), a modo de resultados referenciales, se observa:

e La UE es el segundo socio comercial de Colombia, tras Esta-
dos Unidos.

e El comercio con Colombia crecié los dos primeros afios y
decrecio los dos ultimos. Ello es debido, aparentemente, a la
reduccién en la demanda externa de Colombia y a la caida
del precio de las materias primas. Esto afectdé a la exporta-
cion de productos minerales colombianos.

e En el periodo 2012-2016, el comercio total de Colombia con
el resto del mundo se redujo un 36% vy, con la UE, un 23,5.

e Para el periodo 2012-2016, respecto del comercio de bienes
(figura 3):
- Las importaciones de la UE desde Colombia se redujeron
un 37,5%, comparado con la caida de las exportaciones
totales de Colombia del 48 %.

- Las exportaciones de la UE a Colombia crecieron un 18%
los tres primeros anos, para luego caer un 15% el ultimo,
lo cual esta en linea con la tendencia registrada en la re-

duccién de las importaciones totales de Colombia.
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Figura 3
Comercio de bienes entre la UE y Colombia, periodo 2012-2016 (millones de euros)
Fuente: elaboracidn propia, segun European Commission (2017).

e Respecto del comercio de servicios (figura 4):

- El comercio se mantuvo estable en 2015 (4300 millones de
euros). Segun estadisticas colombianas, la UE representd,

en 2016, el 16,2% del comercio de servicios del pais.
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Figura 4

Comercio de servicio entre la UE y Colombia, periodo 2012-2015 (millones de euros)
Fuente: elaboracidn propia, segun European Commission (2017).

Al igual que lo sucedido con Peru, para Colombia, a la luz de los
efectos del Acuerdo, en términos generales el comercio bilateral, en
cuatro afios de aplicacidn, se ha visto reducido; sin embargo, esta
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reduccién ha sido menor que la reduccion del comercio de Colom-
bia con el resto del mundo, con lo cual es posible asumir un efecto
positivo del Acuerdo.

En julio de 2018, el Servicio de Estudios del Parlamento Euro-
peo ha elaborado un informe, el «Acuerdo Comercial entre la Union
Europea y Colombia y Peru, evaluacién europea de la aplicacion»,
en el que se analiza la repercusion en estos afos del TLC para
ambas partes; de él se desprende, entre otros, que ha habido un
efecto estabilizador de los intercambios al comparar el comercio
bilateral de Colombia y Peru con la UE, y su comercio exterior con
el resto del mundo. El TLC ha favorecido la profundizacion de las
relaciones institucionales de Colombia, Peru y la UE.

3.4. Ecuador y el TLC con la UE

Ecuador suspendié su participacion en el Acuerdo comercial
en 2009 y, en mayo de 2013, manifesté su voluntad de reanudar
las negociaciones y ser parte del Acuerdo con Colombia y Peru. En
noviembre de 2016, firmd el Protocolo de adhesién al Acuerdo Co-
mercial y, un mes después, la Asamblea Nacional ratificé el Proto-
colo de Adhesién de Ecuador al Acuerdo Comercial Multipartes con
la UE, en vigor desde el 1 de enero de 2017.

Pese a las diferencias, principalmente demograficas y macroe-
condmicas, tal como puede verse en la tabla 3, ambas partes han
apostado por acordar y regular sus relaciones comerciales.

Indicador Union Europea Ecuador
Poblacién (millones de habitantes) 511,49 16,38
PIB (millones de euros) 13 840 294 82 547
PIB per capita a PPA (euros) 33 448 9526
Comercio de bienes y servicios (% PIB) 82,7 39,0
Exportaciones de bienes y servicios (% PIB) 43,3 20,7
Importaciones de bienes y servicios (% PIB) 39,7 19,7
Balance comercial (% PIB) 3,3 -0,3
Tabla 3

Indicadores de la UE y Ecuador

Fuente: World Development Indicators (datos en ddlares americanos, convertidos a
euros, segun tabla de cambios oficiales del Banco Central Europeo —tipo de cambio
diario del 23 de noviembre de 2017).

Ambas partes se beneficiaran del Acuerdo porque se elimina-
ran los aranceles para la totalidad de los productos industriales y
de la pesca, se incrementara el acceso al mercado de los productos
agricolas, se mejorara el acceso a los servicios y a la contratacion
publica y se reducirdn, aun mas, los obstaculos técnicos al comer-
cio. Segun la UE, los exportadores de la UE se ahorraran, al menos,
106 millones de euros en aranceles cada afio, y las exportaciones
ecuatorianas se ahorraran hasta 248 millones de euros en derechos
suprimidos (Comision Europea 2016b).
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La UE reconoce que este acuerdo asimétrico esta concebido
en funcién de las necesidades de desarrollo de Ecuador. Las reduc-
ciones de los aranceles se pondran en practica de forma gradual
durante diecisiete afios, con el resultado de que la UE liberalizara
casi el 95% de las lineas arancelarias en el momento de su entrada
en vigor y Ecuador, alrededor del 60%. Segun estima la Comision,
el impacto en el PIB de Ecuador podria ser considerable. El Acuerdo
permitird a Ecuador beneficiarse de un mejor acceso para sus prin-
cipales exportaciones a la UE, como productos de la pesca, flores
cortadas, café, cacao, frutas y frutos de cascara, dentro de los cua-
les se incluyen los platanos, pero existird un mecanismo de estabi-
lizacidon que permitira a la Comisién Europea examinar y sopesar la
suspension de las preferencias si se alcanza un umbral anual, como
ha sido el caso en los acuerdos comerciales con Colombia, Perd y
América Central. La UE sefala que los beneficios también seran
importantes para ella. Asi, por ejemplo, el sector agricola de la UE
se beneficiard de un mayor acceso al mercado para sus productos,
asi como de la proteccidn de unas cien indicaciones geograficas de
la UE en el mercado ecuatoriano. También pueden esperarse be-
neficios para la UE en sectores especificos, como un nuevo acceso
al mercado de vehiculos y maquinaria (Comisién Europea 2016b):

Este acuerdo marca un hito en las relaciones entre Ecuador y la UE, y
crea un marco adecuado para reforzar el comercio y la inversion en am-
bas partes. Es importante que el acuerdo entre en vigor de manera que
los exportadores, los trabajadores y los ciudadanos puedan empezar a
disfrutar de sus beneficios. Debemos crear mas comercio entre ambas
partes, ya que el comercio es un factor clave para el crecimiento y el em-
pleo en la UE, pero también para una economia como la de Ecuador, un
pais que quiere diversificar e integrarse en las cadenas de valor mundia-
les. Crea una base para las empresas europeas y un punto de anclaje para
las reformas en Ecuador (Comision Europea 2016b).

Es un acuerdo comercial, pero no se limita solo a este ambito.
Al igual que para Colombia y Peru, incluye compromisos respecto
a la aplicaciéon efectiva de convenios internacionales en materia
de derechos humanos, medio ambiente, derechos laborales, etc.,
gue seran objeto de seguimiento. Es objetivo también consolidar la
democracia, la lucha contra la pobreza, el aumento de puestos de
trabajo con garantias y el desarrollo sostenible.

Desde la UE aseguran que, tras la firma del Acuerdo con Peru
y Colombia, ya se aprecian beneficios; «por ejemplo, mas de 500
empresas colombianas y 1100 peruanas, principalmente pequefas
y medianas, han exportado por primera vez a la UE desde la entra-
da en vigor del acuerdo» (Comisién Europea 2016b).

Respecto a Ecuador, tras siete meses en vigor del TLC, la UE se
refirid a los resultados positivos del Acuerdo y al incremento que se
dio especialmente en productos (el banano, el atun y el camardn)
(Van Steen 2017).
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También el Estado Ecuatoriano se muestra positivo y entusias-
ta con la efectividad del Acuerdo al sefialar, a través del Ministerio
de Comercio Exterior, que

las exportaciones de Ecuador a la Unidon Europea aumentaron en un 20 %
en los primeros cinco meses de este afio con relacidon a igual periodo de
2016 tras la entrada en vigor del acuerdo comercial. Las exportaciones en
los primeros cinco meses de 2017 se ubicaron en 1387 millones de déla-
res, en tanto que las del afio pasado, en similar periodo, fueron de 1159
millones de ddlares [...].

Las importaciones de Europa pasaron de 653 millones de ddlares a 766
millones, lo que representa un aumento del 17% (Van Steen 2017).

Los tres Estados muestran su satisfaccidon y entusiasmo y re-
conocen que ha generado beneficios para ambas partes y esperan
que sea cada vez mayor, y pronto se comience a advertir dicho
beneficio en la poblaciéon de cada uno de ellos, especialmente lati-
noamericanos. Los beneficios son para los que mantienen tratados
bilaterales, pero équé pasa con la CAN como grupo regional? ¢Esta
creciendo? ¢En qué medida le esta perjudicando los acuerdos? Hay
quien senald que estos tratados bilaterales reducirian las posibili-
dades de firmar acuerdos interregionales, a la vez que disminuirian
las oportunidades de apoyar al sistema multilateral. «La alternativa
valida para la actual crisis multilateral es el interregionalismo, no
el bilateralismo» (Diaz-Silveira 2009, p. 353). Van en detrimento de
los procesos de integracion; «lejos de apostar por resultados eco-
ndémicos a largo plazo, provocan que los PVD se vean abocados una
y otra vez a seguir las tendencias comerciales, que solo los dirigen
hacia la dependencia de los Estados mas atractivos econémicamen-
te» (Diaz-Silveira 2009, p. 353). A ello se suma la asimetria entre
las partes. Estos deben tener en cuenta las diferencias de desarro-
llo entre paises o regiones:

Es indispensable incorporar la teoria del crecimiento con la distribu-
cién del ingreso, entender que los ajustes no son automaticos y negociar
dentro de la estrategia del regionalismo abierto sin tener en cuenta la
realidad de las asimetrias entre las diferentes economias, no solo impli-
ca el riesgo de incrementar la desigualdad entre paises ricos y pobres
sino el de contribuir a la agudizacion de los conflictos sociales, ya de por
si criticos en la region (Ruesga et al., p. 343).

Las asimetrias han constituido y constituyen una preocupacién
sobre la efectividad de estos acuerdos.

Reflexiones finales

La integracion econdmica de los Estados en Europa y América
Latina no han tenido los mismos resultados. En Europa, la UE ha
alcanzado el maximo desarrollo de integracidn y, en América La-
tina, no se aprecia ese éxito, a pesar de los diversos intentos de
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los Estados de esta region. Lo que si hay que destacar es que los
grupos subregionales como la CAN, a pesar de los problemas por
los que ha atravesado, sobrevive. La UE y América Latina, donde
se encuentra la CAN, son realidades asimétricas; no obstante,
sus relaciones se remontan a muchos afios atrds: en un primer
momento, una relacién basada en la cooperacion, a través del
SPG, con el fin de contribuir a la mejora de la situacién econdmica
de los paises beneficiarios, a través de las exportaciones, la in-
dustrializacidn y la diversificacion de sus economias, y conseguir
que sean competitivos en sus relaciones internacionales. Gracias
a ello, muchos productos de la regién latinoamericana ingresaron
en el mercado de la UE, cumpliendo las condiciones establecidas
de forma unilateral ella.

Los paises de la CAN eran beneficiarios del SPG, pero el cre-
cimiento econdmico de algunos de ellos modificaron tal situacién.
A ello se suma el Acuerdo multipartes de Libre Comercio entre la
UE y Perd, Colombia y Ecuador, tras el intento fallido de un Acuerdo
de Asociacion entre la UE y la CAN, atribuible a las divergencias
entre los Estados miembros de la CAN, que abarca solo la parte
comercial. Un comun denominador en estos acuerdos son los vin-
culos tradicionales y/o histoéricos y culturales y los lazos de amistad,
asi como el respeto por los principios democraticos, los derechos
humanos y el desarrollo sostenible.

El Unico Estado miembro de la CAN que no forma parte de
este Acuerdo es Bolivia. Sin embargo, debido a que su crecimiento
econdmico no es aun el suficiente, sigue formando parte de la lista
del SPG, que brinda unilateralmente la UE a los paises menos de-
sarrollados.

Los resultados de este Acuerdo son positivos para los tres Es-
tados y para la UE, pero no contribuye en la integracién de la CAN
como bloque regional, aunque las partes dejen constancia en él
sobre su voluntad de lograr una asociacidén entre ambas regiones
cuando todos los miembros de la CAN sean partes del Acuerdo; es
decir, cuando Bolivia se adhiera. Resulta paraddjica la actuacién de
la UE, una apuesta por acuerdos comerciales con Colombia, Perd y
Ecuador, por un lado, y, por el otro, aspirar a la consolidacion de la
integracion de la CAN, como una prioridad de su politica. El interés
no es la integracion de estos Estados, sino el libre comercio como
elemento esencial del crecimiento econémico, y ha llegado la hora
de «recuperar» la ayuda prestada en su momento mediante el SPG
por parte de la UE a través de acuerdos comerciales cuyos benefi-
cios son en ambas direcciones. Este hecho, desde luego, constituye
una radiografia de cdmo van las cosas actualmente, en la relacién
entre la UE y ALC.

El Acuerdo entre la UE y los tres miembros de la CAN debilita a
la CAN como grupo subregional. Apostar por la integracién es forta-
lecer los grupos de la regién para que sean mas competitivos en la

LAS RELACIONES ENTRE LA UNION EUROPEA Y LA COMUNIDAD ANDINA DE NACIONES: LOS TRATADOS DE LIBRE COMERCIO. F. Quispe-Remoén
137



economia global, si bien los Estados, de manera independiente, han
ido mostrando con cifras en los ultimos tiempos los beneficios del
Acuerdo, pero el crecimiento o ganancia de las partes no creo que
sean proporcionales, dada la asimetria existente entre las partes.
Haber firmado los acuerdos con los Estados miembros de la CAN
hace que nos preguntemos: éesto no es mermar la consolidacion del
proceso de integracién de la CAN? Es ldgico vy licito que un Estado
que quiere seguir creciendo prefiera apostar por ALC, que le brindara
beneficios a corto plazo, con reglas claras, firmado en igualdad de
condiciones entre las partes, en lugar de apostar por una integracion
de Estados que, dadas las diferencias existentes en su seno, no lle-
gara a firmar un Acuerdo con la UE, al menos a corto plazo.
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Resumen

En este articulo, se discute sobre la existencia de enfermedad holandesa (EH) en la economia
noruega, lo que implica analizar tanto sus manifestaciones como sus vinculos con las politicas.
A partir de una visidn sistematizada de la configuracién y evolucién de la industria petrolera en el
periodo 1970-2018, se muestra el impacto ejercido por este sector sobre el resto de la economia
y se valora la dependencia que la economia noruega tiene de esta industria. En particular, no se
observan manifestaciones claras del efecto reasignacién de recursos de la EH, aunque si cierto
efecto gasto. Ademas, y a pesar de los indices de dependencia petrolera mas bajos que los de otros
grandes productores, el conjunto de la economia noruega muestra una alta vinculacion al sector y
la balanza comercial ha registrado déficits crecientes en la partida de las manufacturas de mayor
contenido tecnoldgico. A partir de estos resultados, se diagnostica la medida, tenue, en que la EH
se manifiesta en Noruega, lo que puede permitir hacer aportaciones en términos de politica de de-
sarrollo para economias ricas en hidrocarburos

Palabras clave: enfermedad holandesa, hidrocarburos, Noruega, politica industrial.

Abstract

In this article, it is traced the presence of the Dutch disease (DD) in the Norwegian economy,
which entails the analysis of both its manifestations and links to policies. After systematizing the oil
industry’s configuration throughout the period 1970-2018, the impact of the oil sector on the rest
of the economy is outlined in conjunction with the Norway’s dependency on the former industry.
Specifically, no clear resource reallocation effects of the DD can be observed, although there are
certain traces of its spending effects. Moreover, despite the relatively low oil dependency ratios in
comparison with other oil producers, the whole of the Norwegian economy shows strong linkages to
the oil sector and the trade balance has suffered from increasing deficits related to manufactured
products with higher technology content. Based on these results, the faint manifestations of the DD
in Norway are diagnosed, which enables us to offer contributions in terms of development policies
for oil-rich countries.

Keywords: Dutch disease, oil and gas, Norway, industrial policy.
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Introduccion

El modelo petrolero noruego ha sido tradicionalmente valo-
rado por una gestidon responsable de los recursos hidrocarburife-
ros, que ha mitigado muchos de los efectos nhormalmente asociados
a una insercién externa primario-exportadora (Larsen 2006, Hol-
den 2013, Ramirez-Cendrero y Wirth 2016). En efecto, desde 1990,
Noruega registro altas tasas de crecimiento del producto interior
bruto (PIB) per capita, junto a indicadores macroeconémicos, sin
grandes desequilibrios y altos niveles de bienestar, ocupando la pri-
mera posicién afio tras afio en el indice de desarrollo humano (IDH)
del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD 2018).
Adicionalmente, Noruega ha conseguido configurar, a lo largo de
las décadas, una industria petrolera intensiva en alta tecnologia y
competitiva a escala mundial. De hecho, otros paises petroleros, al-
gunos tan diferentes como México o Brasil, adoptaron o plantearon
seguir su ejemplo, en cuanto a la reconfiguracion de sus modelos
petroleros; en concreto, en aspectos tales como el papel de las pe-
troleras estatales, el sistema de reparto de licencias, la fiscalidad,
los requisitos de desempefio o las subvenciones e incentivos para la
industria proveedora local (Ramirez-Cendrero y Paz 2017).

No obstante, es preciso valorar todos los aspectos de la eco-
nomia noruega derivados de su potencial petrolero. A pesar de los
indudables logros del modelo petrolero noruego, con este trabajo,
se busca clarificar si siguen persistiendo en algunos aspectos pro-
pios de economias ricas en recursos naturales e insercién externa
primario-exportadora; concretamente, el grado de dependencia de
las materias primas no renovables. Dada la gran importancia de la
experiencia noruega en el marco de los modelos petroleros, en este
trabajo se plantea, por tanto, explorar si se manifiestan algunas
dimensiones de la enfermedad holandesa (EH) que, a pesar de los
logros en su combate, se puedan evidenciar en la economia no-
ruega, especialmente en relacidon con la estructura productiva del
pais escandinavo y su insercién comercial externa. De este modo,
la pregunta principal del trabajo es en qué grado y en qué aspectos
Noruega ha estado afectada por la EH. Para ello, se llevara a cabo
un analisis sistematico del grado de presencia de las dimensiones
de la EH: efecto de reasignacién de recursos, efecto de gasto, ana-
lisis de la competitividad exterior y comportamiento de los precios
y de los salarios, todo ello a partir del grado de dependencia y de
los canales de articulacion entre el sector petrolero y el resto de la
economia.

Asi, frente a otros trabajos previos (Ramirez-Cendrero y Wirth
2016), mas centrados en el alcance de algunos instrumentos del
modelo petrolero noruego para combatir la EH (tales como la pe-
trolera estatal Statoil o el fondo soberano), en este trabajo, se
quieren destacar precisamente aquellos aspectos y rasgos que el
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funcionamiento del modelo petrolero noruego no haya mitigado
completamente, a pesar de los cambios y transformaciones indu-
dablemente experimentados por la economia del pais. Sin duda,
es necesario tener en cuenta medidas de desarrollo industrial apli-
cadas antes del inicio de la explotacién petrolera en 1971 (moder-
nizacién productiva, desarrollo de una industria pesada como la
metallrgica o los astilleros, fomento del comercio intraindustrial o
impulso a la construccion) que, en gran medida, explican gran par-
te de las diferencias entre Noruega y otras economias petroleras.
El periodo analizado llega hasta 2018, lo que permite incorporar el
desplome del precio de las materias primas iniciado en la segunda
mitad de 2014 y los afios posteriores de alta volatilidad, lejos del
amplio ciclo de exuberancia en los precios del crudo mantenido
desde los inicios del siglo.

La originalidad del articulo, en definitiva, radica en evidenciar,
a partir del estudio de la configuracion y dindmica histérica del mo-
delo petrolero noruego, los rasgos mas persistentes y, por tanto,
de mas dificil tratamiento, propios de una economia rica en recur-
sos naturales, incluso a pesar de su indudable grado de desarrollo
econdmico, como es el caso noruego. A partir de ese analisis, se
pueden derivar ensefianzas sobre el caracter y la vigencia de las
interpretaciones asociadas a la enfermedad holandesa y, en térmi-
nos mas amplios, a la maldicién de los recursos naturales (siendo la
enfermedad holandesa una de sus principales dimensiones).

Para alcanzar estos objetivos, tras esta introduccién, en el se-
gundo epigrafe, se presenta una revision de la bibliografia acadé-
mica sobre la enfermedad holandesa, con el objetivo de ubicar el
alcance y lugar de nuestra contribucién dentro de la bibliografia
preexistente. En el tercero, se analiza la configuracién del modelo
petrolero noruego, se muestra la evolucién del sector hidrocarburi-
fero y se destaca el papel de la politica industrial puesta en marcha
por el Estado, aspecto central del modelo. En el cuarto epigrafe, se
recoge el impacto ejercido por el sector petrolero sobre el resto de
la economia; en particular, se compara la dependencia de la econo-
mia noruega de esta industria. Finalmente, con el quinto epigrafe,
se concluye el trabajo, sistematizando los resultados y sus contri-
buciones.

Los debates acerca de la enfermedad
holandesa

Con la denominada EH, se hace referencia al impacto de un
auge exportador de productos basicos en diferentes aspectos de la
economia: por una parte, en la reasignacién de recursos producti-
vos; normalmente, desde las manufacturas hacia el sector extracti-
vo (recursos naturales) o hacia otros sectores (servicios o construc-
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Se conoce con esta expresion a
una serie de politicas
econdmicas de corte neoliberal
consideradas por el Banco
Mundial y el Fondo Monetario
Internacional que los paises en
desarrollo debian aplicar para
impulsar el crecimiento, tales
como la adopcién de politicas de
estabilizacion macroeconémica
o la liberalizacion econémica
respecto al comercio y a la
inversion, entre otros. Cfr.
http://documents.worldbank.
org/curated/en/624291468152
712936/pdf/766500JRNOWBRO
00Box374385B00PUBLICO.pdf.
Integrada por Bolivia, Ecuador,
Colombia, Perl y Venezuela y
por los 6rganos e instituciones
del Sistema Andino de
Integracion, que se incorpora a
través de este protocolo.
Introduce reformas de caracter
institucional. Cfr. http://www.
sice.oas.org/Trade/Junac/Carta_
Ag/Trujillo.asp.

cion). De este modo, la apreciacidn cambiaria que pueda generar
el auge exportador perjudica a la competitividad internacional de
las manufacturas y puede generar cierto grado de desindustriali-
zacion, pero, ademas, en segundo lugar, el auge exportador puede
provocar un incremento de la demanda de factores productivos que
afecte a su coste, lo que puede implicar alzas salariales no solo en
el sector exportador sino en el resto de los sectores también.

La EH es una de las dimensiones de la llamada «maldicién de
los recursos naturales»; expresion usada, por primera vez, en la bi-
bliografia econdmica por Auty (1993) y Sachs y Warner (1995) para
referirse a la correlacién negativa entre la fuerte especializacidon
en produccion y exportacién de materias primas y el crecimiento
econdémico de los paises.!

Las causas del auge en el sector exportador de recursos natu-
rales pueden ser de diversa naturaleza: descubrimiento de nuevos
yacimientos, un progreso técnico en la industria extractiva o el in-
cremento de los precios internacionales. El modelo esencial sobre la
EH (Corden y Neary 1982) diferencia dos tipos de efectos: por una
parte, el efecto de reasignacion de factores productivos (resource
movement effect), a favor del sector extractivo; por otra parte, el
efecto gasto (spending effect), mediante el cual el incremento del in-
greso de la economia implica una mayor demanda, ademas de apre-
ciar el tipo de cambio real si se produce un incremento de precios, lo
que incentivaria las importaciones, con el riesgo de menguar la pro-
duccién industrial local. Ambos efectos, en ultima instancia, podrian
acabar provocando desindustrializacion.?2

El resultado conjunto de ambos efectos seria un descenso de em-
pleo y produccion en el sector industrial. Sin embargo, el resultado
sobre la produccion y el empleo en los servicios quedaria indetermi-
nado, pues el efecto de reasignacion los reduciria, pero el de gasto
los fomentaria. Por tanto, el Unico sector que perderia con el boom
de las materias primas seria el industrial, lo que explicaria el vincu-
lo negativo entre la especializacidon en recursos naturales y el creci-
miento econdmico, nucleo de la maldicién de los recursos naturales.
Ese vinculo, ademas, obliga a asumir, como punto de partida, que la
industria posee caracteristicas especialmente relevantes para el creci-
miento, tales como el fomento de la innovacion y los eslabonamientos
productivos, de las cuales carecen los sectores primarios y que son,
precisamente, el canal tecnoldgico de la propagacion de la maldicion
de los recursos naturales.

Hay que destacar que las primeras formulaciones sobre la EH
partian de una estructura econdmica muy simplificada, por lo que,
en posteriores aportaciones, mas complejas, contemplan la posibi-
lidad de una intervencién estatal para combatir el fendmeno (Cor-
den 1984, Van Wijnbergen 1984), aunque manteniéndose una con-
cepcién fundamentalmente mecanicista del proceso al explicar la
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desindustrializacidon como resultado casi automatico de la dindmica
de variables macroeconémicas (Mancini 2017).

Es cierto, no obstante, que gran parte de la bibliografia sobre
desarrollo econdmico tradicionalmente ha minusvalorado al sector
primario, argumentando que su capacidad para generar eslabona-
mientos para los otros sectores productivos e innovaciones técnicas
es muy inferior en comparacién con las manufacturas (Hirschman
1958). Ademas, en otras contribuciones (Rollins 1971), se destaca
que las capacidades de arrastre del sector primario eran tan bajas
debido a su caracter de enclave, fruto de la herencia colonial de las
economias subdesarrolladas.

Sin embargo, en algunos planteamientos, no se consideran
negativos esos sintomas de la EH y se cuestiona si realmente se
trata de una «enfermedad» o, en realidad, seria mas bien la mo-
dificacién de la estructura productiva como consecuencia de unos
patrones de insercion externa exitosos (Edwards y Aoki 1983).
Ademas, en diferentes estudios empiricos, no se ha contrastado
de modo robusto las correlaciones entre recursos naturales y cre-
cimiento (Davis 1995) y tampoco existe coincidencia mayoritaria
sobre el modo en que interactuan las diferentes variables (Ismail
2010). En otras aportaciones, se ha profundizado en los efectos
de la apreciacidn del tipo de cambio real (Caballero y Lorenzoni
2007), pero la evidencia empirica acerca de su impacto neto en el
crecimiento no se muestra conclusiva (Magud y Sosa 2010). El im-
portante trabajo de Van der Ploeg (2011) también se aleja de los
resultados concluyentes, y en él se niega que el caracter maldito
de los recursos naturales sea inevitable.

Tampoco existe coincidencia sobre el menor potencial del sec-
tor primario para generar una dinamica de desarrollo econdémico.
Wright y Czelusta (2002) explican que el sector minero fue clave
para el crecimiento econdmico y el progreso técnico de Estados
Unidos, Canadad, Australia y Noruega y, hoy dia, constituye un sec-
tor de alta tecnologia. En este sentido, ha surgido recientemente
una potente corriente, donde se apuesta por destacar el papel de
los recursos naturales como palanca a partir de cuya transforma-
cion impulsar vigorosos procesos de industrializacion y cambio es-
tructural, lo que despliega instrumentos de politica industrial para
mitigar los problemas asociados a su explotacién y fomentar efec-
tos de arrastre sobre otros sectores (Cepal 2013, Kaplinsky et al.
2011, Onudi 2011, Tordo y Anouti 2013).

No obstante, si se trata de un gran exportador de hidrocarbu-
ros, la especializacién aumenta la vulnerabilidad de la economia
ante la agotabilidad del recurso no renovable y los cambios bruscos
en el precio del petrdleo, como sucedié en 1986 y a partir de 2014
con la caida brusca de la cotizacion del crudo, lo que implica el des-
censo de la inversion por parte de las empresas petroleras, menos
contratacion de proveedores, menos actividad indirecta y pérdida
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de ingresos fiscales. Existe un amplio acuerdo en que, para mitigar
los efectos de la volatilidad de precios, resulta adecuada la creacién
de fondos de reserva y estabilizacion, asi como una determinada
articulacién de politicas monetarias, fiscales y cambiarias (Bauns-
gaard et al. 2012).

Por tanto, en los planteamientos derivados de la EH, se desta-
can los efectos sobre el crecimiento (via desindustrializacién) pro-
vocados por la reasignacion de factores productivos y el impulso a
la demanda que se asocian a un auge exportador de recursos basi-
cos. No obstante, muchas han sido las limitaciones que se han des-
tacado de esta formulacion tedrica, desde el automatismo de las
explicaciones o las débiles contrastaciones causales entre variables
hasta la identificacion de mecanismos y experiencias que permitan
mitigar las limitaciones tradicionalmente asociadas a los recursos
naturales en las estrategias de desarrollo econdmico. El estudio del
modelo petrolero noruego puede aportar elementos enriquecedo-
res en esta area de la bibliografia econdmica.

La configuracion de la industria
petrolera noruega

Las expectativas de encontrar crudo en la costa del mar del
Norte surgieron tras el descubrimiento del yacimiento de Groninga
en Holanda en 1959, por lo que varias transnacionales petroleras
empezaron a realizar prospecciones en aguas noruegas. El primer
descubrimiento comercialmente viable se localizé en el yacimiento de
Ekofisk en 1969 y comenz6 a producir en 1971; de este modo, se
establecié el comienzo de la era petrolera noruega.
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Grafico 1

Produccién anual de hidrocarburos en Noruega, 1971-2018 (millones de m3 de equiva-
lentes de petréleo)
Fuente: Norskpetroleum.
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La produccién de hidrocarburos (grafico 1) crecié de forma mo-
derada desde 1971 hasta 1980 y se multiplicé por 4,5 entre 1980 y
mediados de los noventa, periodo correspondiente a los descubri-
mientos y desarrollo de los yacimientos petroleros mas prometedo-
res como Statfjord o Gullfaks. Entre 2003 y 2004, la produccidn de
petrdleo, gas natural, condensados y gas natural licuado alcanzé su
cenit y, desde entonces, la produccion de petréleo ha ido descen-
diendo, aunque se vio compensada en gran parte por la produccién
de gas natural, que ya superd a la de petréleo desde 2008.

El Estado noruego era consciente de los desafios que afrontaba
una economia pequena (cuatro millones de habitantes entonces)
ante el subito incremento de rentas petroleras: querian evitar que
el pais sufriera los mismos sintomas de la EH que Holanda en la
década previa, o que la explotacién hidrocarburifera se convirtiese
en un mero enclave (Al-Kasim 2006). Asi, se optd por la creacién
de una empresa petrolera 100 % publica, integrada verticalmente
y con capacidad para convertirse en operadora de campos mas que
en un mero gestor y, en septiembre de 1972, tuvo lugar la funda-
cién de dicha empresa petrolera estatal, Statoil (Lergen 2002).

En aquel momento, la industria estaba dominada principalmen-
te por empresas transnacionales debido a que ninguna institucién
noruega tenia conocimientos especificos sobre ingenieria petrolera
offshore,3 por lo que el Estado impulsé su entrada a través de ins-
trumentos fiscales ventajosos. Ademads, el contexto internacional
facilitaba poner en marcha un conjunto de medidas orientadas a
incrementar la participacion del Estado en la renta petrolera y otor-
gar privilegios a la recién creada Statoil y a otras empresas locales,
aspectos decisivos del modelo petrolero noruego. Por tanto, la con-
version de Statoil en una empresa plenamente operativa empezaba
desde cero, sin ingresos ni experiencia, pero con el sustancial apoyo
del Estado. Ese proceso se articulé a partir de cuatro medidas. En
primer lugar, en las rondas de licitaciones de campos petroleros, fue
introducido el denominado principio de carried interest («intereses
devengados»), orientado a favorecer a las empresas upstream* del
pais y, particularmente, a Statoil. En este principio, se establecié que
las empresas extranjeras tuvieran que asumir los costes de explora-
cion de los campos, mientras que Statoil quedé libre de ellos.

En segundo lugar, el Estado aseguro el control de bloques pro-
metedores para las empresas estatales. Desde la tercera ronda de
negociaciones (1974-1977), Statoil logrd recibir automaticamente
un 50 % de participacion en todos los bloques, que podia incre-
mentar hasta el 70-80 %, después de que el bloque hubiera sido
declarado comercialmente explotable (el llamado privilegio sliding-
scale o «escala moévil»). Asi, por ejemplo, Statoil se convirtié en
operadora del campo de Statfjord en 1987 en detrimento de Mobil,
su antigua operadora. Statoil también se convirtié en operadora
del yacimiento de Gullfaks y otra petrolera estatal, Norsk Hydro,
en Oseberg.
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condicién de miembros
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En tercer lugar, se estimulé la contratacidon de empresas técni-
cas y proveedores noruegos por parte de la industria. Las adjudica-
tarias se seleccionan a partir de una serie de candidatos de acuerdo
con su conocimiento geoldgico, su capacidad tecnoldgica/financiera
y los logros conseguidos previamente sobre la denominada Plata-
forma Continental Noruega (PCN). Hasta los afios noventa, también
se valoraba la contratacion de proveedores y personal noruegos y
la transferencia tecnoldgica (Hansen 1999).

En cuarto y ultimo lugar, se impulsé la inversién en I + D. Para
ello, se establecid una fiscalidad que permitia deducir esa inversion
de la base imponible de forma inmediata, algo especialmente des-
tacable con tipos marginales del 75,8 % para las petroleras entre
1975-1980 e incluso el 85,8 % entre 1980-1986.

En general, las empresas extranjeras aceptaron las condicio-
nes impuestas por el Estado noruego (los privilegios de Statoil, la
subida de impuestos, los compromisos en I + D, la contratacion
de proveedores locales) ya que, una vez aceptadas las condicio-
nes del Gobierno noruego y pagados sus impuestos, tenian plena
autonomia en la toma de decisiones y en la gestidon de los benefi-
cios obtenidos (Turner 1978). Todo ello, sin duda, favorecioé el pro-
ceso de «norueguizacion» de la industria siendo, sin duda, el factor
mas decisivo para ello el papel y el protagonismo de la petrolera
estatal, Statoil (Nelsen 1992, Ryggvik 2013), junto con la politica de
fomento de contenido local. En efecto, Ryggvik (2013) muestra sus
frutos: mientras que, en 1975, el contenido local en el desarrollo de
campos no llegé al 30 %, en 1978, fue del 62 % y alcanzd su cenit
en 1983, con casi un 70 %.

Este modelo industrial sufrié cambios importantes a lo largo
de los afios ochenta y noventa. Statoil experimentd cierta redefi-
nicién en su desempeio como petrolera estatal. Por una parte, en
1984 sufrid la pérdida de sus campos petroleros a favor de la enti-
dad publica denominada State Direct Financial Interest (SDFI);
una particularidad exclusivamente noruega, consistente en cam-
pos pertenecientes directamente al Estado que invierte en ellos y
recauda los ingresos generados. No obstante, SDFI carece de ca-
pacidad operativa y esta gestionada por Petoro; un holding estatal
que, en cambio, no tiene propiedad en dichos campos. Por otra
parte, en 2001, Statoil comenzd a cotizar en bolsa, lo que implico
su privatizacién parcial, aunque el Estado controla todavia el 67 %
de sus acciones. Ademas, en 2007, Statoil se fusiond con otras dos
compafias petroleras estatales (Norsk Hydro y Saga), con el fin de
crear una entidad mas potente en los mercados mundiales.

Pero el cambio mas importante se derivd de la implicacion de
Noruega en algunos mecanismos de integracion econdmica euro-
peos. En efecto, Noruega apostd por una mayor integracién en los
mercados europeos sin la necesidad de entrar en la Unién Europea
y, en 1994, firmo el acuerdo del Espacio Econdmico Europeo (EEE),
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que le dio oportunidad de acceder al mercado comun, excepto en
los sectores agrario y pesquero. Consecuentemente, fueron elimi-
nadas las medidas discriminatorias a favor de las firmas noruegas
en el reparto de las rondas de licitaciones de la industria petrolera.
Los contenidos minimos locales y los privilegios de Statoil ya fueron
aboliéndose tras la caida de los precios de 1986 y ahora se ponia fin
a los acuerdos tecnoldgicos.

En definitiva, la integracion en el EEE supuso la reduccién del
poder de control del Estado sobre la organizacidon de la industria
hidrocarburifera y su concepcion de proteccién a la industria na-
ciente. Sin embargo, tanto Statoil como las empresas proveedoras
habian ya logrado acumular recursos financieros, tecnoldgicos y ex-
periencia a lo largo de casi quince anos de proteccién a la industria
naciente y tenian capacidad para competir a escala mundial. Asi,
los proveedores noruegos protagonizaron un proceso de expansion
internacional: mientras que, en 1995, solo el 27 % de sus ingresos
procedia de actividades fuera de Noruega, en 2014, la cifra fue del
37 % vy fue el segundo mayor sector exportador del pais tras la
exportacion de hidrocarburos crudos (Norwegian Petroleum Direc-
torate 2016). Empresas como Subsea 7, Aker Solutions, Smedvig
o FMC Kongsberg son algunos de los lideres en las soluciones sub-
marinas, cuyos principales mercados internacionales fueron Corea
del Sur, Reino Unido, Brasil y Estados Unidos (Norwegian Petroleum
Directorate 2016, Ernst and Young 2016). Parte de esa expansion
internacional estuvo relacionada directamente con la internacionali-
zacion de Statoil, aunque también se debié a los contratos firmados
por transnacionales petroleras de otros paises.

Una vez explicados los rasgos del modelo petrolero noruego,
se vera a continuacion cémo el desarrollo del sector hidrocarburi-
fero impacto sobre diferentes dimensiones de la economia noruega
durante el periodo estudiado, analizando el grado de dependencia
petrolera y los indicios de las manifestaciones de la EH, siguiendo
el modelo de Corden y Neary (1982).

a4
Existencia y alcance
de las dimensiones de la EH

Para responder a la cuestidén central del trabajo, es necesario
identificar el peso del sector petrolero en la economia noruega,
tanto en términos de producto como de exportaciones y de ingre-
sos publicos. Una primera aproximacion a la dindmica econdmica
noruega muestra un desempefio muy positivo. En efecto, el PIB
real per capita superé al de Suecia por primera vez en 1970; en
1974, al de Dinamarca y, en 1994, al de Suiza (grafico 2). Por tanto,
no es Noruega un caso de maldicidon de los recursos naturales si
tomamos en cuenta el ritmo de crecimiento, sino que, al contrario,
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la explotacidon de hidrocarburos coincidié con la superacién de los
niveles de PIB real per capita de sus dos vecinos nérdicos, que ha-
bian mantenido niveles mas altos hasta 1970.
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Grafico 2

PIB real per capita (PPA), 1970-2018 (miles de ddlares constantes de 2010)
Fuente: OCDE (2019).

Junto al buen desempefio en términos de crecimiento econdmi-
co (y de IDH, como ya se indicd), Noruega es, ademas, uno de los
paises que menores indices de dependencia petrolera muestra en-
tre los grandes productores de dicha materia prima. La contribucidn
del sector petrolero al PIB no superd el 20 %, ni siquiera en afos
en los que el precio del crudo estuvo por encima de los 100 délares
por barril, mientras que esta cifra habitualmente supera el 50 %
para la mayor parte de productores (grafico 3). Ese menor grado de
dependencia se aprecia también en las exportaciones aunque, en
este caso, Noruega experimentd un aumento continuado del peso
del sector en las exportaciones totales desde el afo 2000, llegando
a alcanzar casi el 70 % de las exportaciones entre 2005 y 2013 (gra-
fico 4), lo que contrasta enormemente con otras economias petrole-
ras, cuyo porcentaje de exportaciones de hidrocarburos representan
casi el 100 % del total (caso de Argelia, Kuwait y Arabia Saudi). No
obstante, tras la caida del precio del crudo a partir de 2014, el peso
del sector hidrocarburifero respecto al PIB descendié hasta el 5 % en
2016 y las exportaciones petroleras solo constituyeron el 53 % del
valor de las exportaciones totales del pais. No obstante, a partir de
2017, el sector esta experimentando un ligero incremento de prota-
gonismo gracias a la recuperacion de los precios del petréleo.

Por ultimo, para ponderar el tamafio relativo del sector, es ne-
cesario destacar el escaso peso de los ingresos petroleros sobre
el conjunto de ingresos publicos en comparaciéon con otros paises
petroleros (grafico 5). Ello se debe a que la economia noruega esta
mucho mas diversificada y dispone de un sistema fiscal recaudato-
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rio con numerosas figuras impositivas y tipos altos, mientras que la
mayoria de las economias petroleras disponen de débiles sistemas
impositivos que, con frecuencia, implican la practica ausencia de im-
puestos sobre la renta, impuestos sobre el consumo o impuestos
especiales, ademas de muy bajos impuestos sobre los beneficios
empresariales (Callen et al. 2014). Hay que destacar que el descen-
so de los precios del crudo entre 2015 y 2016 también impacté en el
peso que tiene el sector hidrocarburifero sobre los ingresos fiscales:
mientras que, en 2013, fue del 33 %, en 2016, solo del 12 % aun-
que, en 2018, se recupero hasta el 21 % (Norskpetroleum 2016).
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Grafico 3
Rentas procedentes de la produccidén de petrdleo y gas respecto al PIB, 1970-2017
(porcentaje)

Fuente: Banco Mundial.
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Grafico 4
Exportaciones de hidrocarburos respecto a las exportaciones de bienes, 1970-2017 (por-
centaje)

Fuente: Banco Mundial.
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Grafico 5
Ingresos fiscales petroleros respecto a los ingresos fiscales totales, 1996-2018 (en
porcentaje)

Fuente: Norskpetroleum (2016), State Statistics Service Russia (2015) y Kérner y
Masetti (2015).

Por tanto, frente a otras economias petroleras, Noruega mues-
tra no solo altos niveles de PIB real per capita sino también un bajo
grado de dependencia del sector tanto en términos de participacion
en el PIB como de concentracién de las exportaciones o de los in-
gresos publicos, lo cual es la expresidon y se corresponde con una
estructura productiva relativamente diversificada y unas pautas di-
namicas de insercion externa. Veamos a continuacion, no obstante,
en qué medida se vieron afectadas las diferentes dimensiones de
la economia noruega como resultado de la dindamica del sector pe-
trolero para, a partir de ese analisis, valorar el alcance de las mani-
festaciones de la enfermedad holandesa, incluso en una economia
diversificada y dindmica como la noruega.

4.1. Efectos desplazamiento y gasto

A pesar del desempefio de las variables anteriormente presen-
tadas, si se observa la estructura productiva de Noruega (grafico 6),
se aprecia que, tras dos décadas de progresiva industrializacion, las
manufacturas perdieron peso de modo significativo: su contribucion
al producto total alcanzé su cenit a mediados de los afos setenta,
con el 21 %, pero, después, paso por una tendencia de caida hasta
representar apenas el 7 % en 2017. Esta tendencia decreciente de
la industria manufacturera fue comuin a muchos paises de la OCDE
a partir de los afos setenta, salvo Corea del Sur y Alemania, pero
en ninguno tan permanente y acusado a partir de 1975 como en
Noruega (grafico 7).
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Grafico 6
Sectores econdmicos segun su contribucidon al PIB total de Noruega, 1970-2018 (en
porcentaje)

Fuente: elaboracidn propia a partir de SSB.
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Grafico 7

Contribucién del sector manufacturero al PIB, 1970-2017 (en porcentaje)
Fuente: OCDE.

No obstante, en el caso de Noruega, la pérdida del peso del sector
manufacturero no estuvo compensado por el incremento del prota-
gonismo del sector servicios, como en otros paises —de hecho, su
contribucion incluso descendié del 67 al 60 % del PIB entre 1970 y
1985, aunque luego volvid a recuperarse en la segunda mitad de los
ochenta—, sino por la ganancia de peso del sector petrolero entre
1975 y 1985. A partir de 1985, el peso de los servicios mostré una
evolucion inversamente simétrica a la del sector petrolero, situandose
en el 55-60 % de la produccion total, mientras que el peso de las ma-
nufacturas no paré de descender. El sector petrolero mostré un peso
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relativamente bajo y estable entre 1986 y 1999, situandose en torno
al 8-10% del producto, pero, a partir del afio 2000, su contribucién
subid hasta moverse en la horquilla del 12-17 %.

Si se estudia el movimiento de los factores productivos entre
los sectores econdmicos, puede apreciarse que hubo un movimien-
to sustancial de capital hacia el sector hidrocarburifero, aunque no
lo drend desde el sector manufacturero hasta 1995, cuya formacion
bruta de capital fijo (FBKF) permanecidé bastante estable respecto
al total sino, sobre todo, del sector servicios (grafico 8). No obs-
tante, es necesario matizar que gran parte de la inversién en el
sector petrolero hasta los afilos ochenta procedia de los mercados
de capital extranjeros, por lo que no es razonable suponer que el
sector expulso inversion noruega por una cantidad equivalente a su
FBKF de los otros sectores (ETLA et al. 1987). A partir de 1996, se
invirti6 cada vez menor proporcidn en las manufacturas y el peso
de la FBKF correspondiente a los servicios mostré una evolucion
inversamente simétrica a la del sector petrolero, tal como pasa en
el caso del PIB total. Entre 2000 y 2006, la proporcién de FBKF per-
teneciente al sector hidrocarburifero se mantuvo estable en torno
al 20 % del total, pero, a partir de 2007, su peso aumenté consi-
derablemente hasta alcanzar aproximadamente el 30 % en 2013 y
2014, gracias al desarrollo de varios nuevos campos. Tras la caida
de los precios petroleros de 2015, el peso del sector en la FBKF
descendid al 18 %, lo que demuestra que la inversion en el sector
hidrocarburifero es sensible a los precios internacionales del crudo,
pero presenta un retardo temporal de uno o dos afios.
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Grafico 8
Sectores econémicos seguiin su contribucion a la FBKF total, 1970-2018 (en porcentaje)
Fuente: elaboracidn propia a partir de SSB.

En cambio, por el lado del trabajo, el sector petrolero no se be-
neficio de la caida de empleo industrial, sino que fueron los servicios
los que mas peso ganaron (grafico 9). Estos dos hechos no deberian
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sorprender, debido a que la industria hidrocarburifera es muy inten-
siva en capital y genera, en términos relativos, poco empleo.

Por tanto, siguiendo el razonamiento de Corden y Neary (1982)
en relacién con la EH, no se aprecia que hubiera efecto de sustitu-
cién provocado por el sector petrolero, pero el incremento del peso
del sector servicios respecto al PIB y, en especial, respecto al em-
pleo puede indicar cierto efecto gasto, ya que el sector servicios es,
en su mayoria, no transable. Hay que tener en cuenta, ademas, que
el crecimiento de la ocupacién en el sector servicios obedeci6 al
desarrollo del bienestar noruego, un proceso que fue posterior al de
Suecia o Dinamarca: el subsector donde mas crecio el empleo fue,
precisamente, sanidad y servicios sociales, seguida de lejos por el
sector de la educacién y los servicios administrativos (Halvorsen y
Stjerng 2008).
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Grafico 9

Sectores econdmicos segun su contribucion al empleo, medido en horas trabajadas,
1970-2018 (en porcentaje del total)
Fuente: elaboracion propia a partir de SSB.

Conviene hacer matizaciones sobre el cémputo del empleo aso-
ciado a las actividades petroleras por parte de SSB y Norskpetroleum,
que incluye tanto a quienes trabajan en la extraccion de hidrocarbu-
ros como a quienes contribuyen a los servicios asociados al sector y
al transporte del crudo via oleoductos y gasoductos. En efecto, como
muestra Norskpetroleum (2016), los empleos relacionados con el
sector crecieron sin cesar hasta mediados de los ochenta vy, luego,
se estancaron hasta los inicios de los afios noventa, coincidiendo
con los bajos precios del crudo. Entre 1991 y 2000, la generacién de
empleo siguid, pero a un ritmo moderado y con descensos en ciertos
anos. Entre 2000 y 2014, se presencié un nuevo boom en la crea-
cion de empleo: de 27 000 hasta 65 000 en 2014. Durante esta Ulti-
ma etapa, destacd el crecimiento intenso registrado en el sector de
los servicios asociados a la actividad hidrocarburifera, cuyo empleo
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en 2013 y 2014 ya superaba al dedicado a la extraccién. Prestmo et
al. (2015) y Hvinden y Nodbg (2016) estimaron el empleo total re-
lacionado con el sector en 2014 en 300000 personas, de las cuales
30000 eran empleo indirecto vinculado a la PCN, 200000 a em-
pleo indirecto en la PCN y unas 70000 eran trabajadores indirectos
que daban servicio a las industrias petroleras de otros paises. Esas
300000 personas constituian un 11 % del empleo de Noruega y
eran el doble de lo estimado para el ano 2000.

Para valorar el efecto gasto de la EH, es precisa la desa-
gregacion de la demanda agregada por sus componentes (grafi-
co 10). En efecto, desde 1970, hubo un descenso paulatino de la
contribucién del consumo privado, un ligero aumento del consumo
publico, especialmente entre 1970 y 1984 (del 17 al 22,5 %, para
estabilizarse en torno al 25 % desde mediados de los afios no-
venta); también se aprecia la pérdida de peso de la FBKF, particu-
larmente intensa entre mediados de los afios setenta y principios
de los noventa y un comportamiento oscilante del peso de las ex-
portaciones netas, muy dinamico entre 1998 y 2012, coincidiendo
con el boom petrolero. Si se pone énfasis en el consumo privado
y publico para identificar un posible efecto gasto, se observa que
ambos componentes tuvieron un incremento notable en términos
nominales absolutos, pero la contribucion del privado mostré una
trayectoria estable entre 1970 y la segunda mitad de los noventa
y, luego, descendente desde finales de los noventa, mientras que
el consumo del sector publico aumentd su peso entre 1970 vy la
primera mitad de los noventa y, luego, se mantuvo relativamente
estable durante el boom petrolero de 2000-2014, aungue mostran-
do un ligero aumento desde 2011 (grafico 11).
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Grafico 10

Contribucién de los componentes de la demanda agregada al PIB, 1970-2018 (en
porcentaje)

Fuente: elaboracién propia a partir de SSB.
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El hecho de que el gasto publico no sufriese un incremen-
to brusco estd asociado a la constitucién y funcionamiento del
fondo soberano noruego, el Government Pension Fund Global,
que acumula rentas petroleras con un efecto esterilizador y para
servir de colchén fiscal en épocas de debilidad econdmica y como
fondo de ahorro para el reparto intergeneracional de la riqueza
petrolera (Hudson 2011, Ramirez-Cendrero y Wirth 2016, Rami-
rez-Cendrero y Wirth 2017, Wirth, 2017). Por tanto, el anélisis
de la demanda agregada no muestra indicios claros del efecto de
gasto de la EH.
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Grafico 11

Evolucién del consumo privado y consumo publico, en millones de NOK, y su contribucion
al PIB continental, 1970-2018 (eje sec, en porcentaje)
Fuente: elaboracion propia a partir de SSB.

Por tanto, aunque si se constata una pérdida de peso del sec-
tor industrial noruego en términos de empleo, de FBKF y de PIB
mas intensa que en el resto de paises occidentales cuyas indus-
trias también sufrieron la misma trayectoria, no se aprecian sinto-
mas claros del efecto de desplazamiento de factores productivos y
del efecto de gasto de forma directa. Sin embargo, queda claro el
aumento del protagonismo del sector hidrocarburifero respecto al
PIB y la FBKF en tiempos de altos precios del petréleo y altas tasas
de extraccion —presentes desde finales de los anos noventa— y un
despegue del sector servicios en términos de empleo y PIB, con ac-
tividades generalmente no transables, siendo este ultimo fendme-
no comun a las economias desarrolladas. No obstante, para valorar
mas solidamente la presencia o no de EH en el caso noruego, sera
preciso analizar otras dimensiones, muy especialmente el compor-
tamiento del sector exterior.
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4.2. Balanza comercial, competitividad y costes

Como ya se mostrd (grafico 4), el peso de las exportaciones
hidrocarburiferas es alto en Noruega, creciendo a lo largo de las
décadas, particularmente en 1970-1984 y 1998-2000, para mante-
nerse, después, en torno al 60-70 % durante el periodo 2000-2015
y descender a poco mas del 50 % en 2016. En el grafico 12, se
muestra el peso de la subbalanza de hidrocarburos en el conjunto
de la balanza por cuenta corriente. Adicionalmente, la evolucién de
la subbalanza de hidrocarburos crudos estda marcada por la evolu-
cion del precio del petréleo (grafico 13).
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Grafico 12
Saldos de diferentes balanzas respecto al PIB, 1970-2018 (en porcentaje del PIB)
Fuente: elaboracién propia a partir de SSB.

En el epigrafe anterior, se destacé la pérdida de la base ma-
nufacturera a lo largo de las décadas, pérdida que también quedod
reflejada en la balanza comercial. Se observa, en el grafico 13, que
esta partida presentd superavits entre 1980-1985, coincidiendo con
la aceleracion de las exportaciones de petrdleo y gas, que siempre
presentaron saldo positivo y representaban entre el 33 y el 39 %
de las exportaciones totales entre 1980 y 1985. Cuando el precio
del crudo cay6 en 1986, el empeoramiento de la subbalanza de
manufacturas no ceso, por lo que el saldo de la balanza comercial
se tornd negativo nuevamente entre 1986 y 1989. Pero, gracias a
la puesta en marcha de varios campos importantes como Gullfaks
u Oseberg, a cierta recuperacién del precio del crudo y a la mode-
racion de la importacion de bienes manufacturados, los saldos po-
sitivos de la balanza comercial regresaron de nuevo y no volvieron
a presentar cifras negativas, gracias a unos precios altos del crudo
y a niveles altos de produccion sobre la PCN.
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Grafico 13

Saldo de la balanza comercial y sus componentes respecto al PIB y precio del petréleo
Brent, 1970-2018 (en porcentaje y ddlares por barril)
Fuente: elaboracion propia a partir de SSB y US Energy Information Administration.

Sidesagregamos la subbalanza de bienes manufacturados (gra-
fico 14), vemos que los déficits eran mas altos en las ramas mas
intensas en tecnologia y conocimiento (maquinaria y bienes de
transporte) y los superavits se registraron en ramas con menos
grado de elaboracién y tecnologia mas rudimentaria (productos
agroalimentarios, metales basicos, pulpa y papel). Por tanto, des-
pués de un periodo en el que parecia que la insercion exterior de
Noruega estaba cambiando hacia unas exportaciones mas diver-
sificadas y tecnoldégicamente mas complejas en los afios sesenta,
desde 1970, el proceso se revirtid, y el pais volvié a especializarse
en materias primas, metales basicos y productos derivados de la
agricultura, silvicultura y pesca. Esta reversion fue mucho mas in-
tensa durante la primera mitad de los afios ochenta, coincidiendo
con la segunda crisis del petrdleo, el comienzo de la produccion
en los campos de Statfjord y Gullfaks, la desregulacién financiera
y las bajadas de impuestos. Entre 1986 y 1989, el déficit mejord,
pero, a partir de 1990, empezdé a empeorar de nuevo, especial-
mente entre 2002 y 2007, y entre 2009 y 2015, coincidiendo con
los periodos de boom petroleros.
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Grafico 14
Saldo de la subbalanza de bienes manufacturados, 1970-2018 (millones de NOK)
Fuente: elaboracidn propia a partir de SSB.

Para profundizar en la comprensién del comportamiento del
sector exterior, es preciso introducir otras variables. En efecto, se-
gun el estudio de ETLA et al. (1990), la productividad del trabajo
en las manufacturas fue mas alta en los paises noérdicos que la
media de la OCDE entre 1975-1987, salvo en el caso de Noruega,
cuyo desempefio estuvo por debajo del de la OCDE. Vuori (1988)
realizé un estudio sobre la productividad en la industria noruega,
finlandesa y sueca entre 1963 y 1983 y mostré que la productividad
noruega estuvo muy por debajo de las cifras de los otros dos paises
y, entre 1975 y 1983, permanecié practicamente estancada. Ade-
mas, este patron de productividad baja afecté a todas las subramas
de las manufacturas, salvo en los productos de papeleria, metales
basicos y quimicos, que no son, precisamente, las de mayor sofis-
ticacion tecnoldgica. Este resultado pudo ser el reflejo de un me-
nor esfuerzo inversor en I + D por parte de Noruega, que orientd,
prioritariamente, su capital hacia la industria hidrocarburifera. Por
otra parte, la inflacidon noruega estuvo por encima de la de los otros
paises nordicos y la OCDE entre 1984 y 1987, y los salarios crecie-
ron a tasas superiores que en el resto de los paises ndérdicos entre
1981 y 1988, lo que incrementa los costes laborales unitarios (CLU)
(ETLA et al. 1990).
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Berrefjord y Heum (1990) ya denunciaron dicha pérdida de la
base industrial noruega y el hecho de que se hubiera fomentado
la dependencia del pais de una riqueza tan vulnerable y volatil
como el petréleo, lo que provoco una reestructuracion a favor del
sector hidrocarburifero y de los servicios, actividades de produc-
tividad mas baja que las manufacturas. Austvik (2014), por su
parte, si considera expresamente que la economia habia experi-
mentado la EH durante los ochenta.>

Entre 1986 y 1990, tanto los indices de dependencia petrolera
(gréficos 3, 4 y 5) como los de la contribucién del sector hidrocar-
burifero respecto al PIB y a la FBKF (graficos 6 y 8) bajaron debido
a la caida de los precios petroleros. A lo largo de los afios noventa,
los indices de dependencia petrolera se mantuvieron relativamente
estables y la contribucién del sector hidrocarburifero permanecié
igualmente estable. Sin embargo, a partir de los inicios de los afios
noventa, la subbalanza de manufacturas sigui6 empeorando por
la rapida importacion de maquinaria y equipos de transporte. Fue,
a partir de la primera mitad de los 2000, cuando los indices de
dependencia petrolera comenzaron a incrementarse, al igual que
los de la contribucién del sector hidrocarburifero al PIB, empleo y
FBKF, acompafiado por el empeoramiento del saldo de la subba-
lanza de bienes manufacturados y también de la de servicios solo
interrumpidos, entre 2008 y 2009, por la subita caida de los precios
del crudo.

El empeoramiento del saldo de la subbalanza de manufacturas
a partir de mediados de los afios noventa (sobre todo, en maquina-
ria, equipos de transporte, textiles y hasta en metales y basicos y
alimentos procesados, en los cuales Noruega historicamente tenia
ventajas) coincidié con una pérdida de competitividad reflejada en
la evolucion de los tipos de cambio efectivos. En el grafico 15, se
muestra la evolucion de los tipos de cambio respecto a los 37 ma-
yores socios comerciales de Noruega deflactados por el indice de
precios al consumidor (IPC) y el indice de CLU. Si solo se observan
los tipos de cambio reales deflactados por el IPC, da la impresién
de que los tipos se mantuvieron relativamente estables, incluso du-
rante periodos de boom petrolero. Sin embargo, la apreciacién fue
mucho mayor si se usa el indice de CLU como deflactor, especial-
mente entre 2004 y la primera mitad de 2008 y luego entre 2009
y 2012. Ello es debido a que la inflacidn noruega permanecid baja
desde 2002 y cercana a las de los paises de la eurozona, pero los
CLU experimentaron un incremento mas acelerado que en ningun
otro pais escandinavo u occidental, lo que refleja un aumento de
salarios mayor al incremento de la productividad en comparacién
con los socios comerciales.

Sin embargo, tras su acusada apreciacién anterior, el tipo de
cambio efectivo real se retrajo de forma apreciable a partir de 2014
(gréafico 15), influido por los saldos exteriores, pero también por
una mayor moderacion salarial acordada entre las autoridades no-

5 Pasan de 177 paises y
territorios divididos en tres

grupos (SPG, SPG+ y EBA) a 90

paises que necesitan SPG:
49 EBA y 41 de renta baja
y media.
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ruegas, la confederacidn empresarial y los sindicatos (FMI 2018),
asi como por la depreciacién nominal de la corona, util para restau-
rar la competitividad de los sectores exportadores no petroleros y
transferir factores de produccion expulsados del sector hidrocarbu-
rifero hacia los primeros.
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Grafico 15

Tipos de cambio efectivos reales respecto a los 37 principales socios comerciales de
Noruega, deflactados por el IPC y el indice de CLU, 1994-2018
Fuente: Eurostat.

Se aprecia, por tanto, no solo ciertas pérdidas de competitivi-
dad de la industria noruega sino también un alza salarial, aspectos
que se corresponden con las previsiones de la EH. Veamos, a con-
tinuacién, en qué medida esos fendmenos se asocian a la dindmica
impulsada por el sector petrolero.

4.3. Dependencia del resto de sectores respecto
del sector petrolero

Entre 1995 y 2013, la actividad de los proveedores noruegos
(astilleros, empresas de ingenieria, transporte, eléctricas, finanzas,
consultoria o servicios empresariales) que suministraban insumos
directamente para las operadoras petroleras se multiplicé por cinco
(Rystad Energy 2018). Este crecimiento fue resefiable en la PCN,
pero fue aln mas intenso en los campos petroleros extranjeros,
donde se multiplicéd casi por ocho. Si estas cifras se expresan en
términos del PIB total y del PIB continental, en 1995, equivalian al
10,3 % del PIB total (12 % del PIB continental) y, en 2015, al 15,4 %
del total (18 % del continental).® Ademas, estas empresas precisan
también proveedores de bienes y servicios procedentes de secto-
res no directamente relacionados con los hidrocarburos, por lo que
generan efectos de arrastre en la economia continental (salarios,
beneficios, consumos intermedios e inversiones).

LAS ASIMETRIAS DE LA ENFERMEDAD HOLANDESA. REVISANDO EL MODELO PETROLERO NORUEGO... E. Wirth y J. M. Ramirez-Cendrero
Revista Iberoamericana de Estudios de Desarrollo/Iberoamerican Journal of Development Studies
164 _volumen/volume 9, nimero/issue 2 (2020), pp. 142-173. ISSN: 2254-2035



Las evidencias disponibles (mediante analisis input-ouput)
muestran una destacada dependencia de astilleros, empresas de
ingenieria, investigacion y desarrollo y manufacturas del sector hi-
drocarburifero. De media, aproximadamente un 8 % de la actividad
de las empresas continentales (no offshore) estuvo relacionada con
el sector petrolero noruego, como se parecia en la tabla 1 (Prestmo
et al. 2015). En otro estudio input-output (FMI 2016), se concluyd
que las ramas mas dependientes del sector petrolero eran la re-
paracion de ordenadores y bienes personales, la maquinaria y el
equipo, la reparacion e instalacion de maquinaria y los productos
metallrgicos elaborados (tabla 2).

Sector %o sobre la actividad total
Servicios directamente relacionados con el petréleo y el gas 53,7
Astilleros y empresas ingenieras 24,8
Investigacion y desarrollo 15,6
Manufacturas 13,5
Transporte 7,8
Electricidad 6,9
Banca y seguros 6,9
Servicios inmobiliarios 6,7
Informatica y comunicacién 6
Comercio 5,6
Tabla 1

Inputs directos e indirectos para el sector hidrocarburifero, 2014
Fuente: Prestmo et al. (2015).

Sector % uso total % consumo intermedio
Reparacion de ordenadores y bienes personales 17,6 22,8
Servicios de alquiler y leasing 14,8 18
Maquinaria y equipo 12 23
Reparacion e instalacion de maquinaria 10,5 15,1
Productos metalurgicos elaborados (excepto maquinaria y equipo) 10,1 10,7
Otros productos minerales no metaldrgicos 7,5 7,7
Productos farmacéuticos 6,4 13,4
Servicios financieros (excepto seguros y pensiones) 6 9,6
Goma y plasticos 5,9 6,8
Metales basicos 5,5 10,3
Tabla 2

Los 10 sectores continentales mas dependientes de los hidrocarburos, segun inputs al
sector petrolero, 2013
Fuente: FMI (2016).

Como se vio, dentro de la industria manufacturera, son los
sectores de construccion de barcos, maquinaria y equipo y repa-
racion y mantenimiento de maquinaria los que mas dependen del
sector petrolero. El resto de las manufacturas pueden ser clasifi-
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cadas como sector manufacturero tradicional sometido a la com-
petencia internacional, al no tener relaciéon con los hidrocarburos
(Nordbg y Stensland 2015). Fueron precisamente estos tres sub-
sectores ligados a la industria petrolera (construccion de barcos,
maquinaria y equipo y reparacién y mantenimiento de maquinaria)
los que mejor comportamiento mostraron dentro del sector ma-
nufacturero en los ultimos veinticinco anos, especialmente desde
2004 (grafico 16). Destaca el rapido incremento del valor anadi-
do generado por la maquinaria y equipo y la potencia de creacién
de empleo de la misma rama desde 2004. Mientras tanto, el valor
afnadido generado en ese sector manufacturero tradicional someti-
do a la competencia internacional (otras manufacturas) permanecio
estancado y el empleo cayendo desde 1998. Ello demuestra que el
sector manufacturero noruego, aparte de poseer un peso cada vez
menor respecto al PIB, empleo y FBKF, ha ido estando cada vez mas
dominado por ramas fuertemente dependientes de los hidrocarbu-
ros, lo que si parece corresponderse con una manifestacion de EH.
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Grafico 16

Valor afiadido generado por las distintas ramas del sector manufacturero, 1990-2018
(millones de NOK constantes de 2015)
Fuente: SSB.

Ademas, la dependencia creciente de otros sectores industria-
les y de servicios respecto del sector petrolero explicaria el rapido
incremento de sus costes laborales. En efecto, el sector petrolero
fue altamente rentable tras la escalada de precios comenzada en
2003 y, para atraer a directivos y personal técnico, pudo incrementar
facilmente los salarios. Como se muestra en el grafico 17, el sector
donde mayor crecimiento registraron los CLU fue en el de la mineria,
que incluye la extraccion de los hidrocarburos, pese a los esfuerzos
del Gobierno y de los sindicatos y patronal de limitar los incremen-
tos salariales, de acuerdo con la negociacidn colectiva centralizada.’
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Esa alta capacidad de remuneracion del sector petrolero también se
trasladé al sector de la construccidon y de servicios, sobre todo al de
servicios financieros, técnicos y profesionales, y a las manufacturas.
Este aumento, mitigado a partir de 2013 (FMI 2018), ha tenido inclu-
so su vertiente social favorable: la proporcién de las remuneraciones
del trabajo respecto al PIB se ha mantenido estable en Noruega en
los Ultimos diez afios, mientras que ha descendido en la mayor parte
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Grafico 17

Costes laborales unitarios por sectores en Noruega, indice (2010 = 100), 1990-2018
Fuente: OCDE.

Por tanto, son precisamente estos aspectos, asociados a la de-
pendencia generada por el sector petrolero sobre la dindmica eco-
nomica del pais, los que, mas alld de la (débil) manifestacion de
los efectos de desplazamiento y gasto, pueden justificar valorar la
presencia, aunque tenue, de EH en Noruega.

5
Conclusiones

En el presente estudio, se ha mostrado el proceso de confi-
guraciéon de la industria petrolera en Noruega hasta alcanzar unas
caracteristicas propias, lo que permite hablar de modelo petrolero
noruego. Este proceso se dio a partir de la combinacién de dos
factores en cierta medida asociados: los cambios estructurales en
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la economia noruega desde mitad del siglo XX, impulsada por una
activa politica industrial, y el papel promotor que el Estado asu-
mid en la explotacidn petrolera a partir de los descubrimientos de
crudo, particularmente buscando la articulacién entre el incipiente
sector petrolero y el tejido productivo local, ya altamente diversifi-
cado. Con este punto de partida, las condiciones con que Noruega
afrontd los problemas normalmente asociados a una insercidon ex-
terna primario-exportadora fueron notablemente diferentes a las
de la mayor parte de economias petroleras. Esta circunstancia ha
justificado el analisis del grado en que la EH se ha manifestado en
Noruega, lo que, a partir de los resultados, permite reflexionar so-
bre el caracter inevitable (o no) de esta. Veamos, a continuacién,
los resultados del estudio, asi como las contribuciones derivadas.

En primer lugar, en el trabajo se ha mostrado cdmo la econo-
mia noruega tuvo indices de dependencia petrolera mas bajos que
los otros grandes productores, no viéndose afectada por la maldi-
cion de los recursos naturales en la medida en que su caracter de
economia petrolera fue compatible con uno de los PIB per capita
mas altos del mundo y el mayor IDH.

En segundo lugar, no obstante, también se puede afirmar que
€s una economia que muestra ciertos sintomas de EH y dependen-
cia del sector petrolero, percibidos cuando se analiza su estructura
sectorial y su insercién externa. En concreto, la pérdida del peso
del sector industrial se manifestd respecto al PIB, al empleo y a la
FBKF, asi como en el empeoramiento del saldo de la subbalanza de
bienes manufacturados, tanto en términos absolutos como respec-
to al PIB. Solo mostraron resiliencia subsectores manufactureros
directamente relacionados con el sector petrolero, como los astille-
ros. La regresioén en la diversificacidén de los bienes exportados y los
crecientes saldos negativos se dieron, sobre todo, en maquinaria,
equipo de transporte, textiles y calzado y, en los ultimos afios, has-
ta en metales basicos y alimentos procesados, en los que Noruega
tenia ventaja previamente. Esta tendencia estuvo acompafiada de
un fuerte empeoramiento de la competitividad internacional de las
industrias transables, debido al incremento acelerado de los sa-
larios en el sector petrolero, que se trasladd a otros sectores de
las manufacturas y servicios, que muestran gran dependencia del
sector hidrocarburifero, como la maquinaria, los astilleros, la repa-
racion de equipos y los servicios empresariales. Al mismo tiempo,
a partir de 2000, crecieron los indices de dependencia petrolera,
especialmente en cuanto al aumento del peso de las exportaciones
de hidrocarburos crudos respecto a las exportaciones totales, lo
que también se expresd en la participacion de los ingresos fiscales
petroleros sobre los ingresos fiscales totales.

En tercer lugar, parece constatarse que no fue el efecto de rea-
signacion de factores productivos el responsable de los sintomas
de la EH: en efecto, no hubo drenaje de capital en detrimento del
sector manufacturero, sino que este se realizdé desde el sector ser-
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vicios y, en cuanto al empleo, apenas hubo desplazamiento, debido
a la poca capacidad del sector hidrocarburifero de generarlo. Si
hubo, en cambio, destruccion de empleo en el sector manufactu-
rero y creacion de empleo en los servicios, sobre todo en servicios
publicos de baja productividad.

En cuarto lugar, respecto al efecto de gasto de la EH, no puede
afirmarse que el consumo privado o publico aumentaran en términos
del PIB, pero si se manifestaron ciertos sintomas, como el incremen-
to de la contribucion del sector servicios al PIB y al empleo, sobre
todo, de los servicios relacionados con la sanidad, educacion y bien-
estar social, todos no transables. También se manifestd en la oleada
de importaciones de bienes manufacturados de alto contenido tec-
noldgico que deterioré la balanza de bienes. En cambio, este proceso
no se reflejé en el incremento de la inflacion, medida a través de
los indices de precios tradicionales, debido al efecto de dos choques
externos positivos, aunque si en el deterioro de los tipos de cambio
efectivos reales medidos a través de los CLU entre 2004 y 2013.

El quinto y ultimo resultado de estudio si constata cierto grado
de dependencia de la economia noruega respecto de la actividad
petrolera. Tal y como se vio en el epigrafe 4.3, una parte impor-
tante de la actividad de las empresas procedentes de sectores no
petroleros depende de los operadores petroleros y de la industria
proveedora de bienes y servicios; particularmente, en el caso de
los astilleros, empresas de ingenieria, investigacién y desarrollo,
maquinaria y equipo. Adicionalmente, esta dependencia aumento
desde el afio 2000, con el incremento de los precios petroliferos.
Lo mismo sucedid respecto al empleo: mientras que el empleo di-
rectamente generado por el sector petrolero era poco relevante,
un 11 % de los trabajadores noruegos se encontraron trabajando
indirectamente para el sector en 2014, el doble que en 2000. El
crecimiento de la dependencia de los sectores no dedicados ex-
clusivamente al sector hidrocarburifero puede verse, no obstante,
como el reflejo de la exitosa politica de fomento de los encadena-
mientos productivos y de estimulo a los proveedores locales que
el Estado incentivd; esto es, el sector petrolero atrajo capital y
trabajo de forma indirecta. Ello tuvo diferentes efectos: mientras
gue, por un lado, se impulsaba la generacion de efectos de arras-
tre e innovaciones tecnoldgicas a partir de un sector extractor de
alto valor afiadido, por otro, aumento la exposicion del conjunto
del tejido productivo a las fluctuaciones del precio del petréleo; al
mismo tiempo, los altos costes laborales registrados en el sector
hidrocarburifero se transmitieron hacia el resto de industrias, lo
gue provocd un espiral de incrementos salariales, que pudieron
afectar a la competitividad de la economia. A muy largo plazo, tam-
bién expuso a la industria a la agotabilidad de este recurso natural
no renovable, bien debido a la extraccion, bien a los cambios tec-
nolégicos que puedan sustituirlo por otra fuente energética.
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A partir de estos resultados, consideramos que el caso de la in-
dustria petrolera noruega plantea un nuevo reto para la problematica
de la EH y que, de estos, pueden derivarse una serie de contribucio-
nes relevantes. En primer lugar, mientras que los primeros estudios
sobre este fendmeno daban por hecho el efecto desindustrializador
de un boom del precio de las materias primas y sus secuelas dra-
maticas por la baja capacidad innovadora de los sectores primarios
(Corden y Neary 1982, Van Wijnbergen 1984), la experiencia empiri-
ca de Noruega demuestra que las relaciones son mas complejas. En
concreto, se ha constatado que un boom petrolero puede beneficiar
sustancialmente a los sectores no petroleros mediante encadena-
mientos productivos y la existencia de efectos de aprendizaje dentro
del sector exportador, tal y como expusieron Torvik (2001), Wright
y Czelusta (2002), lo cual no sorprende, debido al entorno hostil en
el que se realiza la produccidn petrolera: los yacimientos bajo los
mares del Norte, de Noruega y de Barents, con vientos y oleajes
fuertes, temperaturas bajas y precipitaciones, estimularon los sec-
tores intensivos en I + D, que generd externalidades positivas para
otras industrias. Los altos precios petroleros registrados entre 2000
y 2014 estimularon la expansion de la actividad de los operadores, lo
qgue arrastré la produccion de los proveedores directos e indirectos
al mismo tiempo, lo que genera un circulo virtuoso de creacién y
expansion empresarial y de empleo en toda la economia continen-
tal hasta 2014. Se puede afirmar que esta gran dependencia de los
sectores no dedicados exclusivamente al sector hidrocarburifero es
el reflejo de la exitosa politica de fomento industrial que se llevé a
cabo durante los afios setenta y ochenta para evitar, precisamente,
el caracter de enclave de la industria petrolera.

La segunda contribucidn es que la experiencia noruega eviden-
cia algunas limitaciones de la propuesta tedrica de la enfermedad
holandesa, en la medida en que su formulacién tradicional no con-
templa la consideracién de los aspectos historicos y estructurales
de las economias estudiadas; en concreto, el caso noruego solo
puede entenderse contemplando los rasgos de la estructura pro-
ductiva y sectorial y el modo en que las diferentes ramas industria-
les pueden reaccionar ante el auge del sector petréleo. Del mismo
modo, el papel que asuma el Estado también repercute en que se
manifiesten, con mayor o menor intensidad, los efectos de la EH.

La tercera contribuciéon es que el estudio llevado a cabo ha
mostrado que hay aspectos de la EH que parecen mas resistentes a
su eliminacion. En concreto, el grado de dependencia sectorial en el
producto, las exportaciones o los ingresos publicos, expresion del
auge petrolero, si parecen haber hecho inevitables algunos aspec-
tos de la EH; especialmente, el incremento de rentas y costes en
el conjunto de la economia como resultado de las alzas salariales
en el sector exportador de recursos naturales, pero ées eso real-
mente una enfermedad? De hecho, lo que constata el caso noruego
es que si pueden ser mitigadas algunas consecuencias econémicas
tradicionalmente asociadas a la insercion primario-exportadora de
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economias ricas en recursos naturales en la medida en que, bajo
determinadas condiciones, existen politicas estructurales capaces
de asegurar cierto grado de diversificacidon sectorial (huyendo de
la ultraespecializacion productiva), de articulacion intersectorial
(frente a la consolidacion de enclaves) y de homogeneidad en pro-
ductividad y salarios (evitando la heterogeneidad entre sectores).
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Resumen

Utilizamos el método de diferencias-en-diferencia (DD) para estimar el impacto sobre la tasa
de homicidio del toque de queda para menores (TQM) aplicado (en 2012) en algunas comunas de
Cali (Colombia), una de las ciudades mas violentas del mundo. Encontramos que la politica no causé
un efecto negativo sobre la tasa de homicidio, en promedio, algo que fue contrario al objetivo de la
politica. Este resultado es robusto para diferentes especificaciones muestrales definidas para captar
efectos locales —continuos (spillovers) o discontinuos— y sesgos en el disefio de la politica. Estudia-
mos el DD con efectos heterogéneos y encontramos, para algunas especificaciones, que la politica
del TQM en barrios con estrato socioeconémico alto causd una reduccién en la tasa de homicidio,
aunque el efecto neto promedio de la politica en zonas con y sin estos atributos no fue diferente de
cero. Evidenciamos que el TQM neutralizé el efecto de otras intervenciones publicas complementa-
rias. Racionalizamos los resultados desde la teoria econdmica del crimen, donde discutimos acerca
de los posibles incentivos que una politica como el TQM puede generar para delincuentes y no delin-
cuentes, lo cual explica algunas de las fallas de la politica en su disefo.

Palabras clave: Cali, evaluacién de impacto, politica anticrimen, toque de queda.

Abstract

Using the method of difference-in-difference (DD), we estimate the average impact on the
homicide rate of a Curfew for Juveniles (CFJ) that was implemented (in 2012) in some communes
of Cali (Colombia), one of the most violent cities in the world. We find that the policy did not
cause a negative effect on the homicide rate contrary to the objective of the policy. This result is
robust to different sample specifications defined to capture local effects —continuous (spillovers) or
discontinuous—, and biases in the policy design. We study DD with heterogeneous effects in which
neighborhoods that had the presence of higher socioeconomic income did reduce the homicide rate
even though the average net effect for these types of neighborhoods was not different from zero.
We also find that the CFJ neutralized the effects of other public complementary interventions. We
rationalize the results using the economics of crime framework, where we discuss the possible
incentives a CFJ could generate for delinquents as well as non-delinquents that explains some
failures of the policy in its design.

Keywords: anti-crime policy, Cali, curfew, impact evaluation.
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Introduccion

Existe una relativa escasa bibliografia donde se analizan los
efectos disuasivos de los toques de queda sobre el crimen, y se
concentra en contextos no latinoamericanos (Fritsch et al. 1999,
Males 2000, McDowall et al. 2000), sin llegar a conclusiones con
validez externa, dadas las caracteristicas desiguales de cada caso
estudiado.

En cambio, existe una amplia bibliografia donde se evaltan po-
liticas publicas anticrimen. Una parte de esta ha encontrado efectos
disuasivos sobre diferentes delitos en Estados Unidos (Ludwig et al.
2001, Jacob y Lefgren 2003, Klick y Tabarrock 2005, Ming 2009,
Ross 2012, Weber 2014) e incluso impactos positivos en el mismo
pais (Heaton 2012). Mientras, en Inglaterra y Gales, Machin y Marie
(2005) evidenciaron que el programa Street Crime Initiative redu-
jo los hurtos callejeros y Dusek (2015) encontré que una reforma
penal aplicada en la Republica Checa incrementé los delitos relacio-
nados con la conduccion. En adicion, Kollias et al. (2013) mostraron
que el gasto en presencia policial no provocd una reduccion signifi-
cativa en el crimen en Grecia, mientras que, en Australia, Taylor y
Li (2015) estimaron el impacto que tuvo un acuerdo sobre armas
de fuego sobre la criminalidad entre 1993 y 2010.

En el contexto latinoamericano, Benavente et al. (2002) eviden-
ciaron cémo el programa Comuna Segura de Chile elevé la cantidad
de denuncias en delitos. Di Tella y Schargrodsky (2004) usaron un
ataque terrorista en Argentina para estimar los efectos disuasivos
de una mayor presencia policial sobre el hurto de automdviles. Por
su parte, Frischtak y Mendel (2012) encontraron que la construc-
cion de mas estaciones de policia en comunidades pobres en Rio de
Janeiro redujo el crimen. En Colombia, Mancera (2008) hallé una
relacion inversa entre la tasa de eficiencia de la Policia y algunos
delitos. Por su parte, Arango et al. (2009) utilizaron un modelo de
dindmica de sistemas para evaluar politicas preventivas y punitivas
en Medellin, sugiriendo la necesidad de incrementar el nUmero de
policias. Finalmente, Cortés et al. (2011) descubrieron los efectos
causales positivos de la actividad policial sobre los ataques guerri-
lleros durante la politica de seguridad democratica (PSD).

En este contexto, llama la atencién que en Cali (Colombia) —que,
segun The Economist (2016), es una de las 50 ciudades mas violen-
tas del mundo por sus significativas tasas de homicidio— se hayan
realizado tan pocas evaluaciones de impacto de politicas anticrimen,
pues, salvo el caso de Sanchez et al. (2011) para medidas de control
de consumo de alcohol, los estudios se han concentrado en hallar co-
rrelaciones entre el crimen y variables sociales y geograficas (Concha
et al. 2002, Arango et al. 2009, Vasquez 2010, Ortiz 2010, Loaiza
2012, Escobedo 2013, Diaz y Graffe 2014, Burbano y Zafra 2017).
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Este vacio es mas llamativo cuando, en Cali, este fendmeno ha
sido persistente desde los afios ochenta, debido a factores como el
narcotrafico, la delincuencia comun, el uso extendido de las armas
de fuego, pero también la discontinuidad de las politicas publicas
gestadas para contrarrestarlo, pues resulta normal que cada nuevo
alcalde intervenga con medidas reactivas,! desconociendo incluso
los resultados de las anteriores administraciones (Observatorio So-
cial de Cali 2011).

Muestra de esto fue la aplicacion del toque de queda para me-
nores (TQM) de dieciocho afos realizada en 1997, en el horario de
las 23:30 a las 5:00 del dia siguiente y que, sin ninguna evaluacion
de impacto de por medio, fue retomada en 2012, aplicdndose en
algunas comunas’ y —muy probablemente— omitiendo que cual-
quier politica de este tipo conlleva elevados costes de oportunidad
privada y social.

Dado lo anterior, consideramos pertinente evaluar esta politica
publica con el objetivo de llenar el vacio de este tipo de estudios en
Cali y, paralelamente, contribuir a la discusion acerca de la evalua-
cion de politicas anticrimen; especificamente, las relacionadas con
los toques de queda. Adicionalmente, nuestros resultados pueden
tener una implicacién directa e importante en las decisiones de los
policy makers de la ciudad.

Nuestro objetivo es estimar el efecto causal del TQM sobre la
tasa de homicidio. La evaluacién estd enmarcada en el modelo de
resultados potenciales de Rubin a la inferencia de un efecto causal
(Imbens y Rubin 2015). En esta aproximacion, la construccion del
contrafactual es lo fundamental, el cual se define como el resultado
potencial de lo que hubiera ocurrido en ausencia de tratamiento.
Como el TQM fue implementado en algunas zonas de la ciudad de
Cali, entonces utilizamos las zonas no tratadas como observaciones
que aproximan lo que hubiera ocurrido en las zonas tratadas en
ausencia de tratamiento. Como se observan datos antes y después
de la intervencién, a nivel de las zonas tratadas y no tratadas,
obtenemos datos de panel, que permiten utilizar el método de es-
timacion de diferencias-en-diferencias (DD) para estimar el efecto
causal de interés.

El método de DD es adecuado cuando la asignacion de la politi-
ca (tratamiento) depende de un efecto fijo a nivel agregado, el cual
no depende de los policy makers (como en Di Tella y Schargrodsky
2004, Cortés et al. 2011, Frischtak y Mendel 2012, Taylor y Li 2015)
sino de constantes inobservables en el tiempo. Esto es razonable
en nuestro caso, ya que el TQM fue implementado en comunas que
histéricamente tenian un nivel de pobreza y de delincuencia relati-
vamente alto. Inclusive, muchas de estas también fueron interve-
nidas en la primera versién del TQM en 1997. Por tanto, el efecto
fijo a nivel de comuna permite modelar el problema potencial de
sesgo de seleccion con datos de panel, tal como lo sefialan Angrist y

Restricciones al porte de armas

de fuego o al consumo de
alcohol, entre otras.

Division politico-administrativa

que agrupa barrios, con el
objetivo de mejorar

la prestacién de los servicios

y asegurar la participacion
ciudadana.
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Pischke (2009). En adicidon, para obtener un contrafactico creible, el
método de DD requiere el cumplimiento del supuesto de tendencia
paralela o comun de la variable dependiente (en nuestro caso, la
tasa de homicidio) entre las zonas tratadas y no tratadas. Nosotros
hallamos evidencia para no rechazarlo mediante pruebas estadisti-
cas con diferentes especificaciones muestrales, siguiendo a Muralid-
haran y Prakash (2017). Ademas, y dado que algunos atributos de
barrios pueden diferir estadisticamente entre comunas tratadas y
no tratadas, estimamos un DD con efectos heterogéneos —como en
Heaton (2012)—, donde interactuamos el impacto del TQM con la
presencia de dichas covariables, a fin de estimar sus efectos sobre
la tasa de homicidio.

Finalmente, analizamos la robustez de nuestras estimaciones,
teniendo en cuenta posibles efectos locales, spillovers continuos y
discontinuos geograficamente, u otros posibles efectos heterogé-
neos. Los datos disponibles al publico, y gue nosotros usamos, son
de homicidios anuales (2011 a 2013) a escala de barrio (con 334
observaciones) y son provistos por entidades publicas, entre las
gue se destaca el Observatorio Social de la Alcaldia de Cali.

Nuestros resultados indican, contrario a su objetivo, que la poli-
tica del TQM no causoé un efecto negativo sobre la tasa de homicidio
en promedio. Este resultado es robusto para diferentes especifica-
ciones muestrales definidas para captar efectos locales —continuos
(spillovers) o discontinuos— y sesgos en el disefio de la politica.
Ademas, encontramos que existen efectos heterogéneos de la poli-
tica en barrios con estrato socioeconédmico alto y con presencia de
universidades. En estos casos, el TQM tuvo un impacto negativo
sobre la tasa de homicidio, aunque el efecto neto promedio de la
politica en zonas con y sin estos atributos no fue significativamente
diferente de cero. Finalmente, encontramos que el TQM pudo haber
neutralizado el efecto de otras intervenciones publicas complemen-
tarias con objetivos similares.

Teoria econOmica del crimen
y los toques de queda

En la teoria econdmica del crimen de Becker (1968), se racio-
naliza el comportamiento de delincuentes como agentes racionales
que responden a incentivos en el ambiente en donde actuan. Por
tanto, este marco conceptual puede utilizarse, en principio, para
entender los incentivos que un TQM pueda tener sobre indices de
criminalidad. Un TQM es una politica que afecta a los incentivos
de delincuentes y no delincuentes, al momento de elegir sus res-
pectivas acciones. En particular, el TQM impide la movilizacién geo-
grafica en ciertos segmentos temporales por dia a los menores de
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edad en zonas tratadas. Este tipo de medidas también es comple-
mentado, en muchos casos, con el control al porte de armas (de
fuego y blancas).

Por una parte, se puede esperar que un delincuente menor de
edad racional reaccione a un TQM reduciendo su operacién en la
zona de intervencién durante los horarios en que es implementada
la politica, lo que redundaria en una reduccién del crimen atribuible
a este tipo de infractores en dicha zona. El mecanismo para este
resultado es que el TQM genera una mayor probabilidad de que las
autoridades policiales puedan aprehender a este tipo de delincuen-
tes en las zonas tratadas. Por otro lado, este tipo de politicas puede
generar incentivos a los no delincuentes (mayores de edad) para
aumentar su transito las zonas y horarios tratados incentivados por
el mecanismo de mayor vigilancia, que genera una mejor percep-
cion de seguridad. Este comportamiento racional para delincuen-
tes y no delincuentes es el efecto ideal perseguido por los policy
makers que implementaron el TQM.

Sin embargo, este tipo de politicas pueden producir incenti-
vos indirectos, que afectan a su eficacia. Un TQM con discrimina-
cidén geografica puede generar una mayor actividad delincuencial
de menores de edad en zonas colindantes no tratadas. Hablando
en términos metodoldgicos, esta externalidad negativa complica
la identificacion del efecto causal de la politica, porque hay un
efecto sobre el nivel del crimen en las zonas colindantes no trata-
das, muchas de las cuales son observadas para construir el con-
trafactico de las zonas tratadas. Esto sesgaria la estimacion del
efecto causal hacia cero. En términos del modelo de resultados
potenciales de Rubin, esta externalidad negativa hacia las zonas
colindantes no tratadas puede violar el supuesto de estabilidad
de las unidades tratadas (stable unit treatment value assump-
tion). Este supuesto significa que el tratamiento de la unidad i
(en nuestro caso, comuna) solo afecta a dicha unidad y no a las
otras unidades. Nuestra aproximaciéon empirica toma en cuenta
esta posibilidad tedrica.

Otro incentivo que puede gestarse con el TQM es que delin-
cuentes que no son menores de edad se pueden ver atraidos a
elevar sus actividades ilegales en zonas tratadas, debido al ma-
yor numero de no delincuentes que transitan en esa zona bajo
la mayor percepcion de seguridad que la politica genera a los no
delincuentes. Este efecto podria generar un efecto causal menor,
atribuible a la politica, debido a que no se captaria una reduccién
en los indices delincuenciales en zonas tratadas (relativo a las no
tratadas), pues la posible caida en las actividades delincuenciales
perpetradas por menores de edad podria ser compensada por un
aumento en las perpetradas por mayores.

Lo anterior implica que captar el efecto neto de una politica del
TQM es un problema empirico, debido a que la estrategia de identi-
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3 Esta zona debe su nombre a un
sistema de lagos adyacentes a
la vertiente occidental del rio
Cauca y ubicados en el oriente
de la ciudad. La definicidn de
distrito no tiene ninguna
implicacién normativa o fiscal.

ficacidon (dadas las restricciones de la informacion disponible) debe
dejar claro si lo que se estima es una reduccién neta en los indices
delincuenciales en zonas tratadas o no tratadas.

3
Contexto y descripcion de la politica

3.1. Sobre el homicidio en Cali

La segunda version de TQM fue aplicada en las comunas 13,
14, 15, 16 y 21 (en adelante, Distrito de Aguablanca —DA—)’y la
comuna 18 (en el oeste). La figura 1 (lado izquierdo) muestra que
la mayoria de estas tuvieron tasas de homicidios superiores antes
de la intervencién; sin embargo, es llamativo que la comuna 20 no
haya sido incluida, pero si la 18, que no tiene una presencia tan
intensa del fenémeno.

Comuna intervenida=1, no intervenida=0

Figura 1
Tasas de homicidio previas al TQM (media por cada 100 000 personas)
Fuente: elaboracion propia con datos del Observatorio Social de la Alcaldia de Cali.

Lo anterior nos indica que la asignacién del TQM dependié de su
resultado potencial, lo que, a priori, supone un problema de identi-
ficacion para evaluar su impacto. Sin embargo, es conveniente co-
mentar que la diferencia en la intensidad del homicidio a nivel de
comunas esta asociada a intervenciones publicas o eventos histo-
ricos que variaron en ese mismo nivel. Esta heterogeneidad puede
captarse a través de un efecto fijo a nivel de comuna que, luego, se
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puede controlar con datos de panel, reconociendo el posible sesgo
de seleccion potencial en la asignacion.

Hasta los afios sesenta, las comunas tratadas no existian (véa-
se figura 5 del anexo). Para el caso de las ubicadas en el DA, cuya
consolidacion se dio desde 1981,% Vasquez (2001) afirma que fue
clave la construccion del jarillon del rio Cauca (finalizada en 1961),
gue habilitd tierras inundables para la asignacidn legal e ilegal de
vivienda. Otro hito fue el fortalecimiento del mercado de la cons-
truccion en los afios setenta, impulsada por los Juegos Panamerica-
nos de 1971 y la activacion del crédito hipotecario.

La mayoria de los asentados legal o subnormal en Aguablanca
fueron personas negras pobres que provenian del Pacifico colom-
biano, lo que, desafortunadamente, acentud desigualdades étnico-
raciales, que dificultaron la insercién de estas poblaciones en los
bienes y servicios publicos y, en afios siguientes, en el mercado la-
boral. En 2005, comunas como las 14, 15, 16 y 21 tenian una gran
proporcion de poblacién negra, pero los indices de necesidades ba-
sicas insatisfechas y fecundidad fueron los mas altos de la ciudad
(Sanchez et al. 2011). Ambos factores se encuentran razonable-
mente correlacionados con la presencia mas intensa de crimenes,
como el homicidio, y su persistencia geografica desde 2006, como
lo muestra la figura 2.

Escobedo (2013) explica la situacién como una coyuntura de
toda la ciudad entre 2005 y 2007, que se dio por pactos de no agre-
sion entre narcotraficantes, que controlaban las estructuras dedi-
cadas al homicidio. En cuanto a la divergencia por comunas, pudo
deberse a la mayor caida del homicidio en las comunas no tratadas,

o -
w
\\‘— /\a“ﬁﬂ
I.Q -
2004 2006 2008 2010 2012 2014
ano
Comunas no intervenidas
Comunas intervenidas
Figura 2

Tasas de homicidio 2005-2014 (media por cada 1000 personas)
Fuente: elaboracion propia con datos Observatorio Social de la Alcaldia de Cali.

4 Este proceso se inicié en los
cuarenta, por la intensificacion
de la violencia sociopolitica en
Colombia, lo que convirtié a
Cali en receptora de migrantes
del suroccidente de la nacién
(Vasquez 2001).
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Figura 3

Homicidios por movil (2007-2013)
Fuente: elaboracion propia con datos del Observatorio Social de la Alcaldia de Cali.

que centralizaban las actividades de los «narcos», mientras que,
intervenidas, consolidaron redes de crimen organizado ajenas al
pacto que no redujeron su accionar, ademas de pandillas que, en
algunos casos, demarcaron su alcance geografico mediante «fron-
teras invisibles».> Aunque no contamos con datos de este ultimo
fendmeno, en la figura 3 se muestra que, en periodos pre y pos del
TQM, los homicidios motivados por conflictos entre pandillas crecie-
ron, al igual que los relacionados con hurtos y venganzas.

Finalmente, en la figura 4, se revela que las victimas menores
de dieciocho afios crecieron mas en las comunas no tratadas en

14,00 %
W Tasa variacion 2012 vs 2013
12,00 % S
Tasa variacion 2011 vs 2013
10,00 %
8,00 %
6,00 %
4,00 %
2,00 %
0,00 % .
-2,00 %
-4,00 %
Comunas no  Comunas | Comunas no  Comunas | Comunasno  Comunas
intervenidas intervenidas | intervenidas intervenidas | intervenidas intervenidas
Edad: 0-18 Edad: 19-64 Total
5 Forma urbana de delimitacién A
territorial no institucional F'g"'_rf’ 4 _
acordada entre otros actores Homicidios por grupo etario y comuna
armados (Ramirez et al. 2010). Fuente: elaboracion propia con datos del Observatorio Social de la Alcaldia de Cali.
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comparacion con las intervenidas. Esto podria revelar un posible
spillover del TQM, dado que los victimarios pudieron, racionalmen-
te, desplazar sus ofensas hacia las comunas colindantes con las
tratadas. Esta posibilidad, que concuerda con el marco conceptual
descrito arriba, sera estudiada mas adelante en la seccion de ro-
bustez de este trabajo.

3.2. Descripcion de la politica del TQM

El primer TQM de Cali se aplicé en 1997, en el horario de las
23:30 a 5:00 del dia siguiente, y sin ninguna evaluacion de impacto
de por medio. Fue retomado en 2012, aplicdndose en algunas co-
munas de viernes a lunes a partir de las 23:00. Estas medidas fue-
ron parte del Plan Integral de Convivencia y Seguridad Ciudadana
(PICSC) para disminuir el efecto del crimen sobre la seguridad ciu-
dadana y la poblacién juvenil (Alcaldia de Santiago de Cali 2012). El
PICSC, que era liderado por un comité integrado por entidades gu-
bernamentales y policiales, estaba constituido por otros programas
complementarios de orden social (véase tabla 1) y tenia medidas
adicionales para los jévenes, como prohibirles la compra de licor y
ofrecer orientacidén psicosocial para padres y/o acudientes de los
infractores, entre otras.

El TQM fue aplicado durante 2012, a partir del 13 de enero en
las comunas 13y 15; una semana después, se extendid a las comu-

Cantidad de
intervenidos

1400 jovenes

2000 jovenes

Programas . Periodo Objetivo
complementarios
Acciones de inclusion y generacion de
oportunidades para jovenes vulnerables de las
comunas TIO (territorio de inclusion y
Colectivos 2012-2013 oportunidades), para disminuir los homicidios, y
TIPO (territorios de intervencién policial), que
requerian acciones policiales para reducir los
hurtos
Intervencién de prevencién de consumo de
Prevencion del sustancias psicoactivas y promocion de estilos
2012-2013 de vida saludable en jovenes
consumo ] S -
Operativos de vigilancia y control de
establecimientos de venta y consumo de licor
Promover la cultura del desarme para
Plan Desarme } . - - ]
o desincentivar las acciones delincuenciales y
(restriccién por porte  2011-2012 ) )
fortalecer la confianza ciudadana en las
de armas) .
autoridades
Recuperacion de vias, pasajes y parques,
Programa de accesos peatonales y vehiculares, por medio de
Recuperacion de 2011-2013 la adecuacion y mejoramiento de la iluminacion,
Parques para desestimular el desarrollo de hechos
delictivos
. Fortalecimiento de la capacidad de la Policia
Plan Nacional de . : ! )
Vigilancia Nacional para la disuasion y control del delito
2012-2013 elevando su personal, adecuando estaciones y

Comunitaria por
Cuadrantes (PNVCC)

Tabla 1

utilizando la tecnologia para monitoreo,
vigilancia y control

Otros programas de prevencion social del PICSC

Fuente: elaboracion propia basandose en informacién de la Alcaldia de Santiago de Cali (2013).

112 parques

* 360 camaras
* 820 policias
* 132 cuadrantes

Comunas
intervenidas

TIO:

13, 14, 15, 16 y 21

TIPO:

2,3,17,19y 22

15y 16
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6 Funcionario publico encargado
de proteger el interés colectivo
y vigilar a los funcionarios
gubernamentales.

nas 14 y 16 y, en la siguiente, a la comuna 21, para luego expan-
dirse a la comuna 18, iniciando febrero. Aunque los policy makers
no nos dieron detalles logisticos de su aplicacion, lo cierto es que,
dias después y gracias a los resultados iniciales, estos atribuyeron
al TQM la reduccién del crimen; en contraste, el personero® de la
época, Andrés Santamaria, afirmé que la politica era insostenible
y coyuntural y considerd apresurado decir que esas reducciones
iban a mantenerse en el tiempo por los antecedentes violentos de
la ciudad.

Una de las primeras criticas a la medida surgid del deficiente
disefio, pues su aplicacién gradual fue una reaccién a los resultados
preliminares obtenidos en las primeras semanas de enero. Tampoco
existié una explicacién en torno al no tratamiento de la comuna 20,
pese a mostrar niveles histéricamente altos de crimen y, en cambio,
se argumentd que la inclusion de la 18 respondia al mayor incre-
mento en los homicidios (E/ Pais 2012).

En cuanto a los programas complementarios del PICSC, que tam-
bién fueron aplicados con discriminacién territorial, no se evidencio
que su disefio tuviera rigurosidad técnica en su formulacién; esto nos
imposibilitd crear un esquema de teoria del cambio de estas medidas
y verificar si fueron desarrolladas de manera articulada con el TQM.

Esto generd que no hubiera datos verificables acerca de los im-
pactos esperados de las medidas. En consecuencia, y a pesar del ob-
jetivo de reducir la criminalidad, no fue claro que el TQM (y el PICSC)
hubiese afectado a los homicidios, porque tampoco existen eviden-
cias de su seguimiento por parte del comité instalado para ellos.

Disefio metodoldgico

4.1. Datos

Los datos anuales son de homicidios en barrios por cada 1000
habitantes y provienen del Observatorio Social de la Alcaldia de Cali
entre 2005 y 2014, lo que nos permitié construir una base de datos
de panel a nivel de barrio, distinguiendo los ubicados en las comu-
nas tratadas con el TQM y programas complementarios. Los barrios
colindantes son definidos como los «barrios perimetrales» de cada
comuna intervenida. Otras variables incluidas en el panel son dum-
mies para el estrato socioecondmico —como proxy del ingreso— v,
para la presencia de amenidades como centros comerciales con sa-
las de cine, plazas de mercado, universidades y grandes parques,
es informacion provista publicamente por la Infraestructura de Da-
tos Espaciales de Santiago de Cali (Idesc).

La informacion que recolectamos es la mas confiable y comple-
ta, disponible publicamente en la ciudad, aunque dista de ser la base
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de datos ideal pues, para efectos de evaluar el TQM, una medicién de
homicidios por horarios o dias especificos de la semana hubiese ro-
bustecido nuestro analisis; no obstante, consideramos que los datos
disponibles son suficientes para realizar estimaciones consistentes.

4.2. Estrategia de identificacion y estimacion del
efecto causal

4.2.1. Método de diferencias-en-diferencias (DD)

El modelo empirico que utilizamos viene dado por:

thy, ;¢ = Bo + B.(T, x d2013,) + B,T, + B; d2013, + B, Xy, ta +u,,; (1),

donde th, ; . es la tasa de homicidio de barrio b, ubicada en la comu-
naien el ano t; B, es el estimador del efecto causal para la politica
del TQM (DD); B, y B; son los estimadores para las dummies de
tratamiento (7,) y periodo postratamiento (d2013,). Ademas, B, es
el parametro para cualquier control incluido (X, ;), que caracterice a
los barrios a través de las comunas tratadas y no tratadas;’ a; es el
efecto fijo de comuna; u, ; . es el término de error idiosincrasico, y
los errores estandar son clusterizados al nivel de barrio. Dado esto,
si el TQM tuvo éxito para reducir la tasa de homicidio, B, deberia ser
negativo y significativo estadisticamente.

La asignacion del tratamiento a nivel de comuna se realizé en
aquellas que, histéricamente, tuvieron las mayores tasas de homi-
cidio en la ciudad de Cali, como se argumentd con anterioridad, lo
gue puede capturarse a través de a,. El método de DD con datos de
panel es una doble diferencia a nivel de comuna entre las tratadas
y no tratadas tanto antes como después de la intervencion. Por
tanto, esta doble diferencia elimina cualquier variable constante en
el tiempo a ese nivel geografico, es decir, que DD es un tipo de esti-
macion por efecto fijo con datos de panel (Angrist y Pischke 2009).

No obstante, para que la estimacién de DD evite el sesgo por
seleccion, se debe cumplir que los barrios localizados en las comu-
nas tratadas y no tratadas tengan tendencia comun o paralela en
la tasa de homicidio antes de la implementacién del TQM, o sea,
hasta 2011. Para verificar este supuesto, seguimos la metodologia 7  Los controles incluidos no

. . . . cambiaron entre 2011 y 2013;
propuesta por Muralidharan y Prakash (2017), corriendo la siguien- por eso, no tiene el subindice £.

te reg resion: Esto se puede notar porque la
desviacion estandar within (en
- ~ las estadisticas descriptivas del
thb, it = 0g + o,(T; x afio) + o, * afio + o, * T+ 3 +(1.1), panel) de estos controles fue
cero. Esto, ademas, hace
improbable que los valores de
=~ : : : estos hayan cambiado como
dondelano es una variable creciente en la medida en que se llegue consecuencia del TQM. Sin
al periodo pretratamiento (variable de tendencia). El supuesto de embargo, los incluimos para
. . . . . . . tener modelos con mayor
tendencia comun se satisface si o, no es diferente de cero a ningun precision y poder expn&éativo,
nivel razonable de significancia estadistica —como el 10 %—, lo controlando las diferencias

, . . . - observables entre barrios de
que, en nuestro caso, seria evidencia de que los barrios localizados control y tratados.
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en comunas tratadas tienen una tendencia paralela en su tasa de
homicidios en comparacion con los barrios de comunas no tratadas.

Este ejercicio fue realizado para muestras que incluyen el total
de comunas (y barrios) de la ciudad, pero también sin incluir los
barrios de la comuna 18 y sus comunas colindantes, y de la comuna
18 y los barrios colindantes a sus barrios perimetrales, entre 2005
y 2011. En la tabla 2, se indican los resultados para dichas espe-
cificaciones de muestra, de modo que se concluye que no existe
evidencia para rechazar la hipdtesis nula de tendencia paralela.

Variable dependiente: tasa de homicidio por cada 1000 personas

(1) (2) (3) (4)

Muestra Todas las Todas, sin Sin 18 y sus Si’? 18 y barrios
incluye... comunas comuna 18 cqmunas col{ndante:’s asus
colindantes barrios perimetrales
Aflo X T 0,188 0,239 0,240 0,238
(0,120) (0,160) (0,160) (0,160)
Afio -0,018 -0,018 -0,020 -0,017
(0,013) (0,013) (0,014) (0,013)
T -0,252 -0,282 -0,361 -0,283
(0,192) (0,224) (0,235) (0,225)
Constante 0,862*** 0,862*** 0,941%** 0,863***
(0,107) (0,107) (0,127) (0,108)
Observaciones 2289 2149 1785 2114
R2 0,013 0,019 0,016 0,018
Barrios 327 307 255 302

Errores estandar robustos clusterizados a escala de barrio entre paréntesis; el afio es
codificado de 2005 =1 a 2011 = 7.

No se muestran estimaciones sin DA, sin DA y sus comunas colindantes y sin DA y
barrios colindantes a sus barrios perimetrales, porque el coeficiente para la interaccion
afio x T fue omitido. *** p < 0,01, ** p < 0,05, * p < 0,1.

Tabla 2
Pruebas del supuesto de tendencia paralela para diferencia-en-diferencia (T = intervenida)
Fuente: célculos propios.

Por otro lado, los barrios pueden diferir en sus atributos (cova-
riables); por ello, realizamos pruebas de balance de la linea base
(con datos de 2011) comparando la diferencia de medias de cada
covariable entre los barrios de las comunas tratadas y no tratadas.
En la tabla 3, con la evidencia para covariables, como estrato y
universidad, no se puede rechazar la hipotesis alternativa de hete-
rogeneidad a un nivel de significancia del 1 % entre los grupos de
comunas; por ende, ambos factores seran incluidos en ejercicios
de DD y DD con efectos heterogéneos. Estas pruebas se repitieron
para otras especificaciones muestrales (véase tabla 13, paneles A,
B y C, del anexo), con resultados similares, salvo cuando se excluye
la comuna 18 y sus comunas colindantes (panel B), en donde se
evidenciaron diferencias estadisticas a un nivel de significancia del
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10 % en la covariable de drea entre las zonas tratadas y no trata-
das. Esta heterogeneidad sera examinada en la seccidn de robustez
de este documento.

Todas las comunas

Barrios
Variables CBOar;'ggls (C?) Media C Cé;ag‘—ﬂ%g M Media T Diferencia
(7)
Area 254 0,504 80 0,487 0,016
Estrato 254 0,319 80 0,025 0,294%**
Plaza de 254 0,028 80 0 0,028
Centro comercial 254 0,055 80 0,013 0,043
Parques 254 0,748 80 0,787 -0,039
Universidades 254 0,047 80 0,225 -0,178***
***p <0,01, **p < 0,05 *p<0O,1.
Tabla 3

Test de balance: pruebas T de diferencia de medias en 2011
Fuente: calculos propios.

Finalmente, si se satisfacen las pruebas y supuestos comenta-
dos en el parametro de interés B,, se considera identificado y se
puede hacer la estimacion con el método de DD.

4.2.2. DD con efectos heterogéneos

Estudiamos los efectos heterogéneos del TQM sobre la tasa
de homicidios, debido a que las covariables estrato y universidad
difieren estadisticamente entre si a nivel de barrios a través de co-
munas tratadas y no tratadas. Para esto, consideramos un modelo
DD de efectos heterogéneos como el siguiente:

thy, ;, « = Bo + B1(T; x d2013, x H, ;) + B, (T, x d2013,) + B;
(d2013, x Hy ;) + B, (T; X Hy, )+ Bs T; + B¢ d2013, + B, H,, ;
+ B Xy, ta +u,, (2),

donde H, ;, es una variable estadisticamente heterogénea en la
linea base de 2011 a nivel de barrio y de comuna; B; es el es-
timador de DD del TQM en barrios con el atributo H, , es decir,
mide el efecto de la politica en zonas con dicho atributo, y B, es
el estimador de DD para el TQM en zonas que no lo tienen. El
efecto neto promedio del TQM en estas dos zonas viene dado por
(B; + B,). Lo que queremos es identificar y estimar los signos y
magnitudes de estos parametros. En complemento, 35 a 3, son
los parametros de los términos de doble interaccion y términos
lineales, y B, es el parametro para covariables adicionales, si las
hubiera, que excluye a H,, ;, para evitar colinealidad perfecta en
la regresién. Igualmente, los errores estandar son clusterizados
a escala de barrio.
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Para finalizar, en la tabla 4, se indica que, en las especificacio-
nes de muestra (testeadas también para DD), no se puede rechazar
la hipdtesis nula de tendencia paralela para el periodo 2005-2011
en los casos planteados de efectos heterogéneos, pero se rechaza en
el caso de los programas complementarios a TQM.

Variable dependiente: tasa de homicidio por cada 1000 personas

(1) (2) (3) 4)
18 y barrios
perimetrales
Aiio X T X PROG* 0,433%* 0,435%* 0,613%* 0,442%*
(0,251) (0,251) (0,318) (0,254)
R2 0,040 0,040 0,057 0,041
Afo X T X estrato** 0,018 0,035 0,019 0,034
(0,025) (0,038) (0,033) (0,038)
R2 0,017 0,022 0,018 0,022
Afo X T X universidad**+* -0,147 -0,214 -0,201 -0,212
(0,157) (0,220) (0,221) (0,220)
R2 0,017 0,024 0,022 0,024
Observaciones 2289 2149 1785 2114
Barrios 327 307 255 302

Errores estandar robustos clusterizados a escala de barrio entre paréntesis; el afio es codificado de 2005 = 1 a
2011 = 7. + No se muestran las interacciones: afio X T, afio X programa, T X programa, y las dummies de T,
programa, la variable afio y la constante. ++ No se muestran las interacciones: afio X T, afio X estrato, T X
estrato, y las dummies de T, Estrato, la variable afio y la constante. +++ No se muestran las interacciones: afo
X T, afio X universidad, T X universidad, y las dummies de T, universidad, la variable afo y la constante. *** p <
0,01, ** p < 0,05, *p <0,1.

Tabla 4

Pruebas del supuesto de tendencia paralela para DD y efectos heterogéneos (T =
intervenida)

Fuente: célculos propios.

Resultados

5.1. Impacto promedio del TQM sobre la tasa de
homicidio

En la tabla 5, se reporta la estimacién del impacto promedio del
TQM usando DD basada en la ecuacién (1) para las especificaciones
muestrales planteadas en la seccion anterior. En los ejercicios, el
coeficiente de DD (o el de tratamiento) es positivo y no significativo
estadisticamente, lo que muestra una ineficacia contraria a la espe-
rada del TQM. Tampoco se notan diferencias significativas entre las
estimaciones sin covariables (columnas impares) y con covariables
(columnas pares). Esto permite concluir que la politica del TQM no
tuvo éxito en reducir las tasas de homicidio en las comunas trata-
das relativa a las no tratadas.
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Variable dependiente: tasa de homicidio por cada 1000 personas
Barrios tratados: localizados en la comuna 18 y el DA

(1) (2) (3) (4) ()

Barrios de control:

(6)

localizados en otras Sin comuna 18 S 18  sus comunas
Variables
T x d2013 0,169 0,169 0,288 0,287 0,279 0,278
(0,173) (0,174) (0,211) (0,212) (0,211) (0,213)
T 0,662 0,629 0,847 0,863 0,803 0,858
(0,416) (0,473) (0,544) (0,620) (0,546) (0,630)
d2013 0,112 0,112 0,112 0,113 0,121 0,122
(0,075) (0,076) (0,075) (0,076) (0,076) (0,076)
Constante 0,715%%%  (,864%%*  (,715%%*  (,053%**  (,759%**  ( Q57**x*
(0,066) (0,234) (0,066) (0,226) (0,078) (0,269)
Controles No Si No Si No Si
Observaciones 653 653 613 613 509 509
R2 0,020 0,032 0,028 0,042 0,026 0,041
Barrios 327 327 307 307 255 255

Errores estandar robustos clusterizados a escala de barrio entre paréntesis.

(7)

(8)

Sin 18 y barrios
colindantes a sus
barrios perimetrales

0,288
(0,211)
0,836
(0,544)
0,112
(0,077)
0,725%**
(0,067)
No
603
0,028
302

0,287
(0,213)
0,858
(0,621)
0,113
(0,077)
0,977%*x*
(0,231)
Si
603
0,041
302

Controles incluidos: plaza de mercado, centro comercial, parque, area, estrato y universidad *** p < 0,01, ** p < 0,05, * p < 0,1.

Tabla 5
Diferencia-en-diferencia (DD) estimativa del impacto del TQM en 2012
Fuente: célculos propios.

5.2. Heterogeneidad del impacto del TQM
sobre la tasa de homicidio

En la tabla 6, se muestra la estimacion del impacto heterogé-
neo del TQM basada en la ecuacién (2) para las variables de estrato
y universidad. En todas las especificaciones muestrales, el coefi-
ciente de asociado a DD sin el atributo sigue siendo no significativo
y positivo. No obstante, las dummies de la interaccion de DD con el
estrato (panel A) son significativas estadisticamente, lo que refleja
que el TQM en barrios con este atributo redujo la tasa de homicidio
en magnitudes que van desde los 0,37 a los 0,54 puntos, lo cual
parece significativo en términos practicos.

Ademas, el panel A muestra que el TQM generé un efecto sig-
nificativo en barrios con estrato relativamente alto, al excluir la
comuna 18 (columna 2), y esta misma y los barrios colindantes a
sus barrios perimetrales (columna 4). Esto sugiere que, en otros
barrios intervenidos con el TQM (o sea, en los barrios pertene-
cientes al DA) y con estrato por encima de la mediana, la tasa de
homicidio se redujo entre 0,59 y 0,58 puntos entre 2011 y 2013.
Ahora bien, en barrios sin estrato alto, la tasa de homicidio no se
redujo, sino que aumentd. Esto se nota al obtener el efecto neto
promedio (-0,3 en columnas 1, 2 y 4 del panel A), aungue no es
estadisticamente diferente de 0 en ninguna especificacion muestral
considerada.
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Variable dependiente: tasa de homicidio por cada 1000 personas
Barrios tratados: localizados en comuna 18 y DA

(1) (2) (3) (4)

Sin 18 y barrios
colindantes a sus
barrios perimetrales

Barrios de control: localizados . Sin 18 y sus comunas
Sin comuna 18 .
en otras comunas colindantes

Panel A. Efectos heterogéneos de estrato

T X d2013 X estrato -0,460 -0,587%* -0,494 -0,581%*
(0,295) (0,321) (0,303) (0,325)
T X d2013 0,159 0,287 0,275 0,286
(0,182) (0,222) (0,224) (0,222)
d2013 X estrato -0,075 -0,075 -0,168 -0,081
(0,178) (0,178) (0,142) (0,186)
T X estrato -0,611 -0,792 -0,539 -0,774
(0,507) (0,617) (0,641) (0,624)
T 0,569 0,777 0,762 0,772
(0,413) (0,533) (0,527) (0,534)
d2013 0,135 0,136 0,148* 0,137
(0,085) (0,085) (0,088) (0,085)
Estrato sobre la mediana = 1 -0,392%% -0,375*% -0,545%** -0,371%%
(0,151) (0,148) (0,139) (0,148)
Constante 0,865*** 0,952%** 0,967*** 0,975%**
(0,228) (0,222) (0,252) (0,227)
B+ B -0,300 -0,300 -0,219 -0,296
(0,232) (0,232) (0,205) (0,238)
R2 0,029 0,039 0,038 0,038
Panel B. Efectos heterogéneos de universidad
T X d2013 X universidad -0,046 -0,185 -0,391 -0,185
(0,310) (0,363) (0,354) (0,363)
T X d2013 0,195 0,357 0,358 0,357
(0,214) (0,277) (0,278) (0,278)
d2013 X universidad -0,085 -0,085 0,120 -0,086
(0,192) (0,192) (0,174) (0,193)
T X universidad -0,235 -0,413 -0,329 -0,400
(0,568) (0,770) (0,769) (0,770)
T 0,773 1,034 0,997 1,025
(0,550) (0,740) (0,724) (0,740)
d2013 0,116 0,117 0,116 0,117
(0,079) (0,079) (0,080) (0,081)
Universidades -0,371%% -0,351%* -0,455*% -0,361%*
(0,186) (0,184) (0,221) (0,185)
Constante 0,764*** 0,850*** 0,874%** 0,875%**
(0,263) (0,256) (0,291) (0,261)
B+ B 0,149 0,172 -0,033 0,172
(0,223) (0,234) (0,219) (0,234)
R2 0,027 0,039 0,036 0,038
Observaciones 653 613 509 603
Barrios 327 307 255 302

*** p < 0,01, ** p < 0,05, * p < 0,1*** p < 0,01, ** p < 0,05, * p < 0,1. Errores estandar robustos clusterizados a escala
de barrio entre paréntesis. Controles incluidos: plaza de mercado, centro comercial, parque, area.

Error estandar (B, + B,) = [Var (B,) + Cov (B,, B,) + Var (B,)]"*.

Tabla 6
DD con efectos heterogéneos del TQM en 2012
Fuente: célculos propios.
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Por tanto, se concluye que la politica tuvo un efecto en linea
con lo esperado en zonas con estrato socioeconémico alto pero no
en zonas con estrato socioecondmico bajo. Este resultado se puede
racionalizar siguiendo a Villa y Salazar (2013), que encuentran teé-
ricamente que, en poblaciones con trampas de pobreza y alta des-
igualdad en riqueza, los incentivos para delincuentes son mas altos
gue en zonas sin esta caracteristica socioeconémica. Asi, en barrios
con niveles bajos de ingreso, se presenta una inefectividad del TQM
para disuadir y, por tanto, reducir la tasa de homicidios, debido a
la posibilidad de trampas de pobreza y posible alta desigualdad en la
distribucién de la riqueza.

En cuanto al efecto heterogéneo del TQM, teniendo en cuenta
la variable universidad, en el panel B de la tabla 6, se muestra que
no hay evidencia de que la politica haya tenido un impacto sobre las
tasas de homicidio.

Robustez

6.1. Efectos locales

Para estudiar si el impacto estimado del TQM descrito en la
seccidon anterior se mantiene a escala local, realizamos ejercicios
donde solo se incluyen las zonas tratadas y no tratadas con sus
colindantes, usando la misma estrategia de identificacion anterior.

En la tabla 7, se presentan las estimaciones DD a nivel local
para las cuales no pudimos rechazar la hipétesis de tendencia pa-

) (1) (2) (3) (4) (5) (6)
ﬁf’crarl'i‘;sa ;:::Z‘:‘“ Comuna 18 DA 18y DA  Comuna 18 DA 18 y DA
Barrios de control Loca/izadosae/r; Scr;gz;:;asscolindantes Co/indztissacf; ggggiiaisg‘g;etra/es
T X d2013 -0,149 0,071 -0,186 0,125 0,171 0,133

(0,288) (0,200) (0,205) (0,248) (0,186) (0,218)
T 0,284 0,700%* 0,618% 0,597 0,699* 0,720%*
(0,307) (0,417) (0,305) (0,440) (0,417) (0,433)
d2013 0,079 0,210% 0,116 0,157 0,111 0,148
(0,222) (0,125) (0,076) (0,192) (0,101) (0,151)
Constante 0,549*** 0,677*** 0,215%** 0,780%*** 0,678%** 0,657%%*
(0,108) (0,066) (0,067) (0,147) (0,064) (0,126)
Observaciones 144 363 50 194 425 204
R2 0,007 0,017 0,040 0,006 0,020 0,009
Barrios 72 182 25 97 213 102

Errores estandar robustos clusterizados a escala de barrio entre paréntesis.
Estimaciones sin controles. *** p < 0,01, ** p < 0,05, * p < 0,1.

Tabla 7
DD estimativa del impacto del TQM en 2012
Fuente: calculos propios.
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Variable dependiente: tasa de homicidio por cada 1000 personas

(1) (2) (3) (4) (5)

Barrios tratados: localizados en... Comuna 18 DA DA 18 y DA 18 y DA

Barrios colin- Barrios colindan-

. . Comunas colin-  Comunas colin- dantes de los .Comunas co- tes de los ba-
Barrios de control: localizados en... dantes de 18 dantes de DA barrios perime- lindantes de 18 rrios perimetra-
trales de DA y DA les de 18 y DA
A. Efectos heterogéneos de universidad
T X d2013 X universidad 0,772%* -0,188 -0,131 0,151 -0,131
(0,453) (0,386) (0,244) (0,380) (0,244)
T X d2013 -0,196 0,102 0,154 0,188 0,163
(0,315) (0,238) (0,278) (0,225) (0,251)
d2013 X universidad -0,703%* 0,057 -0,282
(0,403) (0,299) (0,292)
T X universidad -0,619 -0,087 -0,590 -0,285 -0,590
(0,522) (0,570) (0,548) (0,581) (0,547)
T 0,344 0,820 0,731 0,820 0,854
(0,340) (0,539) (0,558) (0,538) (0,552)
d2013 0,119 0,209 0,157 0,123 0,148
(0,236) (0,130) (0,193) (0,105) (0,152)
Universidad 0,036 —-0,502*** -0,305
(0,345) (0,171) (0,206)
Constante 0,547**x* 0,692*** 0,780*** 0,692%** 0,657***
(0,114) (0,068) (0,148) (0,066) (0,127)
B+ B 0,576%* -0,086 0,023 0,339 0,032
(0,329) (0,305) (0,241) (0,307) (0,208)
R2 0,018 0,022 0,010 0,025 0,013
B. Efectos heterogéneos de estrato
T X d2013 X estrato -0,884 -0,661 -0,499 -0,614*
(0,546) (0,475) (0,336) (0,366)
T X d2013 0,159 0,166 0,170 0,175
(0,183) (0,281) (0,182) (0,269)
d2013 X estrato 0,350 0,126 -0,035 0,080
(0,493) (0,412) (0,240) (0,278)
T X estrato -0,656 -0,580 -0,835* -0,584
(0,491) (0,534) (0,497) (0,520)
T 0,634 0,510 0,628 0,570
(0,432) (0,464) (0,431) (0,463)
d2013 0,136 0,129 0,125 0,120
(0,088) (0,230) (0,086) (0,214)
Estrato por encima de mediana = 1 -0,438*** -0,515** -0,260* —-0,511%*x*
(0,105) (0,225) (0,134) (0,190)
Constante 0,771*** 0,895*** 0,777*** 0,835***
(0,079) (0,175) (0,077) (0,173)
B+ B -0,725 -0,495 -0,329 -0,440*
(0,517) (0,386) (0,283) (0,250)
R2 0,021 0,009 0,024 0,012
Observaciones 144 363 194 425 204
Barrios 72 182 97 213 102

Errores estandar robustos clusterizados a escala de barrio entre paréntesis. *** p < 0,01, ** p < 0,05, * p < 0,1.

Estimaciones sin controles.

Tabla 8

DD con efectos heterogéneos locales del TQM en 2012

Fuente: célculos propios.
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ralela para la tasa de homicidio entre barrios tratados y no tratados
(véase tabla 14 del anexo). Dados los resultados de la tabla 8, pode-
Mos suponer razonablemente que estos no van a cambiar significa-
tivamente con la inclusion de covariables, no obstante que estrato,
universidad y otros controles son significativamente heterogéneos
entre barrios tratados y controlados (véanse paneles D, E, Fy H de
la tabla 13 del anexo). Los resultados revelan que, bajo ninguna
de las especificaciones, el coeficiente de DD es significativo esta-
disticamente.

Por otro lado, en la tabla 8, se presentan las estimaciones DD
con efectos heterogéneos a nivel local, donde se mantienen los
resultados de las pruebas de tendencia paralela (véase tabla 15).
La columna 1 del panel A muestra que, cuando se considera solo la
comuna 18 y sus comunas colindantes, la politica del TQM en zonas
con presencia de universidades incrementd la tasa de homicidio en
0,77 puntos entre 2012 y 2013, lo que contradice también lo espe-
rado por el programa. Ademas, el efecto neto medio en esa misma
especificaciéon muestra es de 0,57 puntos de incremento y también
es significativo estadisticamente.

Este resultado se puede racionalizar de acuerdo con el marco
conceptual propuesto previamente pues, segun la economia del cri-
men, los delincuentes racionales adultos tendrian mayores incen-
tivos de victimizar a estos transeuntes en zonas con presencia de
universidades, debido a que es una poblacion relativamente mas
vulnerable.

La columna 5 del panel B muestra también que la politica del
TQM en barrios con estrato alto redujo en 0,61 puntos la tasa de
homicidio entre 2011 y 2013, un efecto significativo en términos
practicos. Este resultado se tiene solo si los barrios de control in-
cluyen a los barrios colindantes a los barrios perimetrales de las
comunas tratadas. Mientras que el efecto del TQM en barrios sin
estrato alto fue no significativo, el efecto neto promedio del TQM a
través de barrios con y sin estrato alto fue negativo y estadistica-
mente significativo, lo que indica una reduccioén del crimen en 0,44
puntos. Este resultado se puede explicar nuevamente siguiendo a
Villa y Salazar (2013), pues una menor pobreza reduciria los incen-
tivos para la delincuencia.

En la tabla 9, se exhiben los resultados mas interesantes de
las estimaciones DD con efectos heterogéneos. Por un lado, indi-
rectamente hemos estimado la DD para la presencia de programas
complementarios al TQM (2013 X programa) hallando que, en dos
de las especificaciones de la muestra (columnas 1 y 4), estos tuvie-
ron un impacto negativo sobre la tasa de homicidio, siendo mayor
cuando se considera al DA y sus comunas colindantes (0,39 pun-
tos). Esto indica que esos programas tuvieron el impacto deseado
por los policy makers. No obstante, cuando se interactué al anterior
impacto con TQM (T X 2013 X programa), se generd un aumento
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en la tasa de homicidio, que es significativo. Esto significa que, en
zonas donde estos programas fueron implementados, la politica del
TQM tuvo un impacto contrario al esperado aumentando, de hecho,
la tasa de homicidio.

Variable dependiente: tasa de homicidio por cada 1000 personas

Barrios tratados: localizados en...

Barrios de control: localizados en...

T X d2013 X programa

T x d2013

d2013 X programa

T X programa

d2013

Presencia de programa = 1

Constante

B+ B:

R2

Observaciones

Barrios

(1)
DA

Comunas colindan-

(2)
DA

Barrios colindantes
de los barrios peri-

(3)
18y DA

Comunas colindan-

(4)
18 y DA

Barrios colindantes
de los barrios peri-

tes de DA metrales de DA tes de 18 y DA dgig’a}illeDsA

C. Efectos heterogéneos de programa

0,790%** 0,749% 0,665** 0,692%
(0,335) (0,398) (0,323) (0,366)
-0,167 -0,167 -0,064 -0,144
(0,193) (0,283) (0,177) (0,238)

-0,385%* -0,344 —-0,259%* -0,287
(0,149) (0,259) (0,122) (0,205)
1,339%* 1,614** 1,293 1,511%*
(0,781) (0,807) (0,786) (0,800)
0,046 -0,138 0,047 0,009
(0,174) (0,243) (0,173) (0,225)
0,233 0,233 0,130 0,210
(0,134) (0,245) (0,109) (0,192)
-0,123 -0,398%* -0,077 -0,296
(0,116) (0,204) (0,151) (0,178)

0,684*** 0,869*** 0,684*** 0,722%**
(0,070) (0,182) (0,069) (0,157)

0,623** 0,582%x* 0,600%** 0,547%*
(0,275) (0,283) (0,272) (0,280)
0,044 0,034 0,046 0,037

363 194 425 204
182 97 213 102

Errores estandar robustos clusterizados a escala de barrio entre paréntesis. *** p < 0,01, ** p < 0,05, * p < 0,1.

Estimaciones sin controles.

Tabla 9

DD con efectos heterogéneos locales del TQM en 2012

Fuente: célculos propios.

Por ejemplo, cuando el barrio tratado pertenece al DA y el de
control se encuentra en una comuna que lo colinda, la presencia de
TQM (cuya dummy es positiva) interactuada con la de un programa
complementario (cuya dummy es negativa) eleva la tasa de homici-
dio en 0,79 puntos. Esto indica que el TQM contrarresto y neutralizo
los efectos deseados de los programas complementarios en zonas
en las que ambas medidas confluyeron. Este resultado, que tam-
bién se reflejo en la estimacion del efecto neto promedio, estaria
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mostrando las falencias y descoordinacién en el disefo de las medi-
das que hicieron parte del PICSC, y cuyo objetivo era contrarrestar
las actividades violentas en Cali.

6.2. Spillovers o efectos desplazamiento

En la figura 4, se nos sugieren posibles spillovers derivados
del TQM, ya que el homicidio con victimas menores de edad crecid
en las comunas de control entre 2011 y 2013. Aunque esto no es
evidencia suficiente para afirmar que hubo un efecto de rebosa-
miento del TQM sobre barrios y comunas colindantes no tratadas,
nos permite motivar el estudio de este tipo de fendmenos. Para
identificarlo, creamos un nuevo grupo de tratamiento (denotado

Variable dependiente: tasa de homicidio por cada 1000 personas

(1) (2) (3) (4)
Barrios tratados: localizados en 18, DA y los colindantes a sus barrios perimetrales (T2)
Todos menos Todos menos
. los co//nd{jntes Todos Jos de- los col/ndqntes Todos Jos de-
Barrios de control a los perime- P a los perime- ‘
mas mas
trales del gru- trales del gru-
po tratado po tratado

(5)

Todos menos
los colindantes
a los perime-
trales del gru-
po tratado

(6)

Todos los de-
mas

A. Diferencia-en-diferencia (DD) B. Triple diferencia-en-diferencia (DDD): efectos heterogéneos de

B.1. Estrato*

T2 X d2013 0,202 0,143 0,137 0,129
(0,150) (0,150) (0,172) (0,165)
T2 0,500 0,494 0,487 0,478
(0,340) (0,329) (0,375) (0,367)
d2013 0,059 0,108 0,134 0,137
(0,076) (0,082) (0,101) (0,090)
d2013 X T2 X estrato 0,140 -0,062
(0,271) (0,284)
Estrato -0,328%* -0,375%**
(0,150) (0,129)
d2013 X T2 X universidad
Universidades
Constante 0,729%** 0,721%** 0,825%** 0,834***
(0,082) (0,072) (0,106) (0,094)
B+ B, 0,277 0,068
(0,209) (0,232)
Observaciones 579 653 579 653
R2 0,015 0,014 0,025 0,024
Barrios 290 327 290 327

Errores estandar robustos clusterizados a escala de barrio entre paréntesis.

B.2. Universidad+*

0,218
(0,175)
0,551
(0,413)
0,060
(0,080)

-0,073
(0,293)
-0,305*

(0,172)
0,747%**

(0,086)

0,146
(0,235)
579
0,017
290

0,154
(0,173)
0,539
(0,397)
0,113
(0,086)

-0,005
(0,282)
-0,334%*
(0,160)
0,738%*x*
(0,075)
0,149
(0,223)
653
0,016
327

Estimaciones sin controles. + No se muestran las interacciones: 2013 X estrato, T2 x estrato y la constante; ++ no se muestran las
interacciones: d2013 X univ, T2 x univ. y la constante. *** p < 0,01, ** p < 0,05, * p < 0,1.

Tabla 10

Estimacion del impacto de ser un barrio (o colindante a uno) intervenido por el TQM en 2012

Fuente: célculos propios.
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T2), integrado por los barrios tratados mas aquellos colindantes a
sus barrios perimetrales y, en algunas estimaciones, no incluimos
a los barrios colindantes a T2, para capturar discontinuidades geo-
graficas de los posibles spillovers generados por el TQM.

En la tabla 10, se revelan las estimaciones por DD (panel A) y
DD (panel B) con efectos heterogéneos con el nuevo grupo de tra-
tamiento y las especificaciones con y sin discontinuidad geografica
para los barrios no tratados, que se podian estimar, dados los re-
sultados de las pruebas de tendencia paralela (véanse paneles A y
B de la tabla 16 del anexo) y las pruebas de balance de la linea de
base (véanse paneles K y L de la tabla 13 del anexo). En ninguno
de los casos, existe evidencia de efectos del TQM sobre la tasa de
homicidio, ni siquiera con efectos heterogéneos de estrato (panel
B1) y universidad (panel B2). En todos los casos, la dummy de in-
tervencidn es positiva y no significativa y las dummies de estrato
y universidad tienen coeficientes negativos y significativos, lo cual
converge con los resultados previos. Esto implica que no hay evi-
dencia de que el TQM haya generado spillovers continuos o discon-
tinuos geograficamente.

6.3. Otros efectos heterogéneos

Hemos comentado previamente que, bajo ciertas condiciones,
la estimacion del impacto del TQM podria estar sesgada. Un pri-
mer caso fue la no intervencién en la comuna 20, pese a sus em-
pinadas tasas de homicidio. En la tabla 11 (panel A) se revela, me-
diante DD, que el TQM no impactd en la tasa de homicidios cuando
se excluye la comuna 20, aunque la dummy de tratamiento es
significativa, y positiva, cuando se incluyen covariables. Esto im-
plica que el TQM elevéd en 0,69 puntos la tasa de homicidio, lo que,
de nuevo, muestra un efecto no deseable por los policy makers.
Paralelamente, la estimacion por DD con efectos heterogéneos de
estrato (panel B.1) y universidad (panel B.2) indica resultados si-
milares, aunque se evidencia que el TQM en presencia de ambos
atributos redujo significativamente la tasa de homicidio. En todas
las estimaciones presentadas, no se puede rechazar la hipétesis
de tendencia paralela (véase tabla 17 del anexo), y las pruebas de
balance de la linea de base presentan resultados similares, salvo
heterogeneidades con la variable de centro comercial (véanse pa-
neles I y J de la tabla 13 del anexo). Examinaremos este caso a
continuacién.

Finalmente, algunas pruebas de balance de la linea de base
indicaron posibles efectos heterogéneos derivados de covariables
diferentes a estrato o universidad (véanse paneles B, D, F, He I
de la tabla 13 del anexo). En la tabla 12, se revelan estas estima-
ciones en las especificaciones, en las que no se puede rechazar
la hipotesis de tendencia paralela (véase tabla 18). En ninguno
de los casos, existe evidencia de efectos heterogéneos significa-
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Variable dependiente: tasa de homicidio por cada 1000 personas

1) (2)

Barrios tratados: localizados en 18 y DA

Barrios de control

Controles

TXd2013

D2013

D2013 X T X estrato

Estrato

D2013 X T X universidad

Universidades

Constante

B+ B:

Observaciones

R2

Barrios

Sin comuna 20

A. Diferencia-en-diferencia

(DD)

Si No
0,210 0,210
(0,172) (0,173)
0,694 * 0,682
(0,416) (0,418)
0,071 0,071
(0,072) (0,073)

0,683*** 0,659***
(0,067) (0,244)
633 633
0,023 0,025
317 317

(5)

Sin comuna
20

(6)

Sin comuna

20 y sus co-

munas colin-
dantes

B. Triple diferencia-en-diferencia (DDD):
efectos heterogéneos de

(3) 4
Sin comuna
Sin comuna 20 y sus co-
20 munas colin-
dantes
B.1. Estrato*
0,218 0,213
(0,179) (0,180)
0,599 0,598
(0,418) (0,417)
0,077 0,082
(0,077) (0,078)
-0,518%* -0,680%**
(0,293) (0,345)
-0,370%* -0,504%**
(0,151) (0,150)
0,733*** 0,747%**
(0,243) (0,272)
-0,300 -0,468
(0,232) (0,295)
633 571
0,030 0,029
317 286

Errores estandar robustos clusterizados a escala de barrio entre paréntesis.

B.2. Universidad+*

0,238
(0,213)
0,810
(0,556)
0,073
(0,076)

-0,089
(0,309)
-0,363*
(0,186)
0,619%*
(0,281)
0,149
(0,223)

633
0,030
317

0,202
(0,217)
0,805
(0,556)
0,109
(0,085)

-0,258
(0,301)
0,434%x

(0,197)
0,640%*
(0,313)
-0,056
(0,208)

571
0,029
286

Estimaciones DD con controles de area, plaza, parque, centro comercial. + No se muestran las interacciones: 2013 X estrato, T2 x
estrato y la constante; ++ no se muestran las interacciones: d2013 X univ., T2 x univ. y la constante. *** p < 0,01, ** p < 0,05, *

p <0,1.

Tabla 11

DD con efectos heterogéneos del TQM en 2012

Fuente: calculos propios.

tivos, aunque el TQM en zonas con presencia de centros comer-
ciales (columnas 2, 3 y 4) redujo la tasa de homicidio entre 0,31
y 0,45 puntos. Nuevamente, al estimar efectos heterogéneos de
area (columna 1) —si se excluyen la comuna 18 y sus comunas
colindantes—, la DD (2013 X T) es significativa y positiva, lo que
evidencia que la intervencion elevd la tasa de homicidio en 0,38

puntos.
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Variable dependiente: tasa de homicidio por cada 1000 personas
(1) (2) (3)
Barrios tratados: localizados en... DA 18 y DA 18 y DA

Colindantes a

Todos sin 18 y los barrios pe-  Todos sin comu-

Barrios de control sus comunas rimetrales de la na 20
colindantes comuna tratada
T X d2013 X area -0,144
(0,393)
T X d2013 X centro comercial -0,241 -0,375
(0,272) (0,234)
T xd2013 0,383%* 0,131 0,218
(0,227) (0,237) (0,176)
T 0,489 0,687 0,687
(0,307) (0,447) (0,423)
Area -0,042
(0,153)
Centro comercial -0,386** -0,45%*x*
(0,159) (0,100)
Constante 0,8*** 0,71%%* 0,71%%*
(0,116) (0,142) (0.071)
B+ b 0,239 -0,110 -0,157
(0,321) (0,133) (0,155)
Observaciones 509 204 633
R2 0,028 0,011 0,025
Barrios 255 102 317

Errores estandar robustos clusterizados a escala de barrio entre paréntesis.
*** p < 0,01, **p < 0,05, *p <0,1.

No se muestran las demas interacciones y dummies para la triple diferencia.
Estimaciones sin controles.

Tabla 12
DD con efectos heterogéneos del TQM en 2012
Fuente: célculos propios.

Conclusiones y discusion

La evidencia encontrada muestra que, en Cali, el TQM de 2012
no disminuyd la tasa de homicidio en barrios tratados relativo a los no
tratados. Este resultado es robustecido por estimaciones DD con
diferentes especificaciones muestrales que consideraron posibles
spillovers de vecindario, spillovers discontinuos geograficamente
y efectos locales. Incluso, existe evidencia cuando estudiamos DD
con efectos heterogéneos de que el TQM afectd, positiva y signifi-
cativamente, a la tasa de homicidio en las zonas tratadas, una falla
en el diseno de la politica.

Por otro lado, la politica del TQM generd efectos heterogéneos
en zonas que tenian un estrato socioeconémico alto y con presen-
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cia de universidades. Encontramos que la politica en zonas con
estrato alto generd una disminucion en la tasa de homicidio, pero
no en zonas con estrato bajo. En cuanto al efecto heterogéneo del
TQM teniendo en cuenta la variable universidad, no encontramos
evidencia de que la politica haya tenido un impacto sobre la tasa
de homicidio. Mas auln, evidenciamos que el TQM contrarrestd y
neutralizé los impactos negativos sobre la tasa de homicidio de los
programas complementarios dirigidos a la poblacidon juvenil. Esto
reitera las fallas en el disefio de estas politicas, pese a hacer parte
del PICSC.

Esto muestra, como sefialamos inicialmente, que no hubo ar-
ticulacion entre estas medidas, lo que revela fallas en el disefo de
este plan, mucho mas patentes en la operacion del TQM, que fue
aplicada inicialmente en un par de comunas y, luego, extendido a
otras, actuando reactivamente ante resultados positivos prelimi-
nares.

Algunas limitaciones del analisis se debieron a que solo conta-
mos con datos anuales, lo que no nos permitid estudiar los efec-
tos de ampliar gradualmente la extension geografica de la inter-
vencién. Asimismo, no pudimos contar con acceso a informacion
mas detallada sobre la logistica del TQM, lo que restringié nuestra
evaluacidon de impacto. Sin embargo, consideramos que nuestra
evidencia es suficientemente robusta para contribuir a la biblio-
grafia sobre la efectividad de los toques de queda (y las politicas
anticrimen en general) y las decisiones de los policy makers de
la ciudad sobre estas. Finalmente, nuestros resultados no deben
extrapolarse a otras poblaciones, debido a que politicas del TQM
pueden diferir en varias dimensiones a través de paises y econo-
mias, asi que parece futil discutir la validez externa de este tipo
de politicas anticrimen.
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Anexo

Barrios ) Barrios . Barrios . Barrios .
Variables de Media tratados Media Diferencia de con- Media tratados Media Diferencia
control (o} con el T trol (C) C con TQM T
(©) TQM (T) (M
Barrios tratados localizados en: comuna 18, DA (T)
A. Sin comuna 18 B. Sin 18 y sus comunas colindantes
Area 254 0,504 60 0,567 -0,063 200 0,435 60 0,567 -0,13*
Estrato 254 0,319 60 0,033 0,29%** 200 0,165 60 0,033 0,13%*x
Plaza 254 0,028 60 0 0,028 200 0,035 60 0 0,035
C. comercial 254 0,055 60 0,017 0,038 200 0,03 60 0,017 0,013
Parques 254 0,748 60 0,817 -0,069 200 0,75 60 0,817 -0,067
Universidad 254 0,047 60 0,267 -0,2%** 200 0,045 60 0,267 -0,2%**
C. Sin 18 y barrios colindantes a sus barrios perime- D. 18 y sus comunas colindantes
trales
Area 248 0,496 60 0,567 -0,071 54 0,759 20 0,25 0,51%**
Estrato 248 0,306 60 0,033 0,27%** 54 0,889 20 0,89%**
Plaza 248 0,028 60 0 0,028 54 0 20 0 0
C. comercial 248 0,048 60 0,017 0,032 54 0,148 20 0 0,148*
Parques 248 0,754 60 0,817 -0,063 54 0,741 20 0,7 0,041
Universidad 248 0,048 60 0,267 -0,2%** 54 0,056 20 0,1 -0,044
E. DA y sus comunas colindantes F. 18 y barrios colindantes a sus barrios perimetrales
Area 105 0,486 80 0,487 -0,002 6 0,833 20 0,25 0,58%*x*
Estrato 105 0,219 80 0,025 0,19%*x* 6 0,833 20 0 0,83%*x*
Plaza 105 0,038 80 0 0,04* 6 0 20 0 0
C. comercial 105 0,057 80 0,013 0,045 6 0,333 20 0 0,33%*x*
Parques 105 0,81 80 0,787 0,022 6 0,5 20 0,7 -0,2
Universidad 105 0,029 80 0,225 —0,2%*x* 6 0 20 0,1 -0,1
G. 18, DA y sus comunas colindantes . 18, DA y barrios colindantes a sus barrios perimetrales
Area 137 0,526 80 0,487 0,038 24 0,625 80 0,487 0,138
Estrato 137 0,387 80 0,025 0,36%** 24 0,375 80 0,025 0,35%**
Plaza 137 0,029 80 0 0,029 24 0 80 0 0
C. comercial 137 0,058 80 0,013 0,046 24 0,125 80 0,013 0,113**
Parques 137 0,781 80 0,787 -0,006 24 0,833 80 0,787 0,046
Universidad 137 0,044 80 0,225 -0,2%** 24 0 80 0,225 -0,23**
I. Sin comuna 20 J. Sin comuna 20 y sus comunas colindantes
Area 244 0,516 80 0,487 0,029 212 0,495 80 0,487 0,008
Estrato 244 0,332 80 0,025 0,31%*x* 212 0,241 80 0,025 0,22%**
Plaza 244 0,025 80 0 0,025 212 0,028 80 0 0,028
C. comercial 244 0,057 80 0,013 0,045* 212 0,057 80 0,013 0,044
Parques 244 0,766 80 0,787 -0,021 212 0,778 80 0,787 -0,009
Universidad 244 0,049 80 0,225 —0,2%*x* 212 0,042 80 0,225 —0,2%**
Barrios tratados localizados en comuna 18, DA y barrios colindantes a sus barrios perimetrales (T2)
K. Sin los colindantes a los perimetrales del grupo tratado L. Con todos los barrios
Area 194 0,485 101 0,515 -0,030 230 0,491 104 0,519 -0.028
Estrato 194 0,299 101 0,089 0,21%*x 230 0,313 104 0,106 0,21%*x
Plaza 194 0,031 101 0,000 0,031* 230 0,030 104 0,000 0,030*
C. comercial 194 0,036 101 0,030 0,006 230 0,048 104 0,038 0,009
Parques 194 0,742 101 0,792 -0,050 230 0,739 104 0,798 -0.059
Universidad 194 0,057 101 0,178 -0, 1%*x* 230 0,052 104 0,173 -0,12%*

*x% p < 0,01, ¥* p < 0,05, * p < 0,1.

Tabla 13
Test de balance de linea base: pruebas T de diferencia de medias
Fuente: célculos propios.



Variable dependiente: tasa de homicidio por cada 1000 personas

1)

Muestra solo 18 y sus comu-

incluye... nas colindantes

Afo X T 0,033
(0,045)

Observaciones 504

R2 0,014

Barrios 72

(2) (3) (4) (5)
18 j j
' y barrios DA. y barrios 18, DA y sus
DA y sus comu- colindantes a colindantes a )
. . . . . comunas colin-
nas colindantes  sus barrios peri- sus barrios peri-
dantes
metrales metrales
0,187 0,089 0,156 0,178
(0,121) (0,077) (0,123) (0,120)
1274 175 679 1491
0,017 0,012 0,010 0,019
182 25 97 213

(6)

18, DA, y barrios
colindantes a
sus barrios peri-
metrales
0,174
(0,123)

714
0,011
102

Errores estandar robustos clusterizados a escala de barrio entre paréntesis; el afio es codificado de 2005 = 1 a 2011 = 7. *** p <

0,01, ** p < 0,05, * p < 0,1.

Tabla 14

Pruebas del supuesto de tendencia paralela para efectos locales (T = intervenida)

Fuente: célculos propios.

Variable dependiente: tasa de homicidio por cada 1000 personas

(1) (2) (3)
1 .
18 y sus co- DA y sus co- & y barrios
i ) i colindantes
Muestra solo incluye... munas colin- munas colin- )
a sus barrios
dantes dantes )
perimetrales
Ao X T X estrato* 0,128%* 0,057 0,101
(0,072) (0,048) (0,066)
R2 0,091 0,021 0,023
Ao X T X PROG** Omitida 0,219 Omitida
(0,225)
R2 0,014 0,037 0,013
Ano X T X universidad*+++ -0,070 -0,165 -0,040
(0,091) (0,157) (0,056)
R2 0,020 0,022 0,024
Observaciones 504 1274 175
Barrios 72 182 25

(4) (5)
DA j
.y barrios 18, DA y sus
colindantes .
. comunas colin-
a sus barrios
) dantes
perimetrales
-0,010 0,037
(0,027) (0,038)
0,012 0,023
0,276 0,273
(0,227) (0,225)
0,032 0,039
-0.155 -0,168
(0.155) (0,159)
0.015 0,024
679 1491
97 213

(6)

18, DA, y
barrios colin-
dantes a sus
barrios peri-

metrales

0,021
(0,031)

0,013
0,273
(0,227)

0,033

-0,155
(0,155)

0,016

714
102

Errores estandar robustos clusterizados a escala de barrio entre paréntesis; el afio es codificado de 2005 = 1 a 2011 = 7.

+ No se muestran las interacciones: afio X T, afio X estrato, T X estrato, y las dummies de T, estrato, la variable afio y la constante.
++ No se muestran las interacciones: afio X T, afilo X programa, T X programa, y las dummies de T, programa, la variable afio y la

constante. +++ No se muestran las interacciones: afio X T, afio X universidad, T X universidad, y las dummies de T, universidad, la
variable afio y la constante. *** p < 0,01, ** p < 0,05, * p < 0,1.

Tabla 15

Pruebas del supuesto de tendencia paralela para efectos locales (T = intervenida)

Fuente: célculos propios.
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Variable dependiente: tasa de homicidio por cada 1000 personas

1)

(2) (3) (4)

Barrios tratados: localizados en 18, DA y los colindantes a sus barrios perimetrales

(3)

A. Barrios de control: todos menos los colindantes a los perimetrales del grupo tratado

Afio X T2 0,156

(0,097)

Afio X T2 X estrato

Afio X T2 X universidad

Afio X T2 X programa

Afio X T2 X plaza

Constante 0,908***
(0,131)
Observaciones 2026
R2 0,009
Barrios 292
Afio X T2 0,151
(0,094)

Afio X T2 X estrato

Afio X T2 X universidad

Afio X T2 X programa

Afio X T2 X plaza

Constante 0,879**x*
(0,116)
Observaciones 2289
R2 0,009
Barrios 327

-0,031
(0,021)
-0,106
(0,122)
0,558%*
(0,276)
1,232%%x 0,925%** 0,728%**
(0,239) (0,139) (0,073)
2026 2026 2026
0,014 0,011 0,047
292 292 292

B. Barrios de control: todos los demas

-0,009
(0,030)
-0,092
(0,117)
0,467*
(0,251)
0,863%* 0,892%** 0,731%%%
(0,390) (0,123) (0,072)
2289 2289 2289
0,015 0,011 0,042
327 327 327

Errores estéandar robustos clusterizados a escala de barrio entre paréntesis.

*** p < 0,01, **p <0,05 *p<0,1.

Tabla 16

Pruebas del supuesto de tendencia paralela para spillovers (T2 = intervenida)

Fuente: célculos propios.
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Omitido
0,892%**

(0,133)

2026
0,015

292

Omitido
0,866***
(0,118)
2289
0,013
327



Variable dependiente: tasa de homicidio por cada 1000 personas

(1) (2)

. Sin 20 y sus comunas colin-
Sin comuna 20 y

dantes
Afo X T 0,192 0,199%
(0,120) (0,120)
R2 0,014 0,013
Aino X T X estrato 0,015 0,024
(0,026) (0,030)
R2 0,017 0,016
Afio X T X PROG 0,429* 0,448*
(0,251) (0,265)
R2 0,041 0,043
Aino X T X universidad -0,151 -0,143
(0,157) (0,158)
R2 0,018 0,017
Observaciones 2219 2002
Barrios 317 286
Errores estandar robustos clusterizados a escala de barrio entre paréntesis.
*** p < 0,01, **p <0,05, *p<0,1.
Tabla 17
Pruebas del supuesto de tendencia paralela sin comuna 20 (T = intervenida)
Fuente: célculos propios.
Variable dependiente: tasa de homicidio por cada 1000 personas
(1) (2) 3) (4) (5) (6) (7)
. 18 y barrios 18, DA y barrios
. Sin 18 y sus 18y sus colindantes DAy sus 18 y sus colindantes Sin comuna
Muestra incluye... comunas comunas : comunas comunas ;
. . a sus barrios . . a sus barrios 20
colindantes colindantes ] colindantes colindantes .
perimetrales perimetrales
Ao X T X area 0,266 0,176%* 0,268**
(0,279) (0.105) (0,118)
R2 0,018 0,021 0,020
Ano X T X plaza Omitido
R2 0,018
Ao X T X centro comercial -0,038 -0,153 -0,153
(0,158) (0,126) (0,126)
R2 0,013 0,016 0,016
Observaciones 1785 504 175 1274 504 714 2219
Barrios 255 72 25 182 72 102 317

Errores estandar robustos clusterizados a escala de barrio entre paréntesis; el afio es codificado de 2005 = 1 a 2011 = 7.
Solo se muestran las interacciones relevantes. *** p < 0,01, ** p < 0,05, * p < 0,1.

Tabla 18
Pruebas del supuesto de tendencia paralela para otros efectos heterogéneos (T = intervenida)
Fuente: célculos propios.
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Figura 5
Expansion urbanistica de Cali
Fuente: Plan para la Mitigacion de Riesgos en Cali (0SSO).
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sought is deep into the caused impact by them from the perspective of the real economy. Inside
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type of countries.
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Introduccion

El término «vulnerabilidad» se ha venido utilizando recurrente-
mente en diferentes estudios sin ofrecer mayor claridad sobre sus
alcances e implicaciones (véanse Chambers 1989, Busso 2001, Vi-
llagran 2006, Seth y Ragab 2012). Desde la perspectiva macroeco-
nomica, Seth y Ragab (2012) senalan que existen varios enfoques
para abordar el estudio y la cuantificacion de la vulnerabilidad. A su
juicio, habria dos macroperspectivas de analisis: en una primera
linea, estarian los estudios donde la vulnerabilidad macroeconémi-
ca (VM) se origina a partir de los rasgos estructurales de los paises
gue, a su vez, explicarian el grado de exposicidn de estos ante los
efectos de los shocks externos, ya sean naturales o econémicos
(véanse Briguglio 1995, 2003, 2014; Atkins et al. 1998; Cordina
2004; Guillaumont 2010).

En una segunda linea, se encontrarian aquellos enfoques que
asocian la VM con la persistencia de una serie de desequilibrios ma-
croecondmicos vy, en particular, del sector financiero, que hacen que
la economia de un pais sea proclive a desarrollar algun tipo de cri-
sis, bien sea de deuda, cambiaria o bancaria (véanse Kaminsky et
al. 1998, FMI 1998, Ghosh y Ghosh 2003). En la misma orientacion,
hay otros trabajos donde la VM de un pais se deriva no solamente
de las caracteristicas del funcionamiento del sistema financiero a
nivel doméstico, sino también de los desajustes que generan las
variaciones de los flujos internacionales de capital en varios de sus
indicadores macroecondmicos, que los pueden llevar a una crisis
financiera, pero también podrian ocasionar una serie de efectos en
la economia real (véanse Ocampo 2008, 2012; Ffrench-Davis 2010;
Bielschowsky et al. 2011; Ffrench-Davis 2015). Frente a aquellas
investigaciones donde se relaciona la VM con los desequilibrios en
los agregados reales, el problema estaria en que estas no ofrecen
un marco conceptual lo suficientemente claro que permita abordar
el estudio de dicho fendmeno (véase Seth y Ragab 2012).

Asi entonces, el objetivo de este trabajo es presentar una pro-
puesta sistematica que permita entender el concepto de VM, las
fuentes que la generan y los mecanismos a través de los cuales
transmite sus efectos hacia los principales agregados macroeconé-
micos, particularmente en las economias en desarrollo. Asi, a dife-
rencia de otros estudios que se han enfocado en los efectos de los
shocks externos sobre los mercados financieros, dentro de esta in-
vestigacion, lo que se busca es ahondar en el impacto causado por
estos desde la perspectiva de la economia real. Dentro de este
ejercicio, se sistematizan las principales contribuciones provenien-
tes del neoestructuralismo, donde, a pesar de no haber una pro-
puesta formal de VM, se encontrd que existen una serie de elemen-
tos que permiten configurar un marco de analisis a partir del cual
se puede entender dicho fendmeno.
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Para cumplir con los objetivos propuestos, este articulo se divi-
de en tres epigrafes, incluida la introduccidn. En el segundo epigra-
fe se define la VM, las fuentes que la originan y los mecanismos a
través de los cuales se transmiten sus efectos. Por ultimo, en el
tercer epigrafe, se sintetizan las principales conclusiones.

Propuesta teodrica

2.1. Definicion

Entendiendo que la vulnerabilidad adquiere un caracter multi-
facético y multidimensional, tanto en sus causas como en sus con-
secuencias (Chambers 1989, Moser 1998, Busso 2001, Briguglio
2003, Guillaumont 2016), y que en todos los casos esta plenamen-
te justificado su estudio, para los objetivos de este, es de interés
Unicamente la dimension econdmica del fendmeno, que correspon-
de a una de las macrovulnerabilidades sefialadas por Guillaumont
(2016).

Desde la perspectiva macroecondmica, que es la que se aborda
dentro de este estudio, la vulnerabilidad se define como el grado de
exposicion de la economia de un pais ante la probabilidad de ocu-
rrencia de un shock externo y su capacidad para afrontar los efec-
tos adversos que este genere (véase Atkins et al. 1998; Cordina
2004; Briguglio et al. 2009; Guillaumont 2013, 2016).

Dentro de esta propuesta, el grado de exposicion de un pais,
asi como la resistencia a los shocks (resiliencia), estan determina-
dos tanto por elementos estructurales como coyunturales.

La VM es estructural en la medida en que los factores que expli-
can la exposicién de un pais ante los shocks externos no presentan
grandes variaciones en el tiempo, como es el caso de la estructura
productiva y el tipo de insercion comercial (Abeles y Valdecantos
2016, Valdecantos 2016). No obstante, desde la perspectiva de este
estudio, se asume que las decisiones de los Gobiernos a corto plazo
pueden afectar a las caracteristicas estructurales de un pais y, por
tanto, a su capacidad productiva (Ramey y Ramey 1995, Loayza y
Raddatz 2007, Ffrench-Davis 2010, Ocampo 2011, Titelman y Pérez
2015, Pérez 2015). En consecuencia, el hecho de incluir las medidas
de politica econdmica como factores explicativos de la VM no implica
desconocer su caracter estructural; por el contrario, lo que se sugie-
re es que hay una relacion muy estrecha entre los elementos estruc-
turales y los coyunturales. Este planteamiento dista de los aportes
de Briguglio (2003, 2014), Briguglio et al. (2009) y Guillaumont
(2013, 2016), quienes separan la vulnerabilidad y la resiliencia, de-
jando de lado la influencia que pueden tener los Gobiernos en la
dindmica de la VM.

LOS ORIGENES DE LA VULNERABILIDAD MACROECONOMICA Y SUS PRINCIPALES EFECTOS: PROPUESTA... L. H. Portillo-Riascos
211



Bajo las premisas esbozadas hasta el momento, la VM estaria
asociada tanto a las caracteristicas econémicas y productivas de
cada pais, el tipo de insercion comercial, las particularidades de los
shocks y la posicidon de cada pais en el sistema econémico y finan-
ciero internacional (Cepal 2001, Ocampo 2008) como a las medidas
de politica econdmica, que permiten, segun el caso, atenuar o po-
tenciar los efectos negativos generados por los shocks externos en
los principales agregados macroecondmicos de un pais.

Para Guillaumont (2013, 2016), la vulnerabilidad econémica
se compone de tres elementos: el tamafio y la probabilidad de los
shocks, la exposicidon a los shocks y la capacidad para resistir y
recuperarse de los dafios ocasionados como fruto de los eventos
adversos. A partir de este planteamiento, es importante diferen-
ciar entre las causas y las consecuencias de la VM. El primer as-
pecto tendria que ver con las fuentes o raices de la VM, mientras
que el segundo se concentra en el impacto que generan los shocks
externos sobre los principales agregados macroecondmicos. Para
los propdsitos de este trabajo, lo mas importante es el segundo
aspecto, que implica un analisis ex post de la VM (véase Loayza y
Raddatz 2007).

En cuanto al impacto que generan los shocks externos, lo fun-
damental dentro de este estudio es explicar los mecanismos a tra-
vés de los cuales dichos eventos transmiten sus efectos hacia la
economia real y, en particular, hacia las variables como la produc-
cion, el empleo y los precios macroeconémicos clave. Bajo este
planteamiento, hay una relacién entre la VM y la inestabilidad real,
cuyas consecuencias finales se pueden observar en la dindmica del
producto interno bruto (PIB) (Ramey y Ramey 1995, Loayza y
Raddatz 2007, Ffrench-Davis 2010, Pineda y Carcamo-Diaz 2013,
Titelman y Pérez 2015, Pérez 2015). Los mecanismos a través de
los cuales se generan tales relaciones se describen en los siguientes
subepigrafes.

2.2. Mecanismos de transmision de la VM

Una vez definidas las caracteristicas de la VM y sus principa-
les causas y consecuencias, el paso siguiente consiste en explicar
cémo los shocks externos afectan al comportamiento de los prin-
cipales agregados macroecondmicos. Para lograr este objetivo, se
detallan los mecanismos y los canales a través de los cuales
se transmiten los efectos de tales choques. Bajo el planteamiento
gue se esta desarrollando dentro de este estudio, hay dos gran-
des vias, que son la externa y la interna (véase esquema 1). Asi
entonces, se empieza por la descripcion de la via externa, puesto
gue es alli donde se generan los shocks y, posteriormente, se
analiza el rol que desempefia la politica econdmica (via interna de
la VM).
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2.2.1. Los canales de transmision de la VM:
las fuentes externas

Desde el enfoque neoestructuralista, la influencia que ejercen
los factores exdgenos en la dindmica econdmica de los paises en
desarrollo se encuentra esbozada en el concepto de dominancia de
la balanza de pagos (Ocampo 2011, 2012; Thirlwall 2011). Los
efectos de los choques a los cuales se enfrentan estas economias se
transmiten a través de dos canales: el comercial y el financiero. El
canal financiero impacta sobre los principales agregados macroeco-
némicos como resultado de las oscilaciones y composicion de los
flujos de capital. Entretanto, el canal comercial lo hace por medio
de las fluctuaciones de los términos de intercambio y de la deman-
da externa.

Mencionados los canales de transmisién de la VM, se pasa a
explicar la manera cdmo se genera el impacto en los componentes
tanto de la demanda como de la oferta agregada.

A. El canal financiero

Los movimientos internacionales de capital generan una serie
de efectos sobre la dinamica econdmica de los paises, tanto desde
el punto de vista financiero (mercado de activos) como real. En las
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economias en desarrollo, esta situacion se deriva del caracter cicli-
co de los flujos de financiamiento externo y las caracteristicas que
adquieren estos en dichos paises, lo que resalta sus propiedades de
volatilidad y contagio (Palma 1998; Stiglitz 2000; Ffrench-Davis y
Ocampo 2001; Ocampo 2002, 2007, 2008, 2011, 2012; Ffrench-
Davis 2010).

Para entender los efectos que generan los ciclos financieros
sobre la economia real, se parte de la idea de que los flujos inter-
nacionales de capital ejercen un efecto prociclico sobre los principa-
les agregados macroeconémicos (Stiglitz 2000, Kaminsky et al.
2004), los cuales son exacerbados por el caracter que adopta la
politica econémica (Ffrench-Davis y Ocampo 2001; Cepal 2001,
2004; Kaminsky et al. 2004; Ocampo 2007, 2012). En concreto,
los ciclos de financiamiento externo estan en el origen de dos de los
principales desequilibrios macroecondmicos que sufren los paises
en desarrollo, que son la apreciacién cambiaria (por periodos pro-
longados) y el deterioro recurrente del saldo de la cuenta corriente
(Ffrench-Davis 2015). Los desajustes mencionados se originan en
las fases de auge y sus efectos son visualizados cuando el ciclo eco-
nomico cambia de pendiente (Cepal 2001, Ocampo 2007), lo que
obliga a que estos paises realicen ajustes recesivos y contribuye, de
esta manera, a incrementar su grado de inestabilidad macroecono-
mica (Ffrench-Davis 2010).

Los efectos que generan los flujos internacionales de capital se
pueden visualizar tanto en la demanda como en la oferta agregada.
En cuanto a la demanda agregada, una de las vias a través de la
cual se transmiten los efectos de los ciclos de financiamiento exter-
no es la cambiaria. Las consecuencias que genera dicha variable
sobre la economia de un pais estan relacionadas con los efectos de
la riqueza y el ingreso que produce, ademas del impacto en térmi-
nos del comportamiento del gasto (agregado), tanto publico como
privado.

En términos de la oferta, las caracteristicas que adquieren los
flujos internacionales de capital en estos paises, especialmente por
su caracter especulativo, hacen que se reduzcan las inversiones
productivas, lo que afecta a la formacién bruta de capital y aumen-
ta el riesgo macroecondmico por su facilidad de reversion (Ffrench-
Davis y Ocampo 2001; Ffrench-Davis 2005, 2010). En el mismo
sentido, la incertidumbre de los agentes econémicos y su preferen-
cia por las inversiones a corto plazo conlleva a que los flujos de
capital se orienten, fundamentalmente, al consumo y no a la pro-
duccién (Ffrench-Davis 1996, 2005, 2010; Ffrench-Davis y Ocampo
2001; Kaminsky et al. 2004).

Dadas las consecuencias macroeconémicas que generan los ci-
clos de financiamiento externo, se puede afirmar que un mayor
acceso a los mercados internacionales de capital por parte de las
economias en desarrollo no necesariamente genera efectos positi-
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vos en el PIB. El ahorro externo, en muchos casos, simplemente
desplaza al ahorro interno (que se destinaria al consumo), lo que
genera un efecto de sustitucion, mas no incrementa la capacidad
productiva de este tipo de paises (Stiglitz 2000; Ffrench-Davis y
Ocampo 2001; Kaminsky et al. 2004; Ocampo 2005). Incluso,
cuando los flujos de capital se canalizan a través de la inversién
extranjera directa, se pueden generar determinados tipos de vulne-
rabilidades cuando se invierten en bienes no transables (Ffrench-
Davis y Ocampo 2001, Ffrench-Davis 2005). Ademas, en el caso en
el que los flujos externos se direccionen hacia los sectores de explo-
tacién de recursos naturales destinados a la exportacién, es posible
gue se reduzcan las inversiones domésticas en otras actividades.
Por estas razones, Ffrench-Davis (2015) afirma que el incremento
de los flujos internacional de capital no necesariamente aumenta la
capacidad productiva; solamente afectaria a su uso.

B. El canal comercial

Las caracteristicas de la insercién comercial son fundamentales
para entender el grado de VM de un pais, particularmente en el
caso de las economias en desarrollo. Aquellos paises con una espe-
cializacién productiva concentrada en la explotacion de recursos
naturales, donde prevalecen los productos poco diferenciados y la
escasa diversificacion, estan sujetos a fuertes oscilaciones de los
términos de intercambio (Rodrik 1998, Kuwayama y Duran 2003,
Cepal 2004, OMC 2013). Dada la mayor volatilidad que muestran
los precios de este tipo de bienes, su comportamiento se constituye
en una fuente de incertidumbre, lo que genera inestabilidad en el
crecimiento econémico (Izquierdo et al. 2008, OMC 2013).

Las fluctuaciones de los términos de intercambio afectan tanto
a los componentes de la demanda agregada como a las caracteristi-
cas de la estructura productiva de un pais; en el primer caso, a par-
tir de las modificaciones que se generan en los precios relativos de
algunos bienes, lo cual afecta tanto al consumo como a la inversion.
Frente al impacto que puede causar dicho fendmeno en la estructu-
ra productiva, lo mas importante es el proceso de reasignacion de
recursos, que hace que las inversiones se concentren en aquellas
actividades beneficiadas por los precios favorables, en detrimento
del resto de las ramas de la actividad econdmica (véanse Corden y
Neary 1982, Krugman 1987, Ffrench-Davis 2015). Las razones por
las cuales se presentan dichos fendmenos se exponen a continua-
cion. En su orden, primero se analizan los efectos sobre la demanda
agregada vy, posteriormente, se estudia la oferta productiva.

El incremento de los términos de intercambio, al igual que en el
caso de una mayor afluencia de capitales, que incluso pueden coin-
cidir en términos temporales, puede llevar a una apreciacién del
tipo de cambio. Desde el punto de vista de la demanda agregada,
esta situacion genera incentivos para un aumento de las importa-
ciones, las cuales terminan creciendo, incluso a un ritmo mayor que
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el de las exportaciones. De esta manera, un efecto inmediato de la
mejora en los precios relativos es una expansion del consumo inter-
no, el cual se financia, en parte, por la entrada de capital extranje-
ro, pero también por las divisas generadas debido al crecimiento de
las exportaciones, fundamentalmente por la via de los precios. En
suma, lo que hace el incremento de los términos de intercambio es
flexibilizar la restriccién externa (Thirlwall 1979, 2011).

Las distorsiones que genera el tipo de cambio también se pue-
den observar en la inversion. En este caso, un tipo de cambio apre-
ciado desincentiva la produccion de bienes transables y no transa-
bles (Ffrench-Davis 2015). En el mercado doméstico, las empresas
se ven afectadas, ya que tienen que competir con los bienes impor-
tados, cuyos precios relativos han disminuido. En el caso de los
exportadores, hay menos incentivos por el efecto de los precios y la
menor competitividad internacional. Como resultado, la inversion
se reduce; por lo menos, en los sectores no beneficiados por el
boom de precios.

En el caso del gasto publico, ante un crecimiento de los términos
de intercambio, este tiende a incrementarse debido a un contexto
externo e interno favorable: en primer lugar, porque los Gobiernos
aumentan el recaudo de impuestos, fruto del mayor crecimiento eco-
ndémico y, en segundo lugar, por la participacién publica en las ren-
tas derivadas de la explotacién de recursos naturales.

En cuanto al efecto de los términos de intercambio sobre el
total de exportaciones, si bien es cierto que dicha variable tiende a
crecer, sobre todo en términos nominales (via precios), el impacto
es mayor sobre aquellos bienes donde los precios resultan favora-
bles. En contraste, el resto de las exportaciones se ven perjudica-
das, por una parte, porque las inversiones quedan concentradas en
aquellas actividades que muestran mayor rentabilidad coyuntural
(Corden y Neary 1982) y, por otra, por el impacto negativo que ge-
nera el tipo de cambio en los beneficios, ya que estos se reducen
(Krugman y Taylor 1978).

Como resultado de los efectos descritos hasta el momento, en
los periodos de auge de los términos de intercambio, se presenta
una expansién del gasto publico y privado a través de sus distintos
componentes. Y, aunque parezca paradojico, esta situacidon puede
ocasionar un crecimiento del déficit de la cuenta corriente. Por esta
razén, su efecto es calificado como prociclico. Al final, los desequi-
librios macroecondmicos tanto del tipo de cambio como de la cuen-
ta corriente se convierten en dos de los efectos mas importantes
que se generan por el canal comercial, que se hacen evidentes
cuando la fase creciente del ciclo econdmico se agota.

Desde el punto de vista de la oferta, las oscilaciones de los
términos de intercambio y los efectos sobre el tipo de cambio influ-
yen sobre el proceso de asignacion sectorial de recursos, afectan-
do, de esta manera, a la estructura productiva de estos paises. El
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problema estd en que, a pesar de que las modificaciones de los
precios son temporales, en el momento en que esta situacion se
revierta, algunos de los dafos ya son irreversibles. Este efecto
también es importante para los productores ya que, por la incerti-
dumbre macroeconémica ocasionada, los recursos que se destinan
hacia la inversion productiva se reducen, lo que fortalece la inver-
sion especulativa.

2.2.2. Las fuentes internas de VM: el papel de la politica
economica

En el anterior subepigrafe, se afirmé que la VM tiene un carac-
ter exdgeno, dada la influencia que ejercen los shocks externos en
la dindmica macroecondmica de los paises en desarrollo. No obs-
tante, se habia advertido que, por las asimetrias existentes en el
ordenamiento econdmico y financiero internacional entre los paises
desarrollados y las economias en desarrollo, estos ultimos tienden
a aplicar unas medidas de politica econdmica que terminan exacer-
bando los efectos de los ciclos externos, de modo que se convierten
en un factor adicional de exposicidén ante la ocurrencia de algun tipo
de fendmeno de caracter exdgeno.

A partir las consideraciones mencionadas, en este epigrafe se
tiene como objetivo describir los mecanismos a través de los cuales
los instrumentos de politica econdmica, al contrario de lo que debe-
ria pasar, terminan alimentando los efectos prociclicos derivados de
los shocks externos, de forma que se convierten en factores que
contribuyen a explicar la VM de las economias en desarrollo.

A. La politica fiscal

Antes de empezar a describir los mecanismos a través de los
cuales el manejo de la politica fiscal contribuye a exacerbar la
inestabilidad real, es necesario advertir que los shocks externos
alteran el espacio de la politica econdmica y su rol como mecanis-
mo de estabilizacidon y/o ajuste (Ffrench-Davis 2008, Jiménez y
Fanelli 2009).

En un contexto de mayor apertura comercial y financiera, el
espacio fiscal de las economias en desarrollo termina alinedndose a
las fluctuaciones de los flujos internacionales de capital y de los
términos de intercambio, con lo que adopta un caracter prociclico
(véase Ocampo 2007, Jiménez y Fanelli 2009). En este marco, el
gasto publico se vuelve intermitente (stop and go) (Ocampo 2007)
y abandona su rol contraciclico y estabilizador, que deberia ser su
funcién fundamental. Las mayores dificultades se presentan en las
fases recesivas del ciclo econdmico, donde la politica fiscal es inca-
paz de afrontar la caida de la demanda agregada, lo que provoca
gue esta funcion recaiga en otros instrumentos de intervencién,
como sucede con la politica monetaria y la cambiaria que, indivi-
dualmente, no son las herramientas mas adecuadas para recuperar
el dinamismo econdmico (Ffrench-Davis 2008).
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El sesgo prociclico del gasto publico durante las fases expansi-
vas de la economia se explica por varias razones: en primer lugar,
porque el Gobierno tiene una mayor disponibilidad de ingresos gra-
cias al crecimiento del recaudo tributario (Ocampo 2002, 2011; Ji-
ménez y Fanelli 2009), algo que es légico en presencia de estabili-
zadores automaticos; en segundo lugar, dado que la fase creciente
del ciclo econdmico suele coincidir con un mejoramiento de los tér-
minos de intercambio, para aquellos paises cuyas exportaciones
estan asociadas a la explotacion de recursos naturales, la renta de
estos se incrementa (Jiménez y Fanelli 2009, Ocampo 2011); en
tercer lugar, las fases de auge de la economia permiten al Gobierno
un mayor acceso al financiamiento, tanto interno como externo.
Dicha situacion se ve reflejada en una mejor calificacién de riesgo
(soberano), con lo cual esta variable también adopta un rol procicli-
co (Kaminsky et al. 2004, Eichengreen 2007, Ocampo 2007, Cepal
2010, Ffrench-Davis 2010); en cuarto lugar, en esta fase del ciclo
econdmico, es posible incrementar el gasto publico sin incurrir en
un crecimiento desbordado del déficit fiscal, aunque esta condicion
sea solamente coyuntural.

Paraddjicamente, en la fase decreciente del ciclo econdémico,
se presenta una contraccidn del gasto publico (Kaminsky et al.
2004). Dicha situacion se explica por varias razones: en primer
lugar, por la caida del recaudo tributario, debido a la baja presidn
fiscal (relativa) y a la alta dependencia de los ingresos publicos
respecto al comportamiento del ciclo econdmico, particularmente
en aquellos paises donde las exportaciones estan concentradas en
los recursos naturales (Ffrench-Davis 2008, Jiménez y Fanelli 2009,
Ocampo 2012).

Entendiendo el imperativo del equilibrio fiscal (véase Fischer
1993), las autoridades terminan priorizando el saneamiento de las
cuentas publicas, algo que necesariamente implica un proceso de
ajuste que, al final, termina golpeando a la demanda agregada
(Ocampo 2007, 2012; Ffrench-Davis 2008). Ademas, para poder
financiar el gasto corriente, los Gobiernos suelen emprender refor-
mas impositivas que permitan incrementar el recaudo fiscal (Kam-
insky et al. 2004), lo que conlleva a una mayor caida de la deman-
da agregada.

En segundo lugar, el ambiente pesimista que se presenta ante
la finalizacion de la fase expansiva de la economia lleva a una dis-
minucién de la calificacion de riesgo soberano. Este fendmeno esta-
ria asociado al incremento del coeficiente de endeudamiento (deu-
da/PIB) y a una menor capacidad de pago debido a la caida de los
ingresos fiscales (Jiménez y Fanelli 2009). En estas condiciones,
los Gobiernos tienen mayores dificultades y costes para endeudarse
en el exterior (Jiménez y Fanelli 2009).

El coste de la deuda interna también se incrementa, debido a
que la banca central termina adoptando medidas para controlar la

LOS ORIGENES DE LA VULNERABILIDAD MACROECONOMICA Y SUS PRINCIPALES EFECTOS: PROPUESTA... L. H. Portillo-Riascos
218\



inflacién y, por esta via, incide en el incremento de las tasas de in-
terés internas. En este escenario, a la reduccién de los ingresos
tributarios se le adhiere una reversion de los flujos de capital y unos
costes de endeudamiento mas altos, lo que hace mas dificil la ges-
tion fiscal (Jiménez y Fanelli 2009).

El manejo para los Gobiernos se vuelve mas complejo en un
contexto de depreciacién de la moneda, que hace que el servicio de
la deuda, expresada en moneda extranjera, demande mayores re-
cursos (Eichengreen 2007, Ocampo 2007, Jiménez y Fanelli 2009).
Los elementos mencionados incrementan la presién sobre el gasto,
a la vez que restan recursos que podrian utilizarse para incentivar
la demanda agregada.

El resultado final es una disminucion de la inversion estatal, lo
gue provoca que el gasto publico sea mas inestable e ineficiente y
afecta, de esta manera, a la demanda agregada y a la influencia
gue tiene esta variable sobre el crecimiento econdmico (Ocampo
2002, 2012). Ademas, en un contexto recesivo, el gasto privado es
incapaz de compensar la disminuciéon del gasto publico (Ocampo
2007). Incluso los efectos son mayores si se tiene en cuenta que,
en estos paises, el papel de los estabilizadores automaticos no es
tan relevante como en las economias desarrolladas (Jiménez y Fa-
nelli 2009). Como consecuencia, en una situacion de crisis, la caida
de la demanda agregada tiende a ser abrupta.

Bajo las consideraciones mencionadas, el manejo prociclico de
la politica fiscal, especialmente en las economias en desarrollo, se
convierte en un factor explicativo de la inestabilidad real y, por esta
via, de la VM de estos paises.

B. La politica monetaria

El principal problema con el manejo de la politica monetaria
en las economias en desarrollo es que su prioridad, en las ultimas
décadas, ha sido el control de la inflacién (Cepal 2004, Cordero y
Montecino 2010, Blanchard et al. 2010, Ffrench-Davis 2015). Di-
cha posicion se deriva de la idea de que, al estabilizar los precios,
sucedera lo mismo con la brecha del PIB, en lo que se conoce
como la «conciencia divina» (Blanchard y Gali 2007). Sin embar-
go, lo que se plantea en esta propuesta de marco tedrico es dife-
rente; es decir, que, a pesar de que una economia puede llegar
a alcanzar un equilibrio nominal, esto no necesariamente lleva a
estabilizar las variables reales (véase Cordero y Montecino 2010).
Es mas, un manejo monetario concentrado en los equilibrios nomi-
nales perfectamente puede convertirse en una fuente de inestabi-
lidad macroecondmica (véanse Ocampo 2007; Ffrench-Davis 2010,
2015).

Con la adopcién de esquemas de inflacién objetivo, que se pre-
sentdé como la alternativa al trilema de la imposibilidad (véanse
Taylor 1993, Epstein y Yeldan 2009, Cordero y Montecino 2010), la
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Aplicando la regla de Taylor,
bajo un tipo de cambio flexible,
el banco central ajusta su
objetivo de tasa de interés a
corto plazo en respuesta a los
cambios en el nivel de precios y
la brecha del producto (Taylor
1993). Ahora, dado que hay
mas informacién sobre la
primera variable, las decisiones
de la autoridad monetaria se
toman con base en el
comportamiento de la inflacion
(Cordero y Montecino 2010).

tasa de interés a corto plazo! se ha convertido en el mecanismo a
través del cual la politica monetaria ejerce su rol prociclico en las
economias en desarrollo (Cepal 2004, Ffrench-Davis 2008, Ocampo
2012). Asi, mientras que, en las fases de auge, las tasas de interés
tienden a disminuir, lo que genera una expansion adicional del gas-
to, fundamentalmente privado, en las fases recesivas, las tasas de
interés de intervencion se incrementan (Kaminsky et al. 2004), lo
gue provoca que la caida en la demanda agregada y la produccion
sea aun mayor.

La necesidad de mantener unos precios bajos y estables con-
lleva la persistencia de una brecha muy grande entre las tasas de
interés domésticas y las internacionales (Cordero y Montecino
2010, Cepal 2010) que, a su vez, permite atraer capital foraneo y
fortalecer la moneda. Esta situacion también supone unas tasas de
interés reales muy elevadas e inestables, lo que genera mayores
costes para las empresas (Epstein 2002, Ffrench-Davis 2008, Cepal
2010) y un incremento en el nivel de riesgo financiero, dado el
efecto en la composicion de las carteras de los agentes econémicos
(Cepal 2004).

Para entender los problemas que plantea el manejo de la poli-
tica monetaria a través de los esquemas de inflacién objetivo, hay
que tener en cuenta los vinculos existentes con los movimientos
cambiarios. Si la politica monetaria tiene como objetivo fundamen-
tal el control de la inflacién y, a su vez, esta variable esta ligada al
comportamiento de la tasa de cambio (y no al de la demanda agre-
gada), habria un sesgo prociclico en el manejo que hace la banca
central (Ffrench-Davis 2008, Ocampo 2012). Esto quiere decir que
las autoridades monetarias se muestran tolerantes con los procesos
de apreciacion cambiaria, debido a su efecto en los precios, y no asi
con la depreciacion de la moneda (Ffrench-Davis 2008, 2015; Cor-
dero y Montecino 2010). Los rasgos prociclicos de este manejo es-
tan asociados a la correlacion que existe entre las expectativas de
inflacidon y la depreciacion o apreciaciéon de la moneda, las cuales
coinciden con las fases creciente o decreciente del ciclo econdmico
(Cepal 2004, 2010; Ffrench-Davis 2008). Desde este planteamien-
to, la situacion queda en evidencia cuando los bancos centrales
aplican medidas contractivas justo cuando se presenta una ralenti-
zacion o caida del producto y de la demanda agregada. Por el con-
trario, en la fase expansiva, liderada por la entrada masiva de capi-
tales, las tasas de interés tienden a disminuir (Cepal 2010).

Asi, en un escenario de plena movilidad de capitales, las auto-
ridades monetarias no tendrian plenas capacidades (autonomia)
para estabilizar los precios, cuya dindmica, como se ha menciona-
do, es exdgena, ni tampoco para estabilizar el tipo de cambio real y
la actividad econdmica (Cepal 2004, Ocampo 2007). De este modo, la
autonomia de la politica monetaria y la capacidad de usarla como
herramienta anticiclica queda muy cuestionada (Cepal 2004, Ocam-
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po 2007, Ffrench-Davis 2008). Al final, como se ha advertido, el
manejo de la politica monetaria termina por amplificar las fluctua-
ciones de la demanda agregada, de modo que se convierte en una
fuente adicional de inestabilidad macroecondémica vy, al igual que la
politica fiscal, en un factor explicativo de la VM.

C. Politica cambiaria

Desde la macroeconomia del desarrollo, la gestion del tipo de
cambio ha de ser una tarea fundamental de la politica econdémica,
debido a las distorsiones que esta variable puede generar sobre el
resto de la economia (Ffrench-Davis y Ocampo 2001, Ocampo
2011). Su importancia radica en las funciones que cumple dicha va-
riable en términos de la sostenibilidad de los equilibrios macroeco-
nomicos, la asignacion de recursos y el impacto que genera en las
decisiones de inversién y de consumo (Frenkel y Taylor 2006; Cepal
2010; Ffrench-Davis 2015, p. 141). Ademas, el tipo de cambio pue-
de afectar a la inflacion, a través del coste y como canal de transmi-
sidn monetaria, y la demanda efectiva (Frenkel y Taylor 2006).

En un contexto de apertura comercial y financiera, la adopcion
de regimenes cambiarios en las economias en desarrollo ha estado
supeditada a la necesidad de enfrentar los efectos negativos gene-
rados por los shocks externos y a estabilizar los precios domésticos
(Ffrench-Davis 2008). El transito paulatino hacia esquemas de tipos
de cambio flexibles plantea una serie de desafios, especialmente
por el conflicto entre los objetivos comerciales y los financieros
(Cepal 2004, 2010; Ocampo 2007, 2012; Ffrench-Davis 2008).
Desde el punto de vista comercial, el tipo de cambio se convierte en
un determinante de la competitividad internacional y en una varia-
ble clave en la asignacidn de recursos; por tanto, se requiere de su
estabilidad (real) (Cepal 2004, Ffrench-Davis 2008). En contraste,
desde la optica financiera, los mercados reclaman por una mayor
flexibilidad, donde el tipo de cambio es la variable que permite ab-
sorber los efectos negativos o positivos de los shocks externos. De
esta forma, existiendo objetivos tan disimiles, es dificil que se pue-
dan conciliar (Ffrench-Davis 2008, Ocampo 2012). Ahora bien,
dado que el tipo de cambio se muestra mucho mas sensible ante los
movimientos financieros, las variables reales van a mostrar grandes
desajustes que, en general, se reflejan en un desequilibrio persis-
tente de la cuenta corriente (Rodrik 2001, Cepal 2010, Cordero y
Montecino 2010, Ffrench-Davis 2012).

La adopcién de esquemas cambiarios flexibles, unida a la imple-
mentacion de metas de inflacién (inflation targeting), convierte al
tipo de cambio en una variable prociclica, con lo cual esta abandona
su funcion estabilizadora (Rodrik 2001). De este modo, el compor-
tamiento del tipo de cambio en las economias en desarrollo termina
exacerbando el ciclo econémico (Eichengreen 2007) y generando
una dindmica inestable tanto en la oferta como en la demanda agre-
gada (véase Krugman y Taylor 1978, Ffrench-Davis 2008).
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La inestabilidad del tipo de cambio afecta al comportamiento
de las variables reales por diferentes razones. En primer lugar, por-
que el tipo de cambio (flexible) no es selectivo (Ocampo 2011), lo que
conlleva a un proceso de asignacion ineficiente de los recursos
(Cepal 2010, Ffrench-Davis 2012). En segundo lugar, porque los
movimientos cambiarios terminan afectando a la competitividad de
los sectores transables de la economia, los cuales soportan la ma-
yor parte del peso de las perturbaciones externas (Rodrik 2001).
Por esta via, las fluctuaciones del tipo de cambio afectan al creci-
miento econédmico, reduciéndolo y/o haciéndolo mas volatil (Corde-
ro y Montecino 2010).

Para las economias en desarrollo, un tipo de cambio real des-
alineado representa una amenaza muy importante (Edwards et al.
2003). Asi pues, en la fase expansiva del ciclo econémico, el tipo
de cambio tiende a apreciarse (Rodrik 2001, Ffrench-Davis 2008).
Debido a los efectos de riqueza que genera esta situacién (Ocampo
2007), se presenta un incremento en el gasto (Cepal 2001, Ocam-
po 2002), lo que implica que la recuperacidon de la demanda se
vuelve intensiva en importaciones (Cepal 2010). Como resultado,
se genera un deterioro del saldo de la cuenta corriente, que es ne-
cesario corregir cuando se agota la fase expansiva de la economia.

En la fase recesiva del ciclo econdmico, donde la moneda tien-
de a estar depreciada, los efectos son contrarios al auge. En térmi-
nos de la oferta aunque, en teoria, la depreciacién deberia generar
efectos expansivos, particularmente en las exportaciones, en la
realidad, parte de ellos resultan operando en sentido contrario
(Krugman y Taylor 1978). Esta situacién se explica, en primer lugar,
porque los productores no son capaces de aprovechar la ventaja
cambiaria (Ffrench-Davis 2008), que llega después de un periodo
de apreciacién prolongado y, en segundo lugar, porque la deprecia-
cion de la moneda coincide con un periodo de restriccion del finan-
ciamiento, tanto por la politica monetaria como por la salida de
capital extranjero (Ffrench-Davis 2008).

Las oscilaciones del tipo de cambio, fundamentalmente a me-
dio plazo, generan una serie de distorsiones en la estructura pro-
ductiva (Ocampo 2011) y en la calidad y competitividad de las ex-
portaciones (Ffrench-Davis y Ocampo 2001). Como resultado de la
incertidumbre ocasionada por las fluctuaciones cambiarias, la in-
version productiva tiende a reducirse, lo que afecta a la produccién
de los bienes transables asociados a procesos de aprendizaje, eco-
nomias de escala o con presencia de altos costes de entrada
(Ffrench-Davis y Ocampo 2001; Ffrench-Davis 2005; Ocampo
2007, 2012). Por otra parte, esta situacion genera incentivos para
que dichos recursos se canalicen hacia actividades especulativas.
Ademas, para Ocampo (2007), las fuertes variaciones del tipo de
cambio, propias de los esquemas de libre flotacion, afectan a los
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costes de transaccion de las empresas, lo que reduce los beneficios
de la especializacion internacional.

Dentro de esta propuesta tedrica, como se pudo ver, a diferen-
cia de la politica fiscal y la monetaria, lo que se cuestiona en el
manejo del tipo de cambio es la ausencia de una politica expresa
sobre este macroprecio, la cual deberia estar disefiada para incen-
tivar la actividad productiva y la sostenibilidad de los equilibrios
macroecondmicos.

2.3. Vulnerabilidad macroeconémica e inestabilidad real

Dentro del marco tedrico propuesto, la VM de un pais se origina
a partir de la interaccién entre las fuentes externas y las internas.
En este planteamiento, la balanza de pagos actla como canal de
transmision de los shocks externos hacia el ciclo econdmico de los
paises en desarrollo (Ocampo 2012, Titelman y Pérez 2015). Ade-
mas, como se ha mencionado, la politica econémica termina alimen-
tando el sesgo prociclico generado por estos choques (Kaminsky et
al. 2004). Una vez se abordaron estos elementos, se emprende el
analisis de los efectos causados por los shocks externos sobre los
principales agregados macroecondmicos, lo cual representa una
medida de impacto de la VM.

Los efectos que generan los shocks externos en los ciclos eco-
nomicos de los paises en desarrollo se ven reflejados en la persis-
tencia de la inestabilidad real de las principales variables macroeco-
nomicas, fundamentalmente de la demanda agregada, pero también
de la oferta productiva y los macroprecios que, al final, terminan
afectando al comportamiento del PIB (Ocampo 2005, Ffrench-Davis
2015).

Dado el grado de exposicién al que se enfrentan los paises en
desarrollo frente a la ocurrencia de eventos exdgenos adversos, la
estabilidad macroeconémica es fundamental para su desempefio
econdémico. Dentro de esta investigacion, la estabilidad macroeco-
nomica implica el cumplimiento de una serie de objetivos tanto en
términos nominales como reales (Cepal 2010). La estabilidad nomi-
nal supone, fundamentalmente, un nivel de precios bajo y estable,
y el control del déficit publico (Fischer 1993, Ffrench-Davis 2008).
Entretanto, la estabilidad real comprende alcanzar determinados
niveles de equilibrio en el empleo y la produccion, el déficit externo,
asi como en los precios macroeconémicos fundamentales, ademas
de unos niveles de endeudamiento sostenibles, tanto en el sector
publico como en el privado (Ocampo 2007; Cepal 2010; Ffrench-
Davis 2010, 2015).

La inestabilidad de la demanda agregada en los paises en de-
sarrollo resulta de los efectos prociclicos ocasionados por los shocks
externos (Cepal 2010, Ocampo 2012), cuyo impacto es exacerbado
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por la forma en que los Gobiernos utilizan sus instrumentos de po-
litica econdmica.

Durante las fases de auge de la economia, las fluctuaciones de
la demanda agregada implican un crecimiento del gasto, funda-
mentalmente privado, por encima del nivel de produccién (Ffrench-
Davis 2005, 2008), que es posible mantenerlo gracias al auge del
financiamiento externo y/o al comportamiento favorable de las ex-
portaciones. El crecimiento acelerado del gasto origina un incre-
mento en el nivel de endeudamiento, que se va a ver reflejado en
un deterioro del saldo de la cuenta corriente. En el momento en que
dicho déficit se vuelve insostenible, necesariamente se debe ajus-
tar, con las implicaciones que dicho fendmeno tiene en el resto de
la economia (Ffrench-Davis 2005).

La incertidumbre asociada a la inestabilidad de la demanda
agregada y el comportamiento de los macroprecios tiene un impac-
to negativo en la inversion y en la productividad de los factores que,
en términos macroeconémicos, implica unos niveles muy bajos y
persistentes de formacién bruta de capital (Ffrench-Davis 2005,
2008, 2012, 2015; Cepal 2010).

La inestabilidad de la produccién se genera como fruto de los
desequilibrios ocasionados por los shocks externos y los efectos
inducidos por los movimientos de los macroprecios. Dicho fendme-
no también se encuentra asociado a las fuertes oscilaciones de la
demanda agregada. Desde una perspectiva keynesiana, el compor-
tamiento de dicha variable afecta a la capacidad productiva utiliza-
da y, de esta manera, influye, dependiendo de la fase del ciclo, en
el aumento o disminucién de la produccion efectiva (Ffrench-Davis
2005, 2015; Ocampo 2007; Cepal 2010; Thirlwall 2011). La exis-
tencia de una capacidad productiva subutilizada termina afectando
a la productividad del capital (Ocampo 2005, 2007; Cepal 2010), la
eficiencia de la inversion en capital fijo (Ocampo 2002) y la renta-
bilidad de los proyectos (Cepal 2010). La restriccion externa, que
impone un limite al crecimiento de la demanda, explicaria las razo-
nes por las cuales la capacidad instalada no se podria utilizar plena-
mente (Thirlwall 2011, Pérez 2015).

La intermitencia en el comportamiento de la demanda agrega-
da (stop and go) da como resultado la subutilizacion de la capaci-
dad productiva, con un efecto negativo en la productividad real
(Ffrench-Davis 2010, Cepal 2010). Incluso, en los periodos de ex-
pansién de la economia, tal brecha se presenta en un marco donde
persiste el desempleo de los factores productivos (Ffrench-Davis
2008). Como resultado, la tasa de expansién del PIB no vendria
explicada por los cambios en la estructura productiva sino por las
oscilaciones de la demanda agregada (Ffrench-Davis 2008, Cepal
2010). Por las razones aducidas, la divergencia entre el gasto inter-
no y la oferta productiva representa un desequilibrio macroecondé-
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mico fundamental para las economias en desarrollo (Ffrench-Davis
2008, Cepal 2010).

La persistencia de desequilibrios en las variables reales, y sus
desencadenantes en la demanda agregada, hacen que el PIB efec-
tivo tienda a ubicarse durante la mayor parte del ciclo econémico
por debajo del PIB potencial (Ffrench-Davis 2005, 2015; Cepal
2010). Esta situacion indicaria la supremacia del sesgo recesivo
sobre el expansivo (Cepal 2010, Ffrench-Davis 2015). Asi, mientras
gue en la fase recesiva habria un efecto depresor sobre la inversidn
productiva, el empleo y la innovacion, en el auge, dado que no hay
un crecimiento en la capacidad productiva, sino que solamente
cambia su uso, el PIB efectivo puede superar al potencial Unica-
mente por periodos de tiempo muy breves (Ffrench-Davis 2015).
Esta situacion se explica porque los periodos de expansién econd-
mica en los paises en desarrollo son de menor duracion e intensidad
y, por tanto, el lapso de acumulacién es mas breve e intenso (Titel-
man y Pérez 2015). Por las razones sefialadas, uno de los principa-
les problemas de estos paises es su incapacidad para sostener los
ciclos de expansion e incrementar, de esta manera, su capacidad
productiva.

Se puede concluir entonces que la inestabilidad macroeconémi-
ca real es un reflejo del grado de VM de los paises en desarrollo, de
ahi su relacién con el comportamiento del PIB. La persistencia de los
desequilibrios macroeconémicos genera un efecto perverso en su
crecimiento econdmico, lo que limita, de esta manera, su conver-
gencia frente a las economias desarrolladas.

Conclusiones

El objetivo de este estudio fue presentar, de una manera siste-
matica, las fuentes y origenes de la VM vy los efectos que este fend-
meno genera sobre los principales agregados macroecondémicos;
particularmente, en las economias en desarrollo. Dentro de la argu-
mentacion expuesta, se buscé detallar la relacidon que existe entre
las fuentes externas y las fuentes internas de la VM. Con este pro-
posito, se pudo mostrar el papel que desempefian los shocks exter-
nos, representados en las oscilaciones de los flujos internacionales
de capital y de los términos de intercambio, en la dindmica econo-
mica de los paises en desarrollo y, particularmente, en las econo-
mias latinoamericanas.

Entendiendo la relacién que existe entre las fuentes externas
de VM vy las fuentes internas, también se abordd el andlisis de la
funcién que desempena la politica econdmica. Al final, lo que se
argumenté es que, por las caracteristicas que tienen estos paises,
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dichas medidas terminan potenciando los efectos ocasionados como
resultado de los eventos exdgenos.

Ya en el campo de las consecuencias, se explicé ampliamente
como el grado de exposicion que muestran las economias en desa-
rrollo frente a los efectos que generan los shocks externos hace que
la actividad econdmica muestre un nivel de inestabilidad real muy
elevado. A partir de este resultado, se sefialaron las razones por las
cuales la inestabilidad real es perniciosa para el crecimiento econé-
mico. Ademas, teniendo en cuenta las consecuencias derivadas de
dicho fendmeno en los diferentes agregados macroecondémicos, se
pudo establecer la relacidon entre la VM y el comportamiento del
PIB. Desde la perspectiva teodrica, el vinculo que se pudo mostrar
entre estas dos variables es un paso importante dentro de esta in-
vestigacion y un aporte significativo tanto a la conceptualizacidn
como a los efectos que puede ocasionar la VM; particularmente, en
las economias en desarrollo.

Los resultados alcanzados en términos metodoldgicos también
son muy relevantes. En principio, son dos las razones. En primer
lugar, se logré estructurar un marco tedrico razonable para explicar
un fendmeno como lo es la VM. Al respecto, es importante recordar
que, en el enfoque neoestructuralista, no existe un cuerpo teorico
lo suficientemente organizado para abordar el estudio de este tema
0, por lo menos, aunque las referencias generales se encuentran,
estan muy dispersas. En segundo lugar, a partir de las contribucio-
nes provenientes de diferentes posturas tedricas, fue posible incor-
porar varios elementos conceptuales alrededor del estudio de la
VM, los cuales aportaron una serie de aspectos muy relevantes
dentro del andlisis de dicho fendmeno. Los resultados generados en
estos términos contribuyen a una mejor comprension de la VM des-
de la macroeconomia del desarrollo, donde se encontraron ciertas
debilidades en este sentido.
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Introduccion

Los problemas publicos son intrincados; implican aspectos
como derechos humanos, bienestar, justicia o medio ambiente, en-
tre otros, cuya importancia es ponderada por distintos sectores de
la sociedad. Convidan, asimismo, a la participacidon de actores nue-
vos o de aparicién reciente que pugnan por intervenir en la agenda
y revolucionar los modos tradicionales de proceder en la toma de
decisiones.

Con ello, se advierte que la gobernacion de lo publico, es decir,
el ejercicio del poder en el espacio donde se discuten, enfrentan y
resuelven los asuntos de interés general, puede continuar limitada
a la vena tradicional, de estilo centralizado, o bien inclinarse por un
esquema de corresponsabilidad amplia, incluyente, de equilibrio en
la influencia de los participantes, de derechos y deberes para todos.

La ruta hacia la corresponsabilidad no parece sencilla pues, en
las cuestiones de interés publico (y qué decir de aquellas de tras-
cendencia internacional), esta se asume con reticencias, aun en las
sociedades desarrolladas (Wei et al. 2012, Vivekanandan 2016).
Regularmente, los tomadores de decisiones abordan los problemas
de manera discrecional, sin reconocer vias comunes, capacidades
ajenas ni limitaciones propias, por lo que contribuyen a minar cual-
quier expectativa de solucién. Con todo, quiza por la magnitud de
los desafios que afrontan, se perciben atisbos de cambio; en discur-
sos gubernamentales, se tornan recurrentes las promesas de mejo-
ria en el quehacer publico, al mismo tiempo que, en la base social,
se acumulan experiencias que muestran la capacidad de organiza-
cion de los ciudadanos para incidir en temas que suponen interés
para todos (Carrién 2007).

En México se arguye que, hasta tiempos recientes, los temas
publicos se trataron a la usanza tradicional, esto es, de arriba-aba-
jo; en el mejor de los casos, los representantes ciudadanos eran
invitados en las mesas de discusion, aunque su influencia en los
fallos fuera poco perceptible. En ese marco, la pregonada promesa
de transparencia en la actuacién gubernamental se juzgé como un
constructo limitado y mediocre, mas que un auténtico proyecto de-
mocratico (Sandoval 2013). Ilustraciones de tal circunstancia se
registran desde el Gobierno central hasta el local. Con mas de dos
mil cuatrocientas cincuenta demarcaciones en el pais (Inafed 2019),
el municipio es la instancia politica que se significa como el primer
contacto entre la Administracion publica y la ciudadania; su papel
en la gestién de los servicios y bienes es esencial (Inafed 2008,
Olivos 2013). Empero, es usual que el procesamiento de las de-
mandas no se acomparfe del beneplacito social, porque el estilo
vertical de toma de decisiones —donde la autoridad establece la
agenda, decide e instrumenta acciones, y ofrece los supuestos be-
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neficios de su labor a los gobernados, sin que estos tengan papel
relevante en el proceso— aun es habitual. En breve, el cambio en el
tratamiento de lo publico es algo inacabado.

Por lo esbozado, es importante conocer el alcance que el dis-
curso sobre formas alternativas de ejercer el poder tiene en espa-
cios concretos. En este articulo, se indagan oportunidades para el
logro de un esquema de gobernacidon que trascienda elaboraciones
tedricas y se torne en recurso programatico util para el objetivo del
desarrollo local. Se plantea como hipétesis de trabajo que la gober-
nacidn corresponsable constituye el teatro promisorio de la relacion
de Gobierno-sociedad, donde individuos y agrupaciones, ademas de
demandar que los representantes formales atiendan sus necesida-
des, participan activamente en la vida publica. Con ese propdsito,
las reformas pertinentes se enfrentan al desafio de desanimar el
trabajo institucional convencional, los esquemas de direccién auto-
ritaria, el desahogo unilateral de asuntos por parte de los actores
politicos y gubernamentales o el debilitamiento del compromiso
ciudadano para con el beneficio comunitario, de cara a intereses
particulares o de grupo.

Como estrategia metodoldgica, se realizé un analisis cualitati-
vo, de caracter descriptivo e interpretativo, de un proyecto de me-
jora comunitaria. En él, se describe la génesis de la iniciativa, las
actividades realizadas, los logros alcanzados en los diferentes ru-
bros, la estimacion presupuestal de las inversiones realizadas, asi
como las reacciones de la comunidad de cara a los resultados per-
cibidos. El autor llevé a cabo observacion participante durante los
trabajos inherentes. El proyecto, denominado formalmente Proyec-
to de Desarrollo Comunitario Integral Parque Lineal Primo Tapia
(Proyecto PLPT), fue realizado en el municipio de Playas de Rosari-
to, en el estado de Baja California (México), en una iniciativa aban-
derada por Comités Unidos (CU), una asociacidon que surge por la
union de cuatro colonias del poblado Primo Tapia, al sur del munici-
pio, que acordaron sumar esfuerzos y participar en un concurso
promovido en los inicios de 2018 por el Gobierno local, cuya finali-
dad era incentivar la participacion ciudadana en acciones de desa-
rrollo social.

La propuesta PLPT merece un analisis desde la Academia por
tres razones al menos: primero, porque no tiene precedentes en la
experiencia de gestion del Gobierno municipal de Playas de Rosari-
to; enseguida, porque se significé como la mas completa entre una
treintena de proyectos inscritos, con viabilidad de garantizar desa-
rrollo comunitario y, tercero, porque pronto se ubicé en un nivel
vanguardista de la relacion de Gobierno-sociedad dado que, desde
la base comunitaria, se comprendié que su éxito demandaba com-
partir responsabilidades con servidores publicos.

Con la intencion de generar un piso tedrico y conceptual, en el
epigrafe siguiente se reflexiona sobre términos en los que se funda-
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menta la idea de gobernacién corresponsable. En el tercer epigrafe,
se presentan los resultados de la investigacion. En el cuarto, se
ofrece una discusién de los hallazgos y propuestas de reformas
para una mejor gobernacion. A manera de conclusiones, en el quin-
to epigrafe, se sopesa la factibilidad de dichos cambios.

Gobierno, gobernacion y gobernanza

Los conceptos de gobierno, gobernacién y gobernanza han sido
motivo de afieja discusion (el primero tal vez menos que los otros).
Keohane y Nye (2000, p. 12) definen al Gobierno como el subcon-
junto de un Estado «que actla con autoridad y crea obligaciones
formales»; en tanto, Dahl (1985) le refiere como el grupo de poder
que justifica, con éxito, el uso legitimo y exclusivo de la fuerza fisi-
ca en un territorio. En ambas definiciones, se destaca al Gobierno
como un ente de dominacién que crea deberes y esta ahi para hacer
gue se cumplan. La puntualizacidon de Dahl deriva de la idea seminal
de Estado de Weber (1981), lo que indica la cercania de las ideas de
Gobierno y Estado. Pero no es menos relevante el confirmar que, en
todo Estado, existe un mando al que debe rendirse obediencia: el
Gobierno. En efecto, sin soslayar matices estructurales que diferen-
cien uno de otro, Gobierno es, siguiendo a la Real Academia Espa-
fola de la Lengua, o RAE, el «érgano superior del poder ejecutivo
de un Estado o de una comunidad politica» (RAE 2019).

En cuanto a los términos de «gobernacién» y «gobernanza», la
RAE ofrece acepciones que, en su ambigliedad, explican la incerti-
dumbre en el uso. Define «gobernacion» como «accion y efecto de
gobernar o gobernarse», y como «ejercicio del gobierno». En cuan-
to a «gobernanza», la acepcion inicial de la Academia fue la misma
utilizada para gobernacién, o sea, «accion y efecto de gobernar o
gobernarse»; sin embargo, en el sentido actual que brinda —desde
la 22.2 edicion del Diccionario de la Lengua Espafola, aparecido en
2001—, la RAE precisa que «gobernanza» es «arte o manera de
gobernar que se propone como objetivo el logro de un desarrollo
econdmico, social e institucional duradero, promoviendo un sano
equilibrio entre el Estado, la sociedad civil y el mercado de la eco-
nomia» (RAE 2019). Esta ultima definicién no es distinta de la ofre-
cida para gouvernance en 1999 por el Office de la langue francaise:
«arte o forma de gobernar que apunta al desarrollo econémico,
social e institucional sostenible, manteniendo un equilibrio saluda-
ble entre el estado, la sociedad civil y el mercado econémico» (Sola
2000). Es patente que «gobernanza» hace alusién a una forma o
manera ideal de ejercer el poder; supone aspiracion a un futuro
mejor, a objetivos ultimos que le significan mas como un modelo
que como una realidad asequible; empero, un modelo que especifi-
ca la ruta que deben seguir los sistemas democraticos.
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En el arte de gobernar, puede parecer mas importante conocer
quién ejerce el poder y cdmo lo hace, aunque ello no es tarea sen-
cilla, dado que el Gobierno evoluciona y se vuelve una estructura
compleja de puestos, directivas y medios. Asimismo, el propésito
remite a centrar la atencion en las relaciones entre los érganos a los
gue la constitucion asigna capacidad de mando, y en el cdmo se
desempeiian; es decir, la calidad de la gobernacién es el aspecto
de mayor interés. Esto Ultimo compele a ubicarse en un contexto de
subjetividad al juzgar como «bueno» o «malo» el desempefio de un
Gobierno; en efecto, conforme a Bobbio, no existen condicionantes
objetivos para distinguir a un buen Gobierno, pues los juicios sobre
el bien o el mal dependen de valoraciones: «Todo criterio es deriva-
do de la pasién, no de la razén» (Bobbio 2001, p. 98). Parece ocio-
so dilucidar si la autoridad desahoga bien o mal su quehacer por-
gue, en la idea de soberania, es buen Gobierno aquel que mantiene
la potestad, crea leyes para los subditos y justifica el uso de com-
portamientos violentos hacia individuos o sectores de la poblacién.

El cambio en la concepcién del Gobierno ha permitido que, en
su complejidad incrementada de organizaciones y puestos, la in-
fluencia de participes no gubernamentales en la toma de decisiones
y hechura de politicas sea cada vez mas relevante. Lo anterior sig-
nifica que, a la par de la evolucion del Gobierno, su inmanente, la
gobernacién, evoluciona también. Gobernacion confirma un proce-
so palpable de ejercicio del poder, conducido conforme a un propo-
sito y una cualidad determinada.

De cara a una presunta incertidumbre, hay quien opta por posi-
ciones eclécticas; por caso, Aguilar afirma que «por gobernacion/
gobernanza se entiende hoy, espontaneamente, el proceso o conjun-
to de acciones mediante el cual el gobierno dirige o conduce a la
sociedad». Agrega que él concibe gobernacién/gobernanza como «el
proceso mediante el cual los actores de una sociedad deciden sus
objetivos de convivencia —fundamentales y coyunturales— vy las for-
mas de coordinarse para realizarlos: su sentido de direccién y su
capacidad de direccién» (Aguilar 2006, p. 90) o, en elaboracién mas
reciente, afirma que gobernacidén/gobernanza es «el proceso de go-
bierno o de direccién de la sociedad mediante el cual una sociedad se
dirige, gobierna y gestiona a si misma» (Aguilar 2015, p. 70). No
obstante, el autor contribuye al debate cuando incorpora las ideas de
vieja gobernaciéon/gobernanza y nueva gobernaciéon/gobernanza, para
contrastar un ejercicio de poder donde el Gobierno es «el agente cen-
tral o Unico de la conduccion social» de otro donde la convivencia en
el espacio publico «se lleva a cabo en modo de interdependencia-
asociacion-coproduccién/corresponsabilidad entre el gobierno y las
organizaciones privadas y sociales» (Aguilar 2015, pp. 54 y 76).

Algunos aseguran que gobernanza seguira utilizandose mas
gue gobernacién pues, mientras que se juzga como «improbable» que
gobernacion sea aceptada ampliamente, dado que tiene «muy poca
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consistencia en textos especializados, académicos o instituciona-
les» (Sola 2000), se asevera que usar gobernacion tendria la «des-
ventaja» de dejar que el lector tenga nocidon mas clara de lo que se
pretende enunciar; «cosa que no siempre es el objetivo de la expre-
sion escrita, sobre todo en contextos en los que la ambigliedad
calculada puede ser importante, incluso conscientemente buscada»
(Tapia 2001). En sintonia con algunos autores (Tapia 2001, Garcia
2011), aqui se plantea que el término «gobernacion» —una de las
tantas variantes de la traduccién de governance en la lengua ingle-
sa (Sola 2000), pero con reconocimiento en la lengua espafiola—
captura con tino toda una gama de aproximaciones al ejercicio del
poder: tradicional, en redes, horizontal, buena, moderna o corres-
ponsable, como se expone adelante.

2.1. Interpretaciones de la gobernacion

Sea por apreciaciones linguisticas, tedricas o programaticas, la
gobernacién es un tema polémico; por tanto, sirve presentar una
sistematizacion de grandes interpretaciones, en las que se la en-
tiende como (1) una practica del Gobierno formal; (2) la potestad
politica, pero también econdmica y administrativa; (3) la inclusién
de actores no tradicionales en la toma de decisiones; (4) la reinven-
cion del gobierno, y (5) el quehacer publico cotidiano.

En el primer caso, se dice que gobernacién es «el uso de la
autoridad politica y el control sobre una sociedad y el manejo de
sus recursos para el desarrollo social y econdmico» (Marquette
2001). Al respecto, en 1992, el Banco Mundial definia el vocablo
como «la manera en la cual se ejerce el poder en la administracion
de los recursos para el desarrollo econdmico y social de un pais» e
identificaba tres aspectos relevantes: la forma del régimen politico,
la practica de la autoridad y la capacidad gubernamental para cum-
plir su papel (OECD 1993, Marquette 2001). En breve, la goberna-
cidén gira en torno a un control politico donde solamente el Gobierno
convencional tiene cabida.

En cuanto a la segunda interpretacién, cuando se considera a la
gobernacidon con el distintivo de conduccion politica, pero también
econdmica y administrativa, el mensaje es que el imperio politico
aislado ya no es factible. Se arguye que, en la globalizacion, la co-
nexion internacional obliga a los Gobiernos nacionales a disenar po-
liticas que mejoren condiciones domésticas y permitan una relacion
balanceada con otros paises (UNDP 1997); la influencia de los
acuerdos en el seno de la comunidad internacional, comprendiendo
poder econémico y politico, compele a modificar el tratamiento de
los asuntos domésticos, en conformidad con estandares que se ges-
tan allende las fronteras. En esta perspectiva, se juzga la goberna-
cion como una cuestién nacional e internacional, que legitima la in-
tervencién en lo publico de participes alternativos al Gobierno formal
aunque, en los hechos, este ultimo siga gozando de cabal salud.
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La tercera interpretacion, en la que se lo imagina como la inclu-
sion de participantes no tradicionales, da cabida a un universo de
mecanismos, procesos e instituciones mediante los cuales personas
y grupos articulan intereses, ejercitan derechos, conocen obligacio-
nes y median diferencias; es decir, la gobernacién comprende al
Estado, pero lo trasciende, al incluir el sector privado, a individuos
y organizaciones de la sociedad civil (Commission on Global Gover-
nance 1994, UNDP 1997, Plumptre y Graham 1999, Keohane y Nye
2000, Graham et al. 2003). En esta opinién, el Estado se presenta
como un ente limitado, pues la inclusion y el papel de figuras nue-
vas se tornan incontenibles.

Otra interpretacidén es concebir a la gobernaciéon como la rein-
vencion del Gobierno; se habla de un «gobierno abierto» de bajo
coste, que trabaja con calidad y sobrepasa las expectativas respec-
to a los servicios ofrecidos, que incorpora en su burocracia a perso-
nas competentes y pone a disposicién del publico herramientas di-
gitales que facilitan obtener informacidon y acceso a servicios;
también, que presenta una regulacion mejorada, que garantiza la
realizacion de tramites de manera sencilla, segura y rapida y, sobre
todo, que defiende la honestidad y la transparencia (Politica Digital
2003). Se argumenta que, en el escenario de un gobierno con ese
grado de apertura, se facilita el control ciudadano y se promueve la
innovacién y el desarrollo econémico, dado que se trabaja bajo pre-
misas de transparencia y acceso a la informacién del sector publico;
en adicion, el sector social y el sector privado interactian e inciden en
la toma de decisiones, toda vez que el poder publico se muestra
como facilitador de la participacién y la generaciéon de espacios de
colaboracion e innovacion (Gliemes y Ramirez-Alujas 2012).

La perspectiva del gobierno abierto detona el cuestionamiento
sobre la existencia de capacidades institucionales, amén de volun-
tad politica, dentro de los Estados, que permitan incorporar y adap-
tar sus ideas revolucionarias en contextos especificos, sobre todo
en paises en vias de desarrollo. En el caso mexicano, pese a algu-
nos avances en aspectos tecnoldgicos y administrativos, poco ha
prosperado la participacion determinante de actores no formales en
los procesos decisorios; en esta circunstancia, parece evidente que,
en la «reinvencién gubernamental», se defiende que lo publico siga
siendo conducido por el ente formal, y que los gobernados sean
receptores de directivas que una estructura gubernamental mejora-
da les brinda.

Levi-Faur ofrece una quinta interpretacién, que aqui se aprecia
simplemente como confirmacién del quehacer publico cotidiano; ello
porque, desde esta ventana, gobernacion recuerda cuatro etapas de
la Administracion y la gestion publicas: estructura, proceso, meca-
nismo y estrategia (Levi-Faur 2012). El primer aspecto se refiere al
sistema de regulaciones, el régimen de leyes o los modos institucio-
nalizados de coordinacién social, en otras palabras, el marco de ins-
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tituciones, formales e informales; el segundo, a la conduccién y
coordinacién de la politica, esto es, la Administracion. Por su parte,
mecanismo hace alusién al proceso decisorio y el seguimiento de
acciones: la gestion; en tanto que el aspecto de estrategia remite
a la pretension de los actores de regir y redisenar instituciones
conforme a sus preferencias, o sea, el juego politico. En los he-
chos, esta sistematizacidon promueve el retorno a un esquema con-
vencional, aunque quiza con un gobierno formal reivindicado, toda
vez que se define con claridad su tarea. En todo caso, gobernacién
no es sino la descripcién, paso a paso, de la tarea administrativo-
burocratica del aparato gubernamental que, ocasionalmente, se
acomoda a las circunstancias imperantes, con el fin de ser eficaz y
eficiente.

Algunos afirman que la idea de gobernacién nace en la década
de los setenta del siglo XX, a iniciativa de sectores econdmicos in-
fluyentes que buscaban adquirir un papel prominente en la toma de
decisiones; esto fortalece su interpretacion como sinénimo de rup-
tura con la tradicion. Otros aseveran que la nociéon (como gover-
nance) era raramente usada y casi incomprensible antes de los
ochenta (Launay 2006, Levi-Faur 2012). Aqui se discrepa del apun-
te temporal y se reitera que gobernacion es inherente a gobierno,
si bien lo que hoy se destaca es la participacion de figuras alterna-
tivas; en efecto, la discusién enriquecié con temas como desempe-
fio institucional, mercado o reforma a los sistemas politicos nacio-
nales pero, principalmente, con el papel de nuevos actores (Launay
2006).

2.2. Gobernacion corresponsable

En la Europa de los afios setenta del siglo pasado, la forma con-
vencional de gobernar fue cuestionada cuando se argumenté que
tanto la eficacia como la legitimidad del desempefio publico tienen
como soporte principal «la calidad de la interaccion entre los distin-
tos niveles de gobierno y entre estos y las organizaciones empresa-
riales y de la sociedad civil» (Prats i Catala 2005, p. 130). Esa vision
trascendid la percepcidon de una Administracién publica guiada por
estandares, resultados y dinero (Kjaer 2004, Natera 2005), ademas
de enfocada en «quiénes deciden», al esbozar una gobernacién al-
ternativa que da cabida al aspecto de calidad de la interaccién, esto
es, enfocada en «como deciden>». Por ello, la atencion habria de di-
rigirse a las relaciones entre las organizaciones publicas y entre ellas
y las organizaciones privadas y de la sociedad civil. No solo eso: en
la faena publica, el ciudadano pasé a ser un actor central.

El transito del enfoque estructura-funcién al de calidad de la
interaccion significa un cambio mayor en el manejo de lo publico,
porque «la interaccidon requiere dosis extraordinarias de vision es-
tratégica, gestién de conflictos y construccién de consenso» (Prats i
Catala 2005, p. 131). Una gobernacién que lidie con la incertidum-
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bre, la inestabilidad, el largo plazo, las orientaciones amplias y la
gran diversidad de estilos de vida y significados, definida por Kooi-
man (1993) como modern governance, es cercana a un esquema
de responsabilidad compartida, que se explica por una conciencia de
gue solamente un sistema interactivo, en el que se promueva la co-
municacion y la creacion de deberes individuales y comunes, puede
asegurar la gobernacion legitima y eficaz (Prats i Catala 2005).

En un sistema asi, la responsabilidad compartida se torna, en
principio, insoslayable; es la cuota que deben cubrir quienes tienen
voz, voto, y ven cristalizados, modificados o impedidos sus intere-
ses, en acciones de politica (Santes-Alvarez 2009). La idea de co-
rresponsabilidad se entiende como el reconocimiento y aceptacion
de las partes, de las consecuencias formales o informales de sus
acciones u omisiones y de su diferencial de peso especifico, con
respecto a objetivos compartidos (Santes-Alvarez 2009). En ese
sentido, la articulacidn y armonia que guarden las partes de cara a
los asuntos es el nucleo de la corresponsabilidad.

La aproximacién a la gobernacién corresponsable conlleva una
reforma institucional que reposiciona a los interesados en la toma de
decisiones. Diferente a la condicion de accion-sumision (donde el
Gobierno y los grupos de influencia deciden, mientras que el gober-
nado concede pasivamente), el cambio se traduce en compromisos
compartidos. Por ello parece que la gobernacion corresponsable es
el mejor estadio para el ejercicio del poder que se muestra empatico
con el ideal de la gobernanza; empero no es algo que se alcance
facilmente, pues depende de una combinacion virtuosa de elemen-
tos como fortalecimiento politico-institucional, desarrollo socio-eco-
nomico e integracion social (Rojas 2005), y es atribucion del Estado
generar condiciones propicias para desarrollar el capital humano y
social que coadyuve a la edificacién de mejores sociedades.

Desarrollo local y gobernacion:
un estudio de caso

3.1. Proyecto Parque Lineal Primo Tapia

En los inicios de 2018, el VII Ayuntamiento de Playas de Rosa-
rito, Baja California, emitié una convocatoria invitando a los mas de
cien comités de colonos que existen en tres delegaciones que inte-
gran el municipio a participar en el concurso denominado Cumplien-
do Contigo, el cual se enfocaba en promover la participacion ciuda-
dana en el desarrollo social, fortalecer el sentido de pertenencia en
la poblacion e impulsar la cohesidn del tejido social (Gobierno Mu-
nicipal de Playas de Rosarito 2018a). CU, representando a las colo-
nias Primo Tapia Parte Alta, Quinto Municipio y Fundadores y José
Cortés Pulido, pertenecientes al poblado Primo Tapia, en la delega-
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Mapa del Proyecto de Desarrollo Comunitario Integral PLPT
Fuente: elaboracion propia.

cion del mismo nombre, atendid la invitacion a participar. Para ese
fin, en el mes de marzo, registrd el Proyecto PLPT, cuyo objetivo
general fue crear, en el territorio de las cuatro colonias, un area
publica destinada al fomento de actividades primordiales para el
desarrollo integral comunitario.

Miembros de CU expresaron que, durante anos, la poblacién
abrazo la idea de contar con un area de esparcimiento, fomento
de la educacién, arte, cultura y deporte, fortalecimiento del sentido de
pertenencia y rescate de saberes. En consecuencia, la iniciativa pre-
sentada trascendio las modalidades establecidas en la convocatoria.
CU argumentd que, a la luz de las condiciones actuales del munici-
pio, donde ocurren muestras de desintegracion familiar, y las con-
ductas negativas proliferan y afectan al tejido social, el Proyecto
PLPT pretendia atender, de forma proactiva, tales preocupaciones.
El colectivo mostré apertura durante la puesta en marcha de sus
actividades, pues comprendié que necesitaba apoyo de la municipa-
lidad; asimismo, concediendo al autor participacion como observa-
dor, acordé encomendarle la elaboracién de un informe de trabajo.

El Proyecto PLPT poseyé dos componentes: un area de usos
multiples, o Parque Lineal, y un area de desarrollo comunitario in-
tegral, de delimitacién mayor, que abarca la superficie de las cuatro
colonias (figura 1).

3.2. Area del Parque Lineal

El nombre de Parque Lineal obedece a que la superficie elegida
se ubica, en su mayor parte, dentro del trazo de una linea de torres
de alta tensidén eléctrica que atraviesan el lado este de la demarca-
cion, la misma que carece de cualquier trabajo de arreglo de sue-
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los; en consecuencia, los trabajos se iniciaron con el acondiciona-
miento del terreno. En el sitio se propuso construir una cancha de
voleibol y una de futbol; asimismo, se sembraron arboles y plantas
para embellecer el sitio. Los buenos oficios de los integrantes de CU
conjugaron voluntades en torno al proyecto y redundaron en que
nifos, jovenes, adultos y personas de la tercera edad colaborasen
en el interés de contar con un parque recreativo y cultural, ordena-
do, adornado con abundante vegetacién endémica (una rareza en
el contexto del clima semiarido que predomina en Baja California),
pintado y con reglamentacién ad hoc.

CU llevé a cabo diferentes campanas de difusion. En labores de
volanteo, se invitaba a la poblacidn a sumarse y a participar en
eventos como kermeses, celebracion de Dia del Nifio y la Madre,
talleres de lectura o celebracion del Dia del Padre, entre otras. Las
campanfas fueron extendidas mediante el uso de las redes sociales.
Actividades adicionales fueron enfocadas hacia la conservacion de
recursos naturales y el solaz; es el caso que, junto con la siembra
de arboles en el sitio del parque, se realizaron eventos ludicos que
promovieron la convivencia comunitaria (Gobierno Municipal de Pla-
yas de Rosarito 2018b).

En materia de proteccién ambiental, se realizd un taller tedrico-
practico de construccion de bafio seco, una ecotecnia de coste bajo,
muy Util en areas carentes del servicio de drenaje. Esta alternativa
significa sanidad y proteccidon ambiental; se construyd con materia-
les accesibles en la regién, como tambos plasticos de 200 litros
—que en la zona se usan para guardar residuos sdlidos— y llantas
usadas. Se hizo evidente que el Parque Lineal demandaba mayor
trabajo para su concrecion, pues el acondicionamiento y embelleci-
miento del espacio implica labores de delimitacién, sefialamiento y

Abril Mayo Junio
Reuniones de planeacion y revision de avances X X
Habilitacién de espacios X X
Evento: presentacion a toda la comunidad X
Siembra de plantas con apoyo de personas de la 3.2 edad X
Mantenimiento del area X

Evento: Dia del Nifio y de la Madre

Evento: taller de lectura y cultura

Cancha de futbol 11: trabajos de construccidn
Evento: Dia del Padre

Cancha de futbol 7: trabajos de construccidn
Evento: taller de lectura para nifios y adolescentes
Cancha de futbol 11: inauguracion

Taller sobre bafo seco

Tabla 1
Acciones en el area del Parque Lineal Primo Tapia
Fuente: elaboracion propia.
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riego, asi como vigilancia; es de destacarse, por tanto, la disposi-
cién que mostraron miembros de la comunidad para involucrarse en
las tareas. En la tabla 1, se sintetizan las acciones emprendidas
en el area propuesta para construir el Parque Lineal.

3.3. Area de delimitacién de las colonias

En el area de desarrollo comunitario integral, se efectuaron di-
versas actividades, que se engloban en cinco rubros: (1) habilitacion/
rehabilitacion de espacios, (2) infraestructura para transito peatonal
y vehicular, (3) mejoramiento de accesos e imagen, (4) instalaciones
deportivas y organizacion de torneos y (5) acciones en beneficio de
los animales.

En cuanto al primer aspecto, se efectuaron cinco campafas de
limpieza, las cuales comprendieron barrido de vias de transito y
deshierbe de terrenos baldios, asi como recolecta de papeles y otros
materiales en calles principales. Estudiantes de una escuela técnica
contribuyeron en esta labor como parte de su servicio social. Asi-
mismo, se realizaron campanas de recoleccion de «basura pesada»,
actividad en la que se contd con el apoyo del Gobierno local. Luego
del retiro de poco mas de diez toneladas de material, se logré un
cambio de imagen palpable.

En el rubro de infraestructura, con el apoyo del municipio, se
logrd la habilitacidn y rehabilitacién de lamparas para el alumbrado
publico en las colonias. CU canalizd, ante la instancia encargada,
las peticiones ciudadanas, que fueron atendidas con prontitud. En
voz de residentes, la optimizacién de la red de luminarias contribu-
y6 a la percepcién de una mayor seguridad en la zona. Adicional-
mente, esfuerzos conjuntos de CU-Gobierno redundaron en la ins-
talacion y mantenimiento de sefializaciones en las principales vias
de circulacion vehicular. La expectativa fue el logro de un trafico
vehicular ordenado y seguridad peatonal. Actividades complemen-
tarias fueron la instalacidon de topes y la pinta de zonas de cruce
peatonal.

En lo referente a accesos e imagen, se instalé un paradero en
una de las areas de mayor concentracion de transito. El equipa-
miento consistid en una banca, botes para desechos, jardinera y
alumbrado. Al lado de CU participaron pobladores interesados, con-
tandose con el acompafiamiento de dependencias municipales y
federales. Paralelamente, otros integrantes de la comunidad contri-
buyeron con labores de decorado de muros con grafitis para embe-
llecimiento del entorno. En el objetivo de fomento al deporte, se
contempld la construccién de canchas de futbol y voleibol. Ambas
fueron entregadas en su etapa basica: se delimitaron y habilitaron
los terrenos sin dotarles de infraestructura significativa. En esa con-
dicién, en el periodo del concurso, CU organizdé un evento deporti-
vo, que significd la inauguracién oficial de dichas instalaciones.
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En lo relativo a acciones en pro de los animales, personas y
agrupaciones comprometidas con su proteccién y cuidado que par-
ticiparon en el Proyecto PLPT promovieron campaias de vacunacién
y esterilizacion. Recorrieron calles en busca de perros y gatos, apli-
cando vacunas antirrabicas a varias decenas de animales e invitan-
do a los residentes a aprovechar la gratuidad o el bajo coste de di-
chas campanias, las que ellos gestionaban ante los servicios médicos
de la cabecera municipal. Otra actividad de gran importancia consis-
tid en el rescate de animales en situacion de calle: las mascotas
abandonadas a su suerte por personas inconscientes causan prolife-
racién incontrolada; por tal razén, esas organizaciones se dedican a
la busqueda de una mejor oportunidad de vida para estos animales.
Como correlato, su servicio a la salud humana es fundamental. Véa-
se en la tabla 2 el resumen de las labores en el area de las colonias.

Labores en las colonias Marzo | Abril | Mayo | Junio | Julio | Agosto

Campafias de esterilizacion X
Instalacion de postes X X
Campafias de vacunacién de mascotas

Pintado de bardas

Colecta/retiro de basura pesada
Habilitacién/rehabilitacion de alumbrado publico
Jornadas de limpieza

Jornadas de sefializacion

X | X | X | X|X|X | X
x

Pinta de panteones
Campafia de difusion de taller de lectura y cultura
Instalaciéon de topes

Bacheo de calles

X | X | X | X

Paradero para transporte publico

Tabla 2
Labores en el drea delimitada por las colonias de Primo Tapia
Fuente: elaboracion propia.

3.4. Inversiones realizadas, expectativas y reveses

La inversién global realizada por CU para cumplir con los dife-
rentes rubros del proyecto oscilé en un estimado de 261 000 pesos
MN (aproximadamente, 14 000 ddlares estadounidenses), aunque
un 95 % de esa cifra fue producto de donaciones en especie de ciu-
dadanos y organizaciones privadas. En los trabajos del Proyecto
PLPT, se logro el objetivo de conjugar esfuerzos de un gran nimero
de personas, y se vertieron beneficios en variados sectores de la
poblacién, los cuales constataron que los espacios publicos empe-
zaban a ser mas atractivos por razén de las mejoras realizadas.
Sefalamientos, alumbrado, limpieza y demas opciones fueron rea-
lidades, a la vez que factores que coadyuvaron a la percepcién de
mejor calidad de vida en el propdsito del desarrollo integral.
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La inversion hecha por el Ayuntamiento para acompafnar a los
trabajos de CU no se cuantificé en esta etapa; no obstante, su ac-
tuacidn no fue diferente a la que deberia haber realizado como par-
te de su quehacer. Por lo anterior, la expectativa de CU y la comu-
nidad en su conjunto era que, en caso de resultar ganadores del
concurso, el premio en efectivo fuera aplicado por la autoridad para
avanzar en la edificacién del Parque Lineal.

En el mes de agosto de 2018, se dio a conocer el resultado. Se
registraron 27 proyectos y, en cada delegacion, se asignaron pre-
mios a primero, segundo y tercer lugares, con montos de 1000000,
600000 y 400000 pesos, respectivamente. En otros términos, se
aplicaria «una inversién de $6,000,000.00 de pesos en obra para el
beneficio de las comunidades ganadoras» (Gobierno Municipal de
Playas de Rosarito 2018a). Entre los nueve proyectos ganadores, el
presentado por CU obtuvo la mas alta calificacién (100 puntos) y se
hizo acreedor al premio de un millén de pesos (aproximadamente,
53 600 ddlares estadounidenses). En audiencia publica, el Gobierno
local anuncié que el recurso seria canalizado hacia la construccion
del Parque Lineal (Tijuana en la Noticia 2018; Gobierno Municipal de
Playas de Rosarito 2018c, 2018d).

Pronto, sin embargo, CU recibié un revés, pues fue informado
de que el dinero obtenido en el concurso no se encauzaria como se
esperaba. Un argumento esgrimido por el Ayuntamiento es que no
recibié por parte de los concursantes los permisos federales nece-
sarios para realizar las obras en el area seleccionada. La noticia no
dejé de sorprender a CU, dado que la propuesta en ningln momen-
to fue cuestionada por la alcaldia, sabiendo esta la ubicacién del
sitio proyectado. La construccién del Parque Lineal se detuvo. De
cara a la percepcién de incumplimiento por parte del Gobierno local,
se generd desanimo en la poblacién.

En aparente medida para solventar la problematica, represen-
tantes municipales propusieron canalizar recursos para la construc-
cion de banquetas, por un monto equivalente hasta un millén de
pesos, lo que, adujeron, seria tomado como la aplicacion del recur-
so econdmico del premio. En este punto debe destacarse que la
oferta gubernamental fue tomada como una imposicién y rechaza-
da por algunos lideres, quienes argumentaron que tal opcion nada
tenia que ver con los términos y compromisos estipulados. Es rele-
vante indicar que la noticia negativa no fue recibida por todos los
representantes de CU de la misma manera; en un patente distan-
ciamiento al compromiso de trabajo colectivo, algunos lideres insi-
nuaron gque ya sabian cuadl iba a ser la oferta de la municipalidad y
que lo conveniente era «tomarles la palabra» y aceptar el canje de
construccion de banquetas por el Proyecto PLPT. En el interin, algu-
nos inclusive optaron por separarse de la agrupacién ciudadana,
pues adujeron estar ocupados en labores politico-partidistas y no
deseaban mostrarse acompafiando a los inconformes.
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Con todo, representantes de CU consideraron la contraoferta
gubernamental como un engafo cuando conocieron que el «dinero
del premio» correspondia a un rubro federal destinado especifica-
mente por la normatividad hacia la construcciéon de calles y banque-
tas. Para CU, esto ultimo significo que la alcaldia no actud con la
transparencia necesaria y no le interesé hacer saber a la poblacién
la realidad. Los residentes lamentaron, asimismo, el hecho de que la
unién comunitaria mostrada inicialmente, que llevé a CU a ganar el
concurso, se desvirtuara luego de conocerse la posicidn municipal.

Ante el inminente término de la Administracion, el 30 de sep-
tiembre de 2019, y sabedores de la inconformidad social generada,
funcionarios del VII Ayuntamiento presentaron a la comunidad una
alternativa mas, que en realidad giraba en torno a su posicion previa:
construir banquetas y pavimentar secciones de dos calles, aunque en
esta ocasidon comprometiendo la inversién de casi dos millones de
pesos, lo que significaria no solo la aplicacién del recurso correspon-
diente al premio, sino un monto adicional gestionado (generosamen-
te, se afirmd) por la alcaldesa. Finalmente, CU aceptdé la oferta. Los
trabajos se iniciaron a finales de agosto de 2019 y la obra fue entre-
gada en septiembre. El resultado pasoé al registro en el ultimo informe
del Gobierno local (Gobierno Municipal de Playas de Rosarito 2019).

Discusion de resultados y alternativas

El proyecto PLPT no tiene precedentes en la experiencia de ges-
tion del Gobierno municipal de Playas de Rosarito; no solo por signi-
ficarse como exitoso durante la fase de concurso, en la perspectiva
de alcanzar el objetivo del desarrollo comunitario, sino por haber
operado a la luz de un disefio de responsabilidad compartida en la
relacion gobierno-sociedad. Desde que CU inicidé actividades, se ad-
virtio el interés de los residentes por participar; el proyecto tuvo
asidero en el compromiso inicial de los liderazgos, mujeres y hom-
bres que percibieron el concurso como oportunidad para obtener me-
joras en la comunidad. En adicion, personas y organizaciones de re-
presentacion diversa con mayor o menor tiempo de residencia en la
localidad, pero conscientes de las necesidades comunes, aportaron
al logro de los avances. Asimismo, representantes de la municipali-
dad acompafiaron los trabajos de manera recurrente, pues CU reco-
nocié dicho acompanamiento como indispensable. Todo ello permitid
generar sinergias cooperativas y realizar los trabajos con eficiencia y
agilidad, quedando concluidos satisfactoriamente en su mayoria.

Los miembros de CU se orientaron bajo la concepcion democra-
tica de la participaciéon, entendiéndola como la oportunidad de inci-
dir en las actividades publicas, toda vez que abanderaban intereses
sociales; también, como el proceso mediante el cual respondian a
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las convocatorias formuladas desde el Gobierno, con el propdsito de
compartir tareas e incidir en las medidas que los afectan (Cunill en
Merino 2016, Diaz Aldret 2017). Sin embargo, se hizo patente que
la instancia formal asigné un significado distinto a la participacion:
en el supuesto de hacer uso eficiente y eficaz de los recursos publi-
cos, la agrupacién comunitaria debia ser «asesorada desde arriba»
para que «decidiera bien»; es decir, en una concepcion racional de
la participacién (Diaz Aldret 2017), el Gobierno municipal puso limi-
tes al entusiasmo ciudadano, sobre todo, luego de conocerse los
resultados del concurso.

Conforme con las interpretaciones de gobernacion descritas en
el epigrafe 2.1, los resultados revelan que nos encontramos frente a
un gobierno que ejerce poder a la usanza convencional, escuchando
lejanamente la voz de la sociedad, sin satisfacer las expectativas
generadas; quiza a causa de (1) conducirse en la racionalidad efec-
tista de emprender proyectos que formen parte del quehacer regu-
lar; (2) estar constituido por una estructura administrativa apegada
a una agenda rigida, que le impide abocarse a demandas especificas
o imprevistas y flexibilizar su esquema presupuestario; (3) desem-
pefarse en la légica arriba-abajo en el proceso decisorio, dejando a
los ciudadanos el papel de sumisos receptores de las directivas gu-
bernamentales, o (4) considerar que las iniciativas comunitarias,
reflejadas en los proyectos concursantes, deberian supeditarse a la
orientacién y la voluntad del Gobierno. En tal suerte, aunque la mu-
nicipalidad proclamé una actuacion democratica, abierta y proclive a
la intervencién de la comunidad, en los hechos soterro la posibilidad
de una participacién efectiva.

En ese escenario, el animo de acuerdo para el trabajo colectivo
gue el concurso aludido despertd en los residentes fue minado pe-
nosamente, al grado que algunos optaron por otros derroteros v,
con ello, mermaron la fortaleza de la agrupacion comunitaria. El
desanimo sintetiza la dificultad para lograr el tan necesario fortale-
cimiento politico en la base social, que impulsaria el desarrollo inte-
gral (Rojas 2005). La reaccién comunitaria refleja también la des-
confianza hacia un gobierno que se percibe renuente a la inclusion
efectiva y poco eficaz en el desempeno de su funcién; ya otros han
discutido esta circunstancia en el contexto nacional concluyendo
gue, mas que un aspecto cultural, en México la desconfianza se ex-
plica por el deficiente desempefio que los ciudadanos atribuyen a
sus representantes (Del Tronco 2012).

El proyecto PLPT sirvido para sentar bases como una primera
etapa del gran proyecto de desarrollo comunitario integral en Primo
Tapia, y para confirmar que las tareas pendientes solo son factibles
de lograrse mediante trabajo corresponsable entre sociedad y Go-
bierno. Desafortunadamente, al menos durante la Administracion
del VII Ayuntamiento, el cumplimiento del propdsito quedd trunco;
resta por saberse si la nueva Administracion municipal tendra vo-
luntad de dar continuidad y mejorar programas de beneficio social.

ALTERNATIVAS DE GOBERNACION PARA EL DESARROLLO LOCAL. CORRESPONSABILIDAD DE GOBIERNO-SOCIEDAD PARA... R. V. Santes-Alvarez
246_



Puede aseverarse que la experiencia del proyecto PLPT no es
privativa de una demarcacion municipal o una Administracion parti-
cular de México; mas bien, confirma las resistencias afiejas que obs-
taculizan trascender hacia un estilo corresponsable de ejercicio del
poder. La consecuencia inmediata es la dificultad para alcanzar me-
jores estadios de desarrollo en el pais. Por tanto, en aras de un mejor
modelo de gobernacion que oriente iniciativas comunitarias de bene-
ficios amplios y efectivos, se sugieren tres cambios importantes:

(1) Adecuar el guehacer institucional a casos concretos; esto es,
el contexto importa (Honadle 1999, Jézéquel 2009). La ins-
titucion gubernamental debe adaptarse, prepararse y plan-
tear alternativas a los problemas que le atafien, ponderando
las circunstancias antes de ejecutar cualquier medida, sea
esta de solucién o de contencién. El ajuste del trabajo insti-
tucional comprende reformas al desempefio burocratico e
inclusive al marco regulador, con el objetivo de realizar una
mejor accion publica.

(2) Fomentar condiciones que alienten el fortalecimiento demo-
cratico. Para ese fin, la confianza y la responsabilidad com-
partida son esenciales. La primera no es un ingrediente que
se adicione mediante disposiciones politicas o juridicas; es
algo que cristaliza luego que gobernantes y gobernados lle-
van a cabo iniciativas que satisfagan a las partes: la dispo-
sicién a creer y confiar en otros es resultado de interaccio-
nes positivas de los actores politicos en el proceso de
gobernar (Santes-Alvarez 2009). Por su parte, la responsa-
bilidad compartida es sustento de una gobernacién mejora-
da. Comprende caracteristicas como participacion e inclu-
sion, acceso a la informacidon y su necesario analisis, asi
como rendicidn de cuentas y vigilancia social.

La participacion y la inclusion de la ciudadania en los procesos
decisorios son cada vez mas trascendentes. Individuos y grupos
organizados inciden en los asuntos publicos, arguyendo que su
aportacion garantiza mejores resultados de los fallos; en ese inte-
rés, la autoridad debe incluir opiniones y propuestas de los gober-
nados, desde la toma de decisiones hasta la puesta en marcha y
seguimiento de acciones. El acceso a la informacién oficial y su co-
rrespondiente analisis por parte de la sociedad son otros esencia-
les: si el primero se prefigura como derecho, no hay duda de que su
escrutinio por parte de individuos y grupos organizados de la socie-
dad debe ser minucioso y riguroso; el poder publico debe compren-
der que una sociedad informada opina mejor y apoya —a la vez que
legitima— medidas que redunden en su beneficio. Igualmente rele-
vantes son las caracteristicas de rendicidon de cuentas y vigilancia
ciudadana pues, si bien la primera es un compromiso de los servi-
dores publicos, quienes deben informar sobre acciones e inaccio-
nes, los sujetos sociales deben atender la segunda respecto a los
actos del Gobierno.
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(3) Incentivar la cohesion social pues, en la base social, existen
anhelos compartidos que nacen de necesidades percibidas
ampliamente. Empero, el desafio es transformar dichos inte-
reses en objetivos de politica publica que permitan alcanzar
estadios de bienestar, lo cual no es sencillo, dado que, dentro
de las agrupaciones, surgen obstaculos; por caso, los pobla-
dores dificilmente convergen en accion colectiva cuando los
lazos de confianza son débiles; asimismo, el statu quo inhe-
rente a determinados liderazgos invita a privilegiar logros que
benefician solo a algunos, en detrimento del interés general.

Una gobernacion corresponsable debe fortalecer la cohesion
social, entendiéndola como un afan de construir una comunidad de
bienestar ante un panorama de transformaciones que se asocian
con una mayor fragmentacion y pérdida de lazos estables. La cohe-
sidén social debe ser, a la vez, un fin y un medio: fin, para que todos
los pobladores se sientan parte de las politicas publicas, como pro-
motores y beneficiarios, y medio, para que su madurez e impulso
coadyuven a fortalecer el marco institucional de una sociedad (ONU-
Cepal 2007). El Gobierno, como representante del Estado, tiene el
deber de intervenir y auxiliar en ese propodsito; debe entender que
su labor de servicio publico va a la vanguardia y que, si bien esta se
justifica con acciones que cubran su agenda, se legitima mediante
el beneplacito de la sociedad.

Conclusion

Se planted la importancia de reconocer opciones de reforma ins-
titucional para arribar a la gobernacidn corresponsable. Partiendo de
la premisa de que el éxito de la gobernacién se sustenta en reorien-
tar practicas en la cosa publica, se efectué una aproximacion tedrica
y conceptual para ubicar su fundamento, describiéndose las principa-
les interpretaciones. Se sostiene que la idea de gobierno remite a la
estructura o forma del poder, en tanto que gobernacidn constituye su
ejercicio, asi como la manera de practicarlo, siendo gobernanza un
estadio ideal. Las diferentes disquisiciones dejan en claro que la mo-
dalidad de gobernar corre a velocidades distintas segun contextos, si
bien parece haber acuerdo en que su apreciacion como sinénimo de
inclusién, equilibrio y corresponsabilidad es directriz principal en la
democracia moderna. En ese objetivo, se hace necesario desechar
inercias que significan desinterés en los problemas por parte del Go-
bierno y la sociedad, o donde Unicamente el primero decide. El cam-
bio sefiala preocupacion de ambos sectores por hallar soluciones.

Se hizo énfasis en una etapa desarrollada de la relacion gobier-
no-sociedad, donde el acto de imponer mando ocurre a través de
rutas institucionalizadas, en circunstancias de apertura politica y
equilibrio en derechos y deberes. Ocurre aqui un desplazamiento de

ALTERNATIVAS DE GOBERNACION PARA EL DESARROLLO LOCAL. CORRESPONSABILIDAD DE GOBIERNO-SOCIEDAD PARA... R. V. Santes-Alvarez
248_



la practica antigua hacia un estilo mejorado de conducir los asuntos
publicos, aceptando que la politica necesita de la mayoria de los
interesados, no solo de politicos, burdcratas y élites. En este con-
texto, la gobernacién corresponsable adquiere significado porque,
en la discusién, incursionan individuos o grupos que, normalmente,
no poseen un papel en lo publico: el brazo del Estado no es ya una
entidad solitaria; es un eje coordinador de politicas y acciones.

El estudio del caso aqui expuesto, el Proyecto PLPT, surgié como
auténtica iniciativa ciudadana para el desarrollo integral. No obstan-
te, pese a su relevancia como ejemplo de accién colectiva y detonante
de cohesiodn social, y luego de haber obtenido el reconocimiento ne-
cesario, el proyecto fue soslayado por el Gobierno municipal, el cual,
en el extremo, no informo a la comunidad sobre imponderables que
obstaculizaran la gestion de compromisos pactados; al no hacerlo,
no solo generd incertidumbre sino la percepcién de engafio.

En el imaginario quedod la duda sobre si esa actitud era debida a
un anticipadamente sabido incumplimiento de los compromisos o
a un retorno a la cerrazén gubernamental en el proceso decisorio.
Aunque la mayor flaqueza del poder local se observo en el rubro de
confianza: el hecho de haber notificado hasta el final la inexistencia
de condiciones juridico-administrativas para aplicar los recursos en
la manera acordada fue un gesto devastador que miné aun mas la
confianza hacia el Gobierno. Conforme con las distintas interpreta-
ciones de gobernacién, el caso revela un esquema tradicional de
gobernar; sefiala un gobierno que insiste en mantener la inercia
tradicional de un comando politico centralizado, excluyente y opaco.

Las lecciones del estudio de caso apuntan a la regla mas que a
la excepcién en el quehacer publico de México; confirman la existen-
cia de obstaculos para lograr la corresponsabilidad en el ejercicio del
poder y, con ello, un mejor desarrollo. Para superar los escollos, se
propuso realizar reformas institucionales en las que se considere
adecuar el quehacer institucional a casos concretos, fortalecer prin-
cipios democraticos y, con ello, tomar distancia de posiciones auto-
ritarias, reencauzar compromisos de responsabilidad compartida y
construir objetivos comunes entre los pobladores y sus liderazgos
para alcanzar estadios de bienestar. Finalmente, el reto es hallar el
equilibrio en la interaccién Gobierno-sociedad, en un marco de res-
peto y apertura ante la pluralidad y la diferencia. Parece asi que, en
el contexto mexicano, la gobernacion corresponsable es apenas una
aspiracién, pero se considera alcanzable mediante el mejoramiento
de la relacion entre quienes gobiernan y quienes son gobernados.
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Resumen
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Abstract

Within the framework of South-South cooperation, Germany participates today in new modalities
of development cooperation such as triangular cooperation and public-private partnerships (PPP),
which have become vital tools for the development of infrastructures in the region, which would not
have been viable without the support of the private sector. The German Cooperation Agency (GIZ),
the Latin American Energy Organization (OLADE) and the Economic Commission for Latin America
(ECLAC) have developed an ambitious program (Proyecto Energia y Desarrollo Sustentable en
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Introduccion

1.1. Alianzas publico-privadas

Una de las labores principales del estado de bienestar ha sido
el reparto equitativo y la redistribucién de la riqueza para promover
un mayor bienestar a los ciudadanos. El Estado se ha encargado de
realizar infraestructuras de gran magnitud y ofrecer servicios publi-
cos al mayor nimero de personas. Desde hace unas décadas, la
reduccién de ingresos, los consiguientes recortes presupuestarios o
el endeudamiento publico han obligado al Estado a buscar nuevas
formas de financiacidn y a actores complementarios para la conse-
cucioén de infraestructuras y servicios; entre ellos, el sector privado.
Es aqui donde surge el interés por la empresa privada y la creacion
de alianzas publico-privadas (APP).

Su punto de partida es la Conferencia de Estocolmo de 1972
sobre Medio Ambiente Humano, aunque habra que esperar a finales
de la década de los ochenta cuando, a raiz del Informe Brundtland
(1987), una mayor concienciacion medioambiental y de los proble-
mas globales se hace palpable e implica una mayor colaboracién
entre Estados, organismos internacionales y sociedad civil. Gracias
a la Agenda 21 y la Declaracién de la Tierra adoptadas en Rio de
Janeiro en 1992, el medio ambiente estara presente en las cumbres
auspiciadas por Naciones Unidas a lo lago de la década de los no-
venta.

En 1994, se inicia una alianza entre el Programa de Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD) y el World Business Council for
Sustainable Development (WBCSD) o Consejo Empresarial Mundial
para el Desarrollo Sostenible, donde se crea uno de los primeros
modelos para gestionar APP, denominado como Sustainable Project
Management (SPM) o gestidn sostenible de proyectos (UNDP 2019).
Tanto en el Foro Econémico Mundial de Davos en 1998 como en el
Foro Econdmico Mundial de 1999, se hizo un llamamiento a las em-
presas para que colaborasen en el desarrollo de una ciudadania
mundial adoptando y promulgando los principios de la Declaraciéon
Universal de los Derechos Humanos y la Declaracion de la Oficina
Internacional del Trabajo sobre los Principios y Derechos Funda-
mentales en el Trabajo, que se verian reforzados por los objetivos
acordados en la Cumbre del Milenio.

En América Latina, las APP se originaron, principalmente, en la
década de los noventa y tuvieron un impulso moderado ya que, en
muchos casos, su implementacion fue deficiente. Habra que espe-
rar al nuevo milenio, donde se establecen unas condiciones mas
propicias para un nuevo intento. Habiendo aprendido de errores del
pasado, muchos paises de la region decidieron establecer organis-
mos especificos para gestionar las APP y reforzaron su regulacion.
Entre el ano 2005 y 2015, las inversiones por medio de las APP
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pasaron de 8000 millones de ddlares en 2005 a 39 000 en 2015.
Hasta la fecha, se han registrado mas de mil proyectos enmarcados
dentro de las APP, especialmente en el sector energético y de trans-
portes. Cabe destacar los 120 proyectos en México, los 505 proyec-
tos en Brasil o los 93 proyectos en Chile (Michelitsch 2017).

1.2. Alianzas publico-privadas para el desarrollo

La iniciativa de trabajar en alianzas compuestas de diversos
actores viene dada por el Objetivo 8, fomentar una alianza mundial
para el desarrollo, de los Objetivos del Milenio (ONU 2019) y el Ob-
jetivo 17, alianza para lograr los objetivos. Fortalecer los medios de
ejecucién y revitalizar la alianza mundial para el desarrollo sosteni-
ble (United Nations Sustainable Development Goals Fund [SDFG]
2019) solo son posibles si se incluye al Estado, las empresas y la
sociedad civil. Se necesitan alianzas especialmente para la gestidn
de servicios. Aprovechar los recursos que la empresa privada puede
ofrecer permitird mayores inversiones, sobre todo, en energias re-
novables, infraestructuras, transportes y tecnologias de la informa-
cion.

En los Foros de Alto Nivel sobre Eficacia de la Ayuda de Paris
(2005), Accra (2008) y Busan (2012), asi como en las Cumbres
sobre Financiaciéon del Desarrollo de Monterrey (2002) y Doha
(2008), se ha creado un marco de actuacién para la promocion de
APP para el desarrollo, potenciando el didlogo entre donantes y el
sector privado. Siguiendo las pautas e indicaciones de la nueva
agenda de cooperacién, las agencias de cooperacién de muchos
donantes han creado organismos especificos para el desarrollo de
las alianzas publico-privadas para el desarrollo (APPD) y han adap-
tado sus mecanismos de financiacién para facilitar la integracion de
actores privados. Tanto la Cumbre Mundial del Desarrollo Sosteni-
ble de Johannesburgo como en la Conferencia Internacional sobre
Financiacidon para el Desarrollo de Monterrey promovieron activa-
mente estas alianzas y herramientas de coordinacion mas eficaces
entre los diferentes agentes para lograr un mejor desarrollo.

Desde la Primera Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Sosteni-
ble en 2002 y el Programa 21, se aglutinan agencias de las Nacio-
nes Unidas, Gobiernos, la sociedad civil y empresas del sector pri-
vado en programas de desarrollo sostenible. Uno de los objetivos
principales es encontrar formas en las que el sector privado pueda
participar en los programas de cooperacién y de desarrollo del Fon-
do de los Objetivos de Desarrollo Sostenible. La ONU esta involu-
crandose en varias iniciativas para explorar como las empresas
pueden impulsar mas activamente el desarrollo como el «Business
Call to Action», en el que participan mas de setenta paises, fomen-
tando modelos de negocio inclusivos (Business Call to Action 2017).
La colaboracion publico-privada es imprescindible para lograr la
consecucion de los objetivos de desarrollo sostenible que Naciones
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Unidas se ha fijado alcanzar en el marco de la Agenda 2030. Asi
quedd de manifiesto durante la presentacion del informe de la ONU:
«0Objetivos de Desarrollo Sostenible y el Sector Privado» (United
Nations Global Compact 2019).

Por tanto, las APP para el desarrollo son una herramienta con
la que se intenta integrar al sector privado en las iniciativas de me-
jora social de los actores publicos, con la intencién de trabajar en
pro de unos objetivos de caracter nacional y contribuir al bienestar
de la sociedad. Estas pueden ser promovidas por organismos inter-
nacionales, bancos de desarrollo o agencias de cooperacion. Es una
relacidon voluntaria de caracter colaborativo entre el sector publico
y el privado, con el objetivo de aunar recursos y capacidades para
contribuir a la consecucion de los objetivos de desarrollo sostenible.

En el caso aleman, la cooperacién alemana al desarrollo estuvo
durante décadas condicionada a la promociéon de los intereses co-
merciales y al afan exportador de los sucesivos Gobiernos alemanes
(Bodemer 1985). Las actuaciones entre ambos sectores eran, prin-
cipalmente, por medio de licitaciones y subcontratas o fondos para
favorecer las inversiones alemanas en paises en desarrollo y conso-
lidar relaciones con los futuros paises socios (Bohnet 2015). Para
potenciar el sector privado, se cred en la década de los sesenta la
Deutsche Investitions- und Entwicklungsgesellschaft mbH (DEG),
institucién que se encargaria de financiar el desarrollo otorgando a
empresas alemanas créditos y préstamos para proyectos de in-
fraestructura privadas, manufactura y agricolas a largo plazo en
paises con mercados emergentes (Ihne y Jirgen 2006).

En la década de los noventa, se hizo especial énfasis en que la
cooperacion alemana al desarrollo debia colaborar estrechamente
con la empresa privada para incrementar la eficacia de las medidas
y poder crear puestos de trabajo y generar ingresos. La empresa se
convertiria en un «valor anadido» (Czornohus 2010) de la coopera-
cion alemana al desarrollo. Para alcanzar los objetivos de la nueva
politica global estructural, se cred el programa piloto PPP, con la
cofinanciacién de las agencias de ejecucién alemanas GIZ, DEG y
Sequa. De aqui en adelante, cada agencia desarrollaria sus propias
iniciativas APPD y su propia identidad. Existen dos modelos de
APPD: el mecanismo APPD, muy flexible y para proyectos cortos y
de poca financiacién, y la integracién APPD en la cooperacidn bila-
teral con alianzas mas importantes. Su papel fundamental es el de
facilitador (Isglobal 2012).

En el afio 2009, el programa se reestructurd en lo que hoy se
conoce como el programa «developpp.de». Actualmente, este pro-
grama se encuentra en 100 paises. Se han conseguido crear mas de
1500 proyectos, de los cuales 288 se realizaron en América Latina,
con una inversion de mas de 440 millones de euros (developpp.de
2019). Cabe destacar que un 37,2% de los proyectos promociona
el crecimiento sostenible, un 14,8 % se ha destinado a la proteccion
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del medio ambiente, un 14,7% a proyectos agricolas, un 9,3% a
proyectos de salud, un 7,1 % al tratamiento de aguas y residuos, un
6,9 % a proyectos vinculados con energias renovables, un 5,7% a
educacion y formacién y el resto, en pequeios porcentajes, a trans-
portes y comunicacién, democratizacion y prevencion de conflictos.
De las aportaciones publicas y privadas, las privadas superan los
550 millones de euros, un 62,8%, mientras que las aportaciones
publicas rondan el 35%, unos 330 millones de euros. En Centroa-
mérica y México, se han realizado proyectos por un valor de 47
millones de euros y, en América del Sur, de 92 millones. En total,
desde el inicio del programa en el aino 2009, se ejecutaron en Cen-
troamérica y México 98 proyectos y 190 en América del Sur (BMZ
2015).

1.3. La cooperacion triangular alemana
en América Latina

La cooperacion triangular (CTR) es una modalidad que ya se
utiliza desde los afnos ochenta en la cooperacion alemana. En esta
primera fase, se implementaron proyectos piloto como, por ejem-
plo, el proyecto en el area de tecnologia agricola en el que partici-
paron la Republica Federal, China y Mali. En Latinoameérica, Brasil y
Alemania auspiciaron un Simposio Internacional sobre la CTR en
2009, que lo confirmd como una nueva alternativa y modalidad de
cooperacion al desarrollo.

En la Ultima década, y para promover aun mas la cooperacion
triangular, el Gobierno Federal Aleman, a través del Ministerio Fede-
ral de Cooperacion Econémica y Desarrollo (BMZ), elaboré el docu-
mento «Estrategia sobre la Cooperacion Triangular» y cred un fondo
regional para el fomento de la cooperacion triangular en América
Latina y el Caribe (BMZ 2013c), destinado a apoyar cooperaciones
triangulares entre Alemania y paises de la region y beneficiarios
latinoamericanos, sobre todo, en la cooperacién técnica. El fondo se
inicio en 2010 y finalizé en 2018.

Este fondo ha permitido la participacion de 18 paises y se han
llevado a cabo 45 proyectos triangulares en América Latina y Africa.
La mayoria de los proyectos ha tenido una tematica medioambien-
tal, como son el fomento de la produccion y el consumo sostenible
en México; la creaciéon de un Centro de Tecnologias Ambientales
(CTA) en Peru; el fomento de la reutilizacién de aguas residuales
depuradas para el riego agricola en Bolivia; la promocion del em-
pleo juvenil en zonas rurales y urbanas de la Republica Dominicana;
la mejora de la gestidén y del uso sostenible de bosques, areas pro-
tegidas y cuencas en Costa Rica, ademas de la gestién del riesgo de
desastres en Mozambique (GIZ 2015). Aunque aun incipiente, los
proyectos de cooperacién triangular han ido en aumento en los ul-
timos afos. Cada vez mas paises estan presentando proyectos con-
juntos para su valoracion por el BMZ.
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La cooperacion alemana
y la promocion de las energias
renovables en America Latina

Con los objetivos de desarrollo sostenible, se pretende conse-
guir mejorar la calidad de vida de las personas dentro de un entor-
no mas sostenible y positivo para todos. Ante la complejidad que
esta adquiriendo la cooperacién internacional al desarrollo, se reco-
noce la importancia de la colaboracién del sector privado y otros
actores como complementos a la cooperacién tradicional para pro-
mocionar un compromiso global.

La Agenda 2030 promueve y anima la creacién de alianzas efi-
caces entre el sector privado y publico y la sociedad civil para obte-
ner mas recursos y ofrecer mejores servicios y bienes a los ciuda-
danos. Como ya hemos mencionado en capitulos anteriores, y en
linea con los compromisos globales adquiridos, Alemania se ha
comprometido como socio fundamental de proyectos triangulares y
APP en América Latina en general y, mas especificamente, en la
construccion de infraestructuras y la promocion del uso de energias
renovables.

Desde el aifio 1979, la Comisién Econdmica para América Latina
y el Caribe de las Naciones Unidas (Cepal) y el Ministerio Federal de
Cooperacion Econdmica y Desarrollo (BMZ) aleman cooperan para
promover un desarrollo econémico sostenible desde los puntos de
vista social y ecoldgico en la regién. El punto de partida de las re-
flexiones, analisis y resultados se remontan a 1993, cuando la Or-
ganizacion Latinoamericana de Energia (Olade), la Cepal, la Agen-
cia de Cooperacidon Técnica de la Republica Federal de Alemania
(entonces GTZ, hoy GIZ) y fundaciones politicas alemanas acorda-
ron impulsar el proyecto «Energia y Desarrollo Sustentable en Amé-
rica Latina y el Caribe», cuyo propdsito fue «contribuir a crear con-
diciones para que el desarrollo sostenible sea incorporado como
una prioridad en la formulacién y aplicacién de las politicas energé-
ticas de los paises de la region» (Cepal 2016).

En el afio 2003, el BMZ y la Cepal firmaron una alianza estraté-
gica, que intensificaria aun mas la cooperacidon entre ambas partes
por medio de programas sucesivos. La GIZ se encargd de imple-
mentar las medidas que se estructuraron en programas de tres
anos. En el primer programa (2004-2006), la tematica abordada
fue la modernizacion del Estado, el desarrollo productivo y el uso
sostenible de recursos naturales. El segundo programa (2007-
2010) se centré en una globalizacion sostenible y equitativa. El
tercer programa (2011-2013) introduciria medidas de eficiencia
energética y uso de energia renovable con la promocién del desa-
rrollo bajo en carbono y la cohesidon social en América Latina y el
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Caribe. Igualmente lo hara el siguiente programa (2014-2016), que
estara enfocado casi exclusivamente en la sostenibilidad.

El actual programa de cooperacion entre la Cepal y el BMZ
(2016-2018) tiene como finalidad apoyar la implementacion de la
Agenda 2030 para el desarrollo sostenible en América Latina y el
Caribe. El equipo del proyecto apoya a los paises de la regién para
que incorporen los objetivos de la Agenda 2030 en sus estrategias
y planes de desarrollo nacionales. El enfoque se centra, mayorita-
riamente, en los objetivos de sostenibilidad ecoldgica, equidad dis-
tributiva y desarrollo econémico.

Ya se ha firmado el siguiente programa de colaboracién para los
afios 2018 a 2020. Este programa tiene como objetivo apoyar a los
paises de la regidn en sus estrategias para implementar la Agenda
2030, que promuevan un cambio estructural que respete el medio
ambiente, socialmente aceptable, inclusivo y progresivo. Para la
implementacion del proyecto, el Gobierno aleman aportara tanto a
especialistas como recursos materiales y, cuando sea necesario,
aportaciones financieras de hasta un total de cuatro millones de
euros (Cepal 2019). La ejecucion del proyecto estara, como en oca-
siones anteriores, a cargo de la Deutsche Gesellschaft fiir Interna-
tionale Zusammenarbeit (GIZ).

2.1. Impacto del programa

A continuacion, he elaborado una lista con una serie de crite-
rios que serviran para medir el impacto del programa:

e NuUmero de programas

e Numero de reuniones de alto nivel

e Numero de paises que han introducido programas de efi-
ciencia energética

¢ Numero de paises que han introducido modificaciones lega-
les

e Numero de publicaciones

e Otras actividades

a) Nimero de programas

La primera actividad se remonta a 1979, con un acuerdo de
actuacion conjunta para la promocién de microempresas en el sec-
tor agricola e inversiones en infraestructura. En los afos ochenta,
las actuaciones se centraron en proyectos que fomentaron la des-
centralizacion, el desarrollo local y buen gobierno. Hasta la fecha,
se han llevado a cabo 15 programas. En relacién con el nUmero de
proyectos, desde la firma de la alianza estratégica entre la Cepal y
el BMZ, se han realizado un total de 38 proyectos. El impacto
de ellos ha sido irregular. Esto se debe, especialmente, a la falta de
consolidacidn institucional de muchos Estados en la region, la falta
de transparencia, de compromiso y el alto grado de corrupcion.
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b) Nimero de reuniones de alto nivel

Especial relevancia reciben los didlogos politicos regionales en
eficiencia energética para consolidar la cooperacién horizontal e in-
ternacional sobre la materia. Gracias a estas reuniones, se ha im-
pulsado un mayor didlogo politico de alto nivel entre América Latina
y Caribe y la Unidn Europa; en especial, con Alemania. En estos
foros, se han debatido temas como los sistemas de proteccién so-
cial, la eficiencia energética, las energias renovables, la industriali-
zacion inclusiva, la igualdad de género, la implementacién de la
Agenda 2030 y los desafios del cambio climatico. En diciembre de
2018, se celebrd en Asuncién (Paraguay) el noveno Didlogo Politico
Regional en Eficiencia Energética y, en mayo de este afo, se cele-
brarad el décimo encuentro regional sobre avances en materia de
energias sostenibles y sus nexos: agua-mineria-energia en Panama
dentro del marco del Observatorio Regional sobre Energias Sosteni-
bles (ROSE). También se han organizado hasta la fecha tres en-
cuentros regionales del Programa de la Base de Indicadores de Efi-
ciencia Energética (BIEE) (Cepal 2016).

c) Numero de paises que han introducido
modificaciones legales

Dentro del marco del programa, se han ofrecido servicios de
consultoria. Los Gobiernos de Costa Rica y El Salvador fueron ase-
sorados para la formulacién de leyes relacionadas con el cuidado,
desarrollo y educacién de la primera infancia, asi como sobre pro-
teccién social y, como resultado de leyes especificas sobre este
tema, fueron promulgadas ya en el afio 2014. Los Gobiernos de El
Salvador, Paraguay, Republica Dominicana y Uruguay recibieron
apoyo para la puesta en marcha de una reforma de sus sistemas de
proteccidn social y se los asesord durante la introduccién de estos
procesos. Se trabajé con varios paises de la region, para encontrar
vias de reduccién de emisiones, como es el caso de Republica Do-
minicana, que creé un modelo econométrico de simulacion de emi-
siones de gases de efecto invernadero que se generarian bajo los
supuestos de distintas tasas de crecimiento econémico y escena-
rios de desacoplamiento. La herramienta de simulacién ha permiti-
do una comparacioén critica de distintos escenarios de desarrollo e
impacto de las emisiones, que permitird a los paises regular mejor
las emisiones en el futuro (GIZ 2017).

d) Numero de paises que han introducido
programas de eficiencia energética

A través del programa Base de Indicadores de Eficiencia Ener-
gética (BIEE), se han desarrollado planes nacionales de eficiencia
energética. Gracias a este programa, 19 paises participan en la
creacién y ampliacidon de una extensa base de datos con indicado-
res que estan ayudando a medir la eficiencia energética. Los paises
participantes han recibido asesoramiento para aprender a recopilar
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a procesar y analizar datos, asi como para saber usar los indicado-
res. Con los datos recabados y con el apoyo de los socios de la
cooperacioén, Uruguay ha desarrollado un plan de eficiencia energé-
tica (2015-2024), al igual que Ecuador, que lo incorporé en 2016.
Nicaragua recibié apoyo en el disefio de politicas de energias soste-
nibles en el sector del transporte.

La introduccion de esta base de datos ha despertado reaccio-
nes positivas en el Banco Mundial (GIZ 2017), que tiene la intencién
de aumentar sus créditos en este ambito. En la actualidad, hay
operativos 26 proyectos de eficiencia energética y 25 proyectos
geotérmicos en América del Sur. Se estd trabajando en estrecha
colaboracion con los bancos de desarrollo, organismos técnicos re-
gionales, organizaciones no gubernamentales y representantes del
sector privado, con el fin de fomentar la expansion del BIEE al Ca-
ribe inglés (Cepal 2016).

e) Numero de publicaciones

En total, se han publicado 200 documentos; entre ellos, cabe
destacar los informes anuales (memoria final) y las guias de actua-
cion para paises. Se ha elaborado también una serie de position
papers sobre posibles iniciativas de cooperaciéon y complementacién
energética regional, con el apoyo de institutos internacionales de
tecnologia (Cepal 2016) sobre temas como:

e Politicas migratorias a nivel local: andlisis sobre la institu-
cionalizacién de la politica municipal para la poblacién inmi-
grante de Sao Paulo (2019)

e El coste social del carbono: una visidon agregada desde Amé-
rica Latina (2019)

e El desafio del sector del transporte en el contexto del cum-
plimiento de las contribuciones determinadas a nivel nacio-
nal de América Latina (2018)

e Informe nacional de monitoreo de la eficiencia energética de
Costa Rica (2018)

Desde el afio 2012, se elabora una newsletter mensual que
tiene como objetivo informar sobre las actividades y publicaciones
en el marco del programa Cepal-BMZ/GIZ, asi como aquellas de la
Cepal que se vinculan con las areas tematicas del programa, con la
intencién de establecer sinergias con los programas bilaterales de
la cooperacion alemana.

Dentro del programa BIEE, se han publicado 12 informes nacio-
nales de monitoreo de la eficacia energética en Costa Rica, Hondu-
ras, Guatemala, México, El Salvador, Paraguay, Nicaragua, Brasil,
Chile y Argentina. Las actividades mds importantes que se han lle-
vado a cabo para alcanzar los objetivos establecidos en el proyecto
son, por un lado, el asesoramiento técnico a los paises que estaban
en transicion hacia una matriz energética baja en carbono con una
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mayor participacion de las energias renovables y, por otro, apoyar
la adhesion de nuevos paises al programa BIEE, asi como la medi-
cion del desempeno de politicas energéticas nacionales.

f) Otras actividades

En total, se han organizado 160 eventos de capacitacién entre
2004 y 2018. Cada afo se han realizado una serie de seminarios y
talleres, donde se han intercambiado experiencias sobre fuentes de
energias no convencionales y la descarbonizacién de las matrices
nacionales, asi como sobre las opciones de complementacién ener-
gética entre paises. El ultimo seminario sobre nuevas y antiguas
formas de informalidad laboral y empleo precario tuvo lugar en
Santiago de Chile en abril del presente afo.

También se han celebrado anualmente talleres regionales cen-
trados en el papel de la banca de desarrollo en la implementacién
del Acuerdo de Paris, como el taller sobre opciones de financiamien-
to para la movilidad urbana baja en emisiones que se celebrd en
San José (Costa Rica) en marzo del presente afio, con el fin de po-
tenciar el papel que los bancos de desarrollo pueden desempefiar
en el fomento de una movilidad urbana baja en carbono. En el ta-
ller, también se analizdé y debatid acerca de los factores habilitantes
que pueden potenciar el financiamiento de proyectos de movilidad
urbana baja en emisiones. Adicionalmente, desde el afio 2008, el
Ministerio de Medio Ambiente, Conservacién de la Naturaleza, Cons-
truccion y Seguridad Nuclear (BMUB, por sus siglas en aleman), en
colaboracion con la GIZ, financian a través de su Iniciativa Interna-
cional del Clima (IKI) proyectos sobre clima y biodiversidad en pai-
ses en desarrollo y de reciente industrializacion, asi como en paises
en transicion.

Hasta la fecha, el Gobierno aleman, el BMUB, la GIZ y las agen-
cias ejecutoras alemanas han apoyado, en América Latina, proyec-
tos publico-privados y proyectos de cooperacién triangular, espe-
cialmente con México, Peru, Brasil, Colombia, Chile, Bolivia y Costa
Rica. Mas de 50 de ellos son especificos en temas de proteccion
medioambiental y mitigacién del cambio climatico (BMZ 2013a), asi
como proyectos para el incremento de la capacidad eléctrica, pro-
teccion del Amazonas, construccién de una planta geotermal y
creacion de 10 escuelas de formacién profesional de eficiencia ener-
gética y promocién de energias renovables.

Brasil ha conseguido, con el apoyo y asesoramiento de Alema-
nia, diversificar el abastecimiento de energia, centrado en la ener-
gia hidrica. Esta se ha visto amenazada por el decrecimiento de las
lluvias y, por tanto, era necesario apostar por programas de ener-
gias renovables solares. Se construyd una planta solar en Pernam-
buco, fortaleciendo la energia de fuentes sostenibles, apoyando la
economia local y, al mismo tiempo, protegiendo el medio ambiente
y reduciendo los efectos del cambio climatico.
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En Centroamérica, la cooperacion alemana esta apoyando,
desde el afio 2014, la proteccidn de regiones transfronterizas aisla-
das entre México y Panama, dentro del programa «Desarrollo de la
Alianza Mesoamericana por la Biodiversidad». También colabora en
la Gobernanza de la Biodiversidad (participacion justa y equitativa
de beneficios) y en los beneficios REDD+ (facilitacion de procesos
nacionales y comunitarios de beneficios REDD+ en pro de poblacio-
nes en condicién de pobreza). Ademas de estos dos proyectos, ac-
tualmente se encuentran en ejecucién los proyectos relativos a mo-
nitoreo de diversidad bioldgica y cambio climatico en la Selva Maya.
Ademas, la cooperacién alemana colabora con organizaciones indi-
genas para promover la agricultura y la reforestacion sostenible de
las regiones selvaticas. En Peru, participa en el proyecto de conser-
vaciéon de la biodiversidad y la proteccion de los manglares dentro
del Sistema Arrecifal Mesoamericano (GIZ 2015b).

Conclusiones

En las uUltimas dos décadas, hemos podido ver un interés reno-
vado y un mayor acercamiento del Gobierno aleman hacia América
Latina y esto se ve reflejado en una serie de documentos estratégi-
cos del Ministerio de Cooperacién Aleman, BMZ, en relacién con la
region y la firma de acuerdos con la Cepal, pero una politica espe-
cifica y estructurada, teniendo en cuenta las prioridades de la re-
gion, no se ha disefiado aun.

Alemania lo ha demostrado con su temprana participacion en la
cooperacion triangular en la region. Ha sabido adaptar sus politicas
de cooperacion a la nueva agenda de desarrollo y se ha convertido
en un referente en la proteccién del medio ambiente, la lucha con-
tra el cambio climatico, el fortalecimiento institucional o la capaci-
tacion y asesoria en la gestidén de residuos. Las CTR han permitido
crear importantes redes con socios clave, entre quienes se encuen-
tran, ante todo, Brasil, Peru, Chile y México.

Se cred un fondo especifico para proyectos de cooperacion trian-
gular, que ha facilitado la implementacion de proyectos interregiona-
les. Lo mas relevante es que ya han participado 21 paises latinoa-
mericanos en el programa, claro indicativo del interés que ha
provocado en la region. Aunque el nimero de proyectos aun es li-
mitado, la tendencia al alza en los ultimos afios puede ser un signo
claro de su institucionalizacién como una modalidad alternativa.
Aln es pronto para evaluar su impacto, ya que algunos aun estan
en proceso de implementacion, pero el balance, hasta la fecha, es
positivo. Aunque la cooperacién triangular sigue desempefiando un
papel muy pequefio y su cuantificacién es limitada, se espera que,
en el futuro, su interés siga en aumento, especialmente por su im-
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portancia politica y por el deseo de muchos actores de conseguir
acciones concretas y practicas en este nuevo ambito Sur-Sur-Nor-
te. La CTR puede potenciar la integracion regional y ampliar las
relaciones transcontinentales, lo que facilita el intercambio de ex-
periencias y conocimientos para todas las partes implicadas. Ale-
mania, como asesor técnico, puede desempefiar un papel relevante
como consultor para los Gobiernos y sus agencias que participan en
estos proyectos.

En general, la mayoria de los paises latinoamericanos ha mejo-
rado sus marcos legales en relacidn con la creacién y gestion de
APP. En la actualidad, hay 17 paises que tienen APP operativas. La
mayoria de los proyectos siguen centrados en infraestructuras e
instalaciones para el sector de la energia y son, mayoritariamente,
financiados y gestionados por el sector publico. El involucramiento
del sector privado es aun muy limitado, lo que implica que sea el
Estado el que haga el mayor esfuerzo y desembolso. Desde mi
perspectiva, para que las APP funcionen y sean eficaces, sera nece-
saria una mas equitativa distribuciéon de los riesgos, sobre todo
porque, en la actualidad, la responsabilidad recae mayoritariamen-
te en el sector publico.

Gracias al programa Cepal-BMZ/GIZ, se ha potenciado el dia-
logo publico-privado para incluir politicas mas sostenibles y ener-
géticamente eficientes en las agendas nacionales por medio de
seminarios, talleres y reuniones de alto nivel. Se han apoyado téc-
nicamente los cambios de politicas y se han fortalecido las capaci-
dades de formulacion, disefio, analisis e implementacion de politi-
cas energéticas en varios paises de la region.

Para conseguir la confianza del sector privado, es necesario que
haya una mayor transparencia en los procesos, un marco institucio-
nal desarrollado, una asistencia y un mayor asesoramiento por par-
te de agencias técnicas o de bancos de desarrollo regionales a las
empresas privadas y un mejor seguimiento en la implementacion
de los proyectos.

El acceso a la financiacién, sobre todo de la pequefia y mediana
empresa en América Latina, es un gran desafio. Las inversiones
directas alemanas en América Latina son solo de un 7%, por lo que
es necesario que, en el futuro, las inversiones aumenten.

Aunque la proteccion del medio ambiente, la lucha contra el
cambio climatico y las energias renovables son prioritarias en la
agenda del BMZ, no vemos reflejado este interés en las cifras. Den-
tro del Ultimo presupuesto del Ministerio de Cooperacién aleman,
publicado en 2017, el sector medioambiental solo ocupa una pe-
guena parte, con un 4,1% en 2015 del presupuesto general y ha
tenido solo una leve subida hasta un 4,8% en 2016 (BMZ 2017).
También hay que recalcar que el presupuesto del BMZ para América
Latina, aunque se ha incrementado levemente en los Ultimos afos,
sigue siendo menor a un 10% del presupuesto total.
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En términos generales, y aunque se han hecho avances en te-
mas de energia y desarrollo sostenible en América Latina, existen
aun hoy importantes obstaculos. A pesar de los esfuerzos realiza-
dos por el programa Cepal-BMZ/GIZ en ayudar a elaborar politicas
energéticas eficaces, estas no tendran un impacto mas positivo si
no se introducen también medidas de sensibilizacién y participacion
ciudadana para la proteccion del medio ambiente y la lucha contra
el cambio climatico, especialmente en zonas rurales y la creacion de
comités de defensa de consumidores de energia.

También es necesario invertir en formacion de técnicos espe-
cializados y expertos en energias renovables, que puedan imple-
mentar y hacer un seguimiento de los planes energéticos en sus
paises y coordinar politicas transversales con paises vecinos, fo-
mentando una mayor coordinacidn regional, especialmente con la
region de los Andes, que es la mas vulnerable y con un fuerte im-
pacto medioambiental negativo.

A largo plazo, sera necesario introducir medidas de control para
gue la legislacion medioambiental se cumpla como, por ejemplo, la
creacién de consejos nacionales de vigilancia que garanticen una
eficaz y sostenible implementacidn de estas ambiciosas politicas
energéticas en el continente latinoamericano.

A modo de conclusién final podemos decir que, a pesar de las
reformas realizadas en el sector energético en las ultimas décadas,
aun afloran importantes problemas, como son la gestion adecuada
de los recursos naturales, la mejora en la regulacién del crecimien-
to energético, la formulacién de politicas que consigan que el desa-
rrollo sostenible sea una prioridad y una cobertura basica de ener-
gia de calidad para lograr una mayor equidad social.
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Abstract

Amartya Sen’s capability approach (CA) is a freedom-centered and agency-oriented fra-
mework to the assessment of individual and social states. Indeed, it regards agency as having
intrinsic, instrumental, and constructive importance. Thus, there is a growing literature exploring
how to empirically capture agency. However, relatively less has been said about what the CA
agency entails on its own terms. That discussion hinges on two themes: rationality, and freedom.
Contrary to the dominant approach, rational choice theory, which proposes a selfish, calculative,
atomistic chooser, the CA proposes a multi-motivated, multidimensional, plural, and reflective
chooser. That is, instead of a rational, the CA suggests a reasoning agent, accounting for such an
agent has important implications for the conduct of inquiry, including the philosophy of science.
They might be better tackled in the latter is given its due.
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agencia para la evaluacién de estados individuales y sociales. Efectivamente, se considera que
la agencia tiene importancia intrinseca, instrumental y constructiva. Asi, hay una creciente
bibliografia donde se explora cdmo capturar la agencia empiricamente. Sin embargo, relativamente
menos se ha dicho sobre lo que la agencia del EC implica en sus propios términos. Esa discusién
involucra dos temas: la racionalidad y la libertad. Contrario al enfoque dominante, la teoria de
la eleccion racional, que propone a un elector egoista, calculador y atomista, el EC propone a
un elector con multiples motivaciones, multidimensional, plural y reflexivo; es decir, en lugar
de uno racional, el EC sugiere a un agente razonante. Estudiar a ese agente tiene importantes
implicaciones para la investigacion, incluida la filosofia de la ciencia. Aquellas pueden enfrentarse
de mejor manera si esta se aborda debidamente.

Palabras clave: capacidad, agencia, racionalidad, libertad, razonamiento.

Revista Iberoamericana de Estudios de Desarrollo/Iberoamerican Journal of Development Studies
Volumen/volume 9, niUmero/issue 2 (2020), pp. 268-293. ISSN: 2254-2035
Received/recepcion: 8.9.2019 Accepted/aceptacion: 28.10.2019 _269



Introduction

Amartya Sen’s Capability Approach (CA) provides a framework
with which to assess social states. Challenging the conventional ap-
proach, focusing on pecuniary variables, the CA places people and
their lives at the locus of attention. The most relevant questions it
seeks to answer are j) what are people free to do and be? (Alkire &
Deneulin 2010), and Jji) what have people chosen to do and be?
(Robeyns 2017).

The CA makes, at least, three momentous moves. First, it
moves the locus of attention from the means (opulence) to the ends
of development (people and their quality of life). To do so, it ex-
pands the informational space of inquiry to those aspects that make
life worthwhile. The focus is on functionings or doings and beings
that people value and have reason to value and capabilities, a vec-
tor of all possible functionings. While the former stresses achieve-
ment, the latter emphasizes effective opportunity or freedom (Sen
1999a).

Second, by so doing, it moves from a unidimensional approach
that uses a single indicator (a measure of opulence) to a multidi-
mensional one seeking to encompass those intrinsically valuable
dimensions of life. This is related to the motivation aspects ex-
pressed by wellbeing (own personal welfare), and agency (self-re-
garding as well other-regarding goals) (Sen 1999a). Well-being and
agency establish a first turn towards human diversity. There are
multiple valuable doings and beings and life-styles from which peo-
ple could choose, according to their personal preferences. There-
fore, functionings and capabilities can manifest themselves in both
well-being and agency.

Third, and partly because of the above, the CA moves from a
notion of the humans as uniform to a notion of them being diverse
by its stress on conversion factors, i.e., what mediates the trans-
lation from resources and entitlements into capabilities and func-
tionings. They reflect the view of humans as complex beings, con-
sisting of personal characteristics and affected by social and
environmental ones. Conversion factors establish a second turn
towards human diversity. Different people in different contexts
may require different quantities or qualities of resources to achieve
similar outcomes.

Because of its contributions, the CA has been considered as
quintessentially policy oriented (Gasper 2007). There is a growing
literature employing the framework in order to inspire policy or to
evaluate it. One important aspect that has received increased at-
tention is that of agency. This is because of its intrinsic value, it is
valuable in and of itself, but also because of its instrumental one, as
the exercise of agency makes people better able to pull themselves
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by the bootstraps. Thus, several accounts have been used empiri-
cally attempting to capture it, inter alia: proxy measures of empow-
erment (Alsop & Heinsohn 2005); global or multidimensional ap-
proaches (Narayan & Petesch 2007); accounts of effective power
and control (Alsop et al. 2006), and efficacy (Bandura 1995); the
study of autonomy (Chirkov et al. 2003) and ability (illustrated by
agency indicators related to poverty [Alkire 2009]). While the jury
is still out on which of these accounts does more justice to the CA,
this state of affairs raises an important issue: if different accounts
coexist, it is presumably because they capture something distinct
but if, at the same time, they are all inspired by the CA, they should
capture something similar as well.

Interestingly, much less attention has been given to the explo-
ration of the CA’s notion of agency itself, in its own terms. In order
to contribute to that discussion and enrich empirical efforts, it
seems warranted to address this logically prior issue and try to
answer the question «what does the capabilitarian agent look
like?».

To do so, the argument is structured as follows. According Sen’s
strategy, the second section presents the dominant approach,
namely, rational choice and the rational agent. The third section
elaborates on the CA’s redefinition of rationality, exposing its funda-
mental challenge to the convention. In the fourth section, freedom
is addressed vis-a-vis rationality, achievement, and conversion fac-
tors in order to bring its dynamics with agency to the forefront. The
penultimate section presents briefly a discussion of the import of
this discussion for the philosophy of science and vice versa. The fi-
nal section concludes.

2
The rational choice approach and agency

A scrutiny of agency entails a complex exercise since it not
only requires accounting for human action but doing so in respect
to certain ends (Alkire 2009, Hempel 1962). In this sense, the
dominant approach has explained behavior in terms of its rational-
ity, and states that a person acts rationally if their actions are co-
herent with their aims, /.e., if they constitute means to those ends
(Nida-Rimelin 1997). Put otherwise, an action is rational to the
extent it enables the achievement of the agent’s goals (Hempel
1962). Although originated in economics, this framework —i.e.,
rational choice— has proven so pervasive that it rules over a grow-
ing number of social science fields (Wittek et al. 2013, Nida-Rime-
lin 1997). Consequently, this section addresses what are arguably
the defining elements of rational choice: rationality, observability,
and individualism.
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2.1. Rational choice theory (RCT)
and the rational agent

As its very name suggests, for RCT, human conduct is ex-
plained by choice and the latter is assumed to be rational. This
assumption exposes the value-laden aspect of this theory, going
beyond mere explanation. As Elster (1986, p. 1) put it, «the theory
of rational choice is, before it is anything else, a normative theory.
It [tells] us what we ought to do in order to achieve our aims as
well as possible. It does not tell us what our aims ought to be».
That is, it advances that human action is and ought to be rational;
not only that, but the standard approach, of interest for this argu-
ment, assumes full rationality (Camerer et al. 2003).

What does full rationality entail? Although there is no consen-
sus regarding what constitutes full rationality (Wittek et al. 2013),
according to Camerer et al. (2003), most economists would agree
on three components: /) people have well-defined preferences and
their decisions seek to maximize them, this means that their prefer-
ences are coherent or that they observe the principles of reflexivity,
completeness, transitivity, and continuity (Graziano 2013); ji) those
preferences reflect the true costs and benefits of all available op-
tions, to the best of the person’s knowledge; jii) in case of uncer-
tainty, people have well-informed beliefs about how it will resolve
itself and are capable of updating their beliefs in light of new infor-
mation factoring it in their probabilistic assessments.

Two elements are worth stressing: self-interest and instrumen-
tal rationality. First, «rational choice consists of acting to maximize
personal gain, i.e., the option that allows the realization of the high-
est level of satisfaction for the agent» (Graziano 2013, p. 3). Sec-
ond, rationality is taken to be instrumental since it is concerned
with the most efficient way to maximize utility (Cruickshank 2001)
or a means-ends decisions making process (Ratcliff 2001). Hence,
the rational agent is selfish and calculative.

2.2. Preferences and revealed
preference theory (RPT)

For RCT preferences (such as altruism) are considered exoge-
nous and predicates about rationality do not offer an account of
them («de gustibus non est disputandum») (Archer & Tritter 2001,
Elster 1989). Subjective orderings of preferences are the result of
extra-economic factors and are, therefore, regarded only as data.
Additionally, preferences are considered as stable and when change
is admitted, it is not factored in economic theory and is treated as
exogenous instead (Maletta 2010). Individuals, thus, become black
boxes in this regard.

Accordingly, the locus of attention is placed on choice, not on
preference. This is made possible by revealed preference theory, an
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approach to explain consumer behavior. Although there have been
a few versions, arguably its most important assumptions are:
i) rationality, i.e., the consumer chooses a bundle with more of a
good than a bundle with less; ii) consistency, i.e., if the consumer
selects bundle A when B is available, A will be consistently selected
over B; iii) transitivity, i.e., if the consumer prefers A to B and B to
C, then they prefer A to C (Omoniyi et al. 2015).

The revealed preference axiom can summarize the approach.
In its most basic (or weak) form, it states: if the consumer selects
bundle X° at prices P° even though X! is available and affordable,
bundle X° will be selected over X! unless X° is not affordable (Hands
2013).

What is of interest in here is the fact that RPT focuses exclu-
sively on observables. By basing choice solely on quantities of goods
and prices, it is not necessary to introduce «utility» or «prefer-
ence». In fact, advancing positivist epistemology, ridding the theory
of terms related to unobservable mental states such as these was
the whole purpose of this project (Hands 2013). Robbins (1938,
p. 636) put it succinctly: «Every mind is inscrutable to every other
mind and no common denominator of feelings is possible». The
focus on objectivity is necessary for the positivist template since its
main contribution: generalization, external validity or prediction,
relies on it.

Agency, however, inescapably entails both subjective and ob-
jective aspects (Archer & Tritter 2001). This is because people act
according to reasons and meanings (the subjective) under certain
circumstances (the objective). The answer provided by the domi-
nant approach is to treat reasons as preferences and, since «de
gustibus non est disputandum», disregard them, focusing instead
on the cost-benefit analysis entailed by the maximization of those
subjectively defined ends under a given set of limitations and en-
ablements, j.e., instrumental rationality, which is assumed to be
objectively observed in choice.

Consequently, with the help of RPT, RCT adheres to the positiv-
ist pursuit for objectivity, turning the rational agents into selfish,
calculative choosers.

2.3. Methodological individualism

As the discussion has suggested, RCT explains human behavior
at the level of the individual. This is because RCT is «[...] the most
vital form of explicit methodological individualism in contemporary
social science» (Udehn 2001, p. 288). Methodological individualism
is a doctrine that includes inter alia, ontological and explanatory
individualism (Robeyns 2017). Ontological individualism claims that
only individuals, their characteristics and properties exist; and that,
consequently, society and its properties can be reduced to them
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(Robeyns 2017). This leads to the epistemologically individualistic
claim that «all social phenomena are to be explained wholly and
exclusively in terms of individuals and their properties» (Bhargava
1992, p. 19).

Put differently, for RCT the structure has neither properties of
its own nor causal powers and, thus, is reducible to the agent. An
important implication is that what ever features the structure may
have at one time, characterized as constraints or enablements in
the decision-making process of the agent, are the product of the
individuals, at that same time. That is, there is synchronicity (Ar-
cher & Tritter 2001). There is no historical explanation for current
choices as there are no explanations for how the latter may affect
future ones. In brief, the individual is the independent variable,
never the dependent one (Cruickshank 2001). In this sense, for
rational choice, the rational agent is a self-interested, calculative,
atomistic chooser.

Although born in economics, RCT has proven to be quite influen-
tial in social science. This is no coincidence. From the start, and
conforming to the positivist expectation of uncovering universal
laws (or law-like generalizations), RCT claimed to be applicable be-
yond economic behavior. Gary Becker (1976, p. 8) himself declared:
«I have come to the position that the economic approach is a com-
prehensive one that is applicable to all human behavior».

Against this backdrop, the Capability Approach offers an alter-
native, regarding agency instead «[...] in its older —and “grander”—
sense as someone who acts and brings about change, and whose
achievements can be judged in terms of her own values and objec-
tives, whether or not we assess them in terms of some external
criteria as well» (Sen 1999a, p. 19). As such, it has intrinsic, instru-
mental and constructive value (Crocker & Robeyns 2010). In order
to better apprehend the what this entails for the CA itself and for its
empirical applications, two elements are of particular interest from
this conception, to wit, freedom, and achievement, entailed in act-
ing to generate an outcome, as well as reason and rationality, im-
plied in the judgment of that action and its motivations. To facilitate
the narrative, the latter is addressed first in the next section and the
former in the subsequent one.

3
The CA and rationality

The CA opposes explicitly RCT’s notion of rationality and, hence,
of agency. Sen (2002, p. 4) defines rationality as «subjecting one’s
choices —of actions as well as of objectives, values and priorities—
to reasoned scrutiny». Furthermore, and significantly, in his later
work Sen (2009, p. 180, emphasis in the original) specifies: «[...]
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rationality is primarily a matter of basing —explicitly or by implica-
tion— our choices on reasoning that we can reflectively sustain, and
it demands that our choices, as well as our actions and objectives,
values and priorities, can survive our own seriously undertaken crit-
ical scrutiny». Consequently, this section addresses how this re-
definition of rationality challenges the convention and what it means
for the study of agency.

3.1. Rationality as reasoning

Discussing the notion of rationality advanced by the rational
choice framework, Sen (2002, p. 4) has emphatically stated:

The broad reach [of reason] entails the rejection of some widely used
but narrowly formulaic views of rationality: for example, that rationality
must require following a set of a priori «conditions of internal consistency
of choice» or «axioms of expected utility maximization», or that rational-
ity demands the relentless maximization of «self-interest» to the exclu-
sion of other reasons for choice.

In this sense, the distancing is evident in terms of motivation,
the evaluative space, and the unit of analysis. Regarding motiva-
tions, the CA goes beyond the egoist agent. The CA recognizes that
there are a variety of motives prompting choice and action, not
only self-interest. In this sense, Sen (1977) differentiates between
sympathy and commitment. Sympathy denotes a state in which
someone’s well being is dependent on somebody else’s welfare, as
when a person feels discomfort due to another’s flu (coughing, or
sneezing). Commitment refers to choices that foreseeably lead to
lower levels of personal welfare when there are options that lead
to increases. In its more inclusive sense, commitment encompasses
choices and actions that are carried out with anticipated increases
in well-being but that not being the reason for them, e.g., because
it is the «right thing to do» (Sen 2002). As such, commitment «[...]
drives a wedge between personal choice and personal welfare, and
much of traditional economic theory relies on the identity of the
two» (Sen 1977, p. 329). Therefore, sympathetic choices and ac-
tions may be considered as self-regarding. However, commitment-
based behavior cannot, and much of human experience falls under
the latter.

More broadly, there may be a plurality of sustainable reasons
for a choice. Different people may aim for the same outcome for
different reasons. Someone may want a promotion for the wage
increase, another for the reputation, another still for the ability to
have a greater impact. Similarly, the same person can make the
same choice at different times with different motivations each time.
An individual may donate to charity to help a cause they believe in
at one time, at another they may do so to get a tax break and at
another out of mindless habit. Assuming consistency based solely
on choice, therefore, would be misleading. Self-interest is only one
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motivation, and is captured by «well-being» in the CA. Equating
rationality only with self-seeking egoists is regarding people as ra-
tional fools (Sen 1977). This framework, therefore, recognizes a
plurality of motivations and agency encompasses the totality of
them.

Concerning the evaluative space, the CA takes issue with the
one-dimensional exclusive focus on utility and its maximization.
This is related to self-interest but also distinct. The issue here is
arguably best illustrated using the term «preferences». For rational
choice, preferences do not speak for themselves; they do so
via choice. What is chosen is taken to be what is preferred. Moreo-
ver, an identification has been drawn between what is preferred or
chosen and what makes one better off (Sen 1977). However, an
exclusive focus on utility leaves out much of human experience. Ac-
cording to the CA, that tradition is restrictive in at least two ways:
i) it completely disregards freedom and observes achievement only,
and ji) it disregards all other achievements that are not captured by
this mental state (Sen 1992).

At most, this account can be associated with well-being in CA,
and only partially. The CA recognizes the scope and limitations of
utility-based assessment; among the most relevant shortcomings
are adaptive preferences, denoting that people adjust their mental
states to their circumstances, the difficulty in interpersonal com-
parisons as well as in distributional analyses, and the assumption
that one indicator can account for the whole of human experience
(Sen 1999a, 1992, 1979). Hence, it acknowledges subjective well-
being as solely one dimension among many others (Sen 1992). The
CA increases the information base to incorporate diverse doings
and beings regarded as important in and of themselves and not just
because they produce utility or to the extent that they yield utility
(Sen 1992). What is more, beyond achievement, the CA empha-
sizes the relevance of capability or well-being freedom, which is
also multidimensional. Therefore, the CA scrutinizes more than just
choice.

3.2. Rationality and choice

If, however, agency can only be accounted for in light of goals
and aims (Alkire 2009), and these can be of various kinds (self-re-
garding, and other-regarding), as well as multidimensional (in func-
tionings, and capabilities alike), then the CA deems relevant to ex-
pand the informational base. This means analyzing preferences and
that entails opening the rational choice agent’s black box.

Individuals, thus, choose to advance their considered aims,
bringing thereby the change they seek in the world, after having
discriminated between different reflected upon valuable options.
They use sustainable reasoning not only to pursue their objectives
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but also to scrutinize those objectives and values themselves (Sen
2002). Importantly, this is call for that scrutiny in others and, cru-
cially, in the self (Sen 2009). Sen (2002, p. 36) asserts:

A person is not only an entity that can enjoy one’s own consumption,
experience appreciate one’s welfare, and have one’s goals, but also an
entity that can examine one’s values and objectives and choose in the
light of those values and objectives. Our choices need not relentlessly fol-
low our experiences of consumption or welfare, or simply translate per-
ceived goals into action. We can ask what we want to do and how, and in
that context also examine what we should want and how. We might or
might not be much moved by moral concerns or by social reasons, but
neither are we prohibited from entertaining these questions, in shaping
our values and if necessary revising our objectives in that light.

Firstly, when it comes to the preferred option, the choice
made is to be assessed against the reasons behind it. Whether
functionings or capabilities, the CA stresses that these are the
doings and beings or combinations thereof, respectively, that one
values and has reason to value. This emphasis highlights the im-
portance that not just any type of life deemed valuable is legiti-
mate. There may be aims lacking justifiable reasons (Sen 2009).
One may value to take the law into one’s own hands, seeking vio-
lent vengeance, for instance. This underlines the importance of
sustainability of reasoning.

Furthermore, there may be choices answering to preferences
questioned by the individual themselves. That is, there are prefer-
ences for one’s preferences, which implies reasons for one’s rea-
sons. A smoker may choose to smoke but do so reluctantly because
they know it to be unhealthy (Sen 2002). The individual has a sec-
ond order preference opposed to their first order preference. This
insight contributes to accounting for the imposition of self-restraint
such as going on a diet or setting the alarm clock or any other
mechanisms that stop one from acting out of passion, by impulse or
on a whim.

Preferences denote what people value and scrutinizing them
exposes their values. Values, in turn, are related to people’s moral-
ity. In order to expose the latter, the former need to be examined.
Sen (1977) has suggested that rakings of preferences rankings can
prove useful for this undertaking. This meta-ranking, he argues, al-
lows people to express their moral judgments in terms of the pref-
erences they would have preferred to have. In this sense, this tool
«[...] assists the reasoning which involves considering the merits of
having different types of preferences (or of acting as if one had
them)» (Sen 1977, p. 341).

Secondly, with respect to the alternatives, scrutiny of the op-
tions not taken is significant because bundles are not necessarily
made equal. Although individuals may end up making the same
choice, their motivations might be quite different. Although this is-
sue is developed further in the next section (regarding freedom),
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suffice it to say here that options can be meaningful and meaning-
less. The exercise of reason in the first case is certainly distinguish-
able from that in the latter.

Thirdly, preferences and values depend on the circumstances of
the individual (Sen 2002). An important issue for the CA is adaptive
preferences, which refers to the adjustments people make in order
to better cope with the situation in which they find themselves. In
situations of disadvantage, as a mechanism of self-protection from
frustrations and depression, disenfranchised people adapt their as-
pirations, aims and values to what seems realistically feasible, find-
ing satisfaction in small gestures and appreciating handouts (Sen
1992), which have questionable reason to value: «Deprived groups
may be habituated to inequality, may be unaware of possibilities of
social change, may be hopeless about upliftment of objective cir-
cumstances of misery, may be resigned to fate, and may well be
willing to accept the legitimacy of the established order» (Sen 19903,
p. 127).

More generally, this stresses the CA’s argument that the doings
and beings one values and has reason to value, and the combina-
tions thereof, depend on conversion factors. People’s preferences
depend on their personal characteristics as well as those of their
context, i.e., social and environmental features. In order to inquire
into preferences and identify their reasons, the individual’s physical
and mental attributes (e.g., years of schooling, proneness to ill-
ness, self-esteem, etc.), the traits of the society in which they live
(e.g., hierarchical, patriarchal, theocratic, etc.) and the traits of
their environment (e.g., amount of rainfall, likelihood of draught,
distance to basic services, etc.) have to be factored in.

3.3. Rationality and reasonableness

The changes one seeks, nonetheless, usually are not expected
to ensue in a vacuum. When the social context is involved, prefer-
ences, choices and actions that have survived one’s critical exami-
nation may not suffice. Such situations demand to move from the
requirements of rationality to the demands of reasonableness (Sen
2009). This means incorporating the perspectives and consider-
ations of others, of what is regarded as reasonable behavior, since
they play a part in the scrutiny to which one’s actions and choices
can be sensibly subjected.

The assessment of reasonableness can take different forms.
Based on Scanlon’s (1998) proposal that, at its most basic, what is
right and wrong is what could be justified to others in such a way
that, if adequately motivated, they could not reasonably reject,
three possible alternatives have attracted special attention: the
contractarian view, the cooperative perspective, and the duty of
power (Sen 2009). Contractarian reasoning consists on agreeing on
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a set of principles on the basis of symmetry and is illustrated by
Rawls’ «original position» in which all members of a society are be-
hind a «veil of ignorance», which equalizes them as no one knows
their actual position in society and ought to accord principles, for
reasonable conduct in this case, a priori. The mutual benefits of
cooperation perspective suggest the engagement of all members
of society in an exchange where each can advance their own advan-
tage according to their own notion of the good. As such, at best is
based on the notion of reciprocity, at worst, in quid pro gquo. Finally,
the duties of power alternative propose that having effective power
to act justly entails an obligation to do so. It is self-initiated and
unidirectional as it is prompted by the agent with no retribution
and expectation thereof.

These procedures aim at «impartial evaluation», which Sen
(2009) suggests can provide a notion of objectivity with some plau-
sibility for moral and political philosophy. Resting on his proposal to
reconsider objectivity for practical assessments, Sen (1993b) rec-
ognizes that the same phenomenon is observed differently by dif-
ferent people because of their position. Should people be able to
observe the phenomenon from the same position, he argues, they
would make the same observation. Impartial evaluation, in this
sense, entails two elements of non-subjectivity: the comprehension
and communication on an objective basis, and objective acceptabil-
ity. The former alludes to people’s claims being sufficiently outside
of personal subjectivity so that others can apprehend them; the
latter indicates that people can debate the correctness of each oth-
er’s claims (Sen 2009). Therefore, in order to assess one’s behavior
in the social context impartially, individual introspection and self-
examination need to be complemented by other’s inquiry; that is,
public reasoned scrutiny is necessary for evaluations with some
ethical objectivity.

3.4. Reasoning and agency

Hence, for the CA, the agent behaves rationally when they
choose according to their aims after having critically scrutinized
them and derived sustainable reasons for them. This examination
leads to, at least, three significant insights: i) choice can only be
assessed in terms of preferences, thus, «de gustibus est disputan-
dum», including the (second order) preferences for (first order)
preferences or reason for reasons; ii) scrutiny of choices and pref-
erences includes the options not selected, and iii) this inquiry does
not regard the individual as separated from their social context,
their historical background, and their geographical environment but
as dependent on it. To different extents, these insights are not only
an invitation but a demand for the inclusion of unobservables, es-
caping thereby the positivist straight jacket. As Sen (1977, pp. 339-
340) states, «once we give up the assumption that observing choic-
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es is the only source of data on welfare, a whole new world opens
up, liberating us from the informational shackles of the traditional
approach».

In this sense, the CA makes a move from a focus on «rational-
ity» to a focus on «reason». As a result, it regards agency in quite
different terms. Agency is about bringing about change and judging
achievements. This section has focused particularly on the latter
component. It has highlighted that the judging entails questioning
oneself, whether or not it can also be made by others. There is an
element of not only subjectivity but, more importantly, reflexivity in
the study of agency. That means a move from the exclusive reliance
on measurement to the inclusion of meaning.

4
The CA and freedom

Freedom takes central stage for Sen’s capability approach. As
such, it is closely related to other important categories such as
agency. For the CA, agency and freedom are intertwined. Indeed,
Sen (1999a) has called the approach freedom-centered or free-
dom-based (Sen 1992) and agency-oriented (Sen 1999a). Like-
wise, freedom is interwoven with rationality, understood as the
«[...] use of reasoning to understand and assess goals and values,
and it also involves the use of these goals and values to make sys-
tematic choices» (Sen 2002, p. 46). In this section, it is discussed
the import of freedom for agency by addressing the complex dy-
namics between freedom, rationality, achievements, and conver-
sion factors.

4.1. Freedom and rationality

From this perspective, rationality and freedom are interdepen-
dent. According to Sen (2002), considering rationality as the scru-
tiny of one’s choices, aims and values, denotes that rationality is
dependent on freedom in two senses: first, options must be avail-
able to exercise reason in order to choose; in slavery there are no
choices to be made and reason cannot be exercised; second, in the
presence of multiple options, rationality has to be able to accom-
modate the variety of reasons and preferences supporting a choice.
This is central to the idea of freedom of thought.

There is arguably a third way in which rationality is dependent
on freedom. Each effective opportunity to choose the doings and
beings we value and have reason to value is an occasion to act ra-
tionally, i.e., to subject preferences to reasoned scrutiny. There is a
learning process in choosing that enables exercising one’s reason-
ing muscles. Whether one achieves what one values or not, one
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gains information and experience from choices, which can be useful
in order to make future choices better. Therefore, more freedom
can lead to better reasoning and, thus, more rationality. This sug-
gests that one’s reasoned scrutiny can be performed more or less
rigorously, depending on different considerations. Three inferences
can be reached from the above: i) rationality is a matter of degree,
not an all or nothing quality; /i) rationality is inherently plural, and
iii) rationality is subject to different factors.

At the same time, freedom is dependent on rationality. This is
related to the discussion formulated above. An account of freedom
requires some notion of people’s preferences and the reasons for
those preferences. Nevertheless, freedom is often elaborated inde-
pendently of values, preferences and reasons. In this sense, «free-
dom must depend on reasoned assessment of having different op-
tions» (Sen 2002, p. 5). This applies for both opportunity freedom
and process freedom. While opportunity freedom refers to the ef-
fective choices that a person has to take to lead a life that values
and has reasons to value, process freedom denotes the conditions
underlying those opportunities (Sen 1999a). Both perspectives of
freedom are relevant and are related to each other. To clarify the
difference, Sen (1997) introduces the distinction between «culmi-
nation outcomes» and «comprehensive outcomes». The former is
concerned with outcomes only; the latter, in addition to outcomes, con-
centrates on the process leading them. The difference is illustrated
in a politician seeking only to win an election and one seeking to win
it fairly (Sen 2009, 2002). The following discussion, however, fo-
cuses on opportunity freedoms, unless otherwise stated, due to its
clearer relation to agency.

4.2. Freedom and achievement

Freedom is at the heart of the approach, so much as so that
Sen (1999a) defined development as freedom and placed it at the
core of the idea of justice (Sen 2009, 1990c). It is regarded as
the effective opportunity people have to lead the lives they value
and have reason to value. As such, freedom is intrinsically impor-
tant, in addition to functionings. The focus on the former is signifi-
cant because the alternative, paying attention to achievements ex-
clusively, is tantamount to privileging outcomes to the detriment of
the how they come about.

The intrinsic value of freedom challenges the process of con-
ventional evaluations of states. Should freedom be only instrumen-
tally important, for the achievements it can lead to, it would be
appropriate to make assessments in terms of the latter; that is, in
terms of the choice made (Sen 1992). The value of the opportunity,
thus, would rest on the value given to one element of the set: the
chosen option, assumed to be the best option. By so doing,
the value of the capability set is effectively obscured since it is
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judged in terms of the functioning chosen. Accordingly, the elimina-
tion of all other doings and beings from the vector of possibilities
entails no real disadvantage as long as the chosen option remains
since, ultimately, is the only one that matters (Sen 1992).

There can also be a close relationship between freedom and
achievement. Indeed, choosing is an important achievement. «“[C]
hoosing” itself can be seen as a valuable functioning, and having an
X when there is no alternative may be sensibly distinguished from
choosing x when substantial alternatives exist» (Sen 1999a, p. 76).
Also, it is possible to represent functionings in such a way as to re-
flect the options available. This possibility is illustrated by «fast-
ing», which not only entails starving but starving when having the
choice of not doing so. Sen (1985, 1988) refers to this functioning
as «refined».

The relevance of freedom should not displace that of achieve-
ments in one additional and important sense. For this discussion, it
is crucial to assess the choices, together with the bundle of options,
because such an exercise says something about the scrutiny per-
formed. Sen (2002) has briefly hinted towards the fallibility of ratio-
nality. The fact that one subjects one’s actions and preferences to
critical analysis does not automatically mean that the result will be
optimal. One’s reasoning can be biased or restricted, leading to de-
ception, misconception, and suboptimal results, which can lead to
unexpected or undesirable consequences. In other words, a limited
rationality can translate into a limited agency, since one’s choices
may generate an undesired change or no change at all. To be sure,
it could also generate «overoptimal» results due to sheer luck, but it
is still a case of unintended consequences and, as such, it is still a
case of limited agency. Looking at both elements, capabilities and
functionings, as well as preferences, therefore, can be helpful to
expose the type and degree of rationality at work.

4.3. Rationality and achievement
and conversion factors

It was argued at the start of this section that the interdepen-
dence between rationality and freedom leads to three inferences
about rationality, to wit, that it is a matter of degree, plural and that
it depends on certain factors. In this sense, functionings can be
some of the most relevant. Given that achievements are constitu-
tive to a person’s being (Sen 1992), they can affect the reasoned
scrutiny of one’s choices, actions and values. The level of education,
for example, is likely to be associated with important competences
such as analytical and critical thinking as well as other cognitive
abilities. Significantly, the type of this education is also important
since the critical analysis to which one can subject one’s choices
and preferences can also differ. The same applies for other func-
tionings such as health, employment, or self-esteem. It seems sen-
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sible to expect it to be easier to dedicate time and effort to analyze
oneself if one does not have to worry about their survival or that of
their loved ones, can afford the basic commodities and doesn’t have
to deal with depression, respectively. Hence, rationality is depen-
dent on achievements.

Achievements, in turn, are also dependent on rationality. This
relationship is perhaps more evident but warrants explicit mention.
There may be different ways to achieve reflected upon valuable do-
ings and beings. Some may be more efficient, other more legiti-
mate, etc. Accordingly, how achievements can be reached may de-
pend, inter alia, on the rigorousness of the scrutiny performed over
one’s choices and reasons.

Related to this discussion is the dynamic between rationality
and conversion factors. Of particular interest are social ones: one
the one hand, for example, they can constraint or enable rationality
by making information, education or participation accessible or not
to different people; on the other hand, social attributes can affect
rationality in the sense of suggesting what reasoned scrutiny might
entail; for instance, several communities the world over have in-
creased their call for the inclusion of nature as part of the «develop-
ment» agenda. For them, some goals may not be valuable after
reflection (e.g., increasing economic growth without care for the
environment), which for other communities may seem acceptable.
Accordingly, conversion factors can highlight the plural nature of
rationality and how the former depends on the latter. Such plurality
needs to be underlined, as Sen (2009, p. 195) has admitted: «Ra-
tionality is in fact a rather permissive discipline, which demands the
test of reasoning, but allows reasoned self-scrutiny to take quite
different forms, without necessarily imposing any great uniformity
of criteria».

In discussing social identity, the influence other people may
have on a person’s self-knowledge has been highlighted. Social
identities are denoted by the different memberships that people
may have in different groups. Importantly, Sen seems to assume
active memberships; i.e., agents choosing to belong to a group de-
liberately, not just happening to be a part of a group as a result of
the pursuit of their interests (Teschl & Derobert 2008). This rejects
communitarian accounts that see human beings as embedded in
social groups and who cannot understand themselves in absence of
their relations to others. Thus, Sen refutes the notion that society
can have a determining effect on people’s identities (Sen 2007). He
argues that the multiple identities, according to the different mem-
berships people may have, are the product of an evaluative process
which leads to deliberate choice. Culture, values and context are
meaningful, and they exert an influence, as it is not possible to
«reason from nowhere» (Sen 1999b, p. 23). Nevertheless, even
within specific cultures and communities, there are choices and
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«[e]very human being has the ability to question and to doubt»
(Teschl & Derobert 2008, p. 135). In Sen’s view, the order is con-
spicuous: «reason before identity» (Sen 1999b).

Likewise, social conversion factors can also depend on rational-
ity. Social as well as cultural customs, norms and institutions are
the product of people’s agency and change because of people’s
agency. That democratic nations have increased the breadth and
depth of rights of their citizens can be an illustration. Social change,
thus, is the consequence of a change in the meaning that the statu
guo has for (a critical mass of) people and their choice to act ac-
cordingly.

That rationality is dependent on several conditions, including
environmental factors, has been suggested by Sen (1993b) in his
discussion regarding the importance of individual position: «What
we can observe depends on our position vis-a-vis the objects of ob-
servation. What we decide to believe is influenced by what we ob-
serve. How we decide to act relates to our beliefs. Positionally de-
pendent observations, beliefs, and actions are central to our
knowledge and practical reason».

4.4. Freedom, achievement and the individual

Whether capabilities or functionings, the CA suggests that eval-
uations of states ought to take place at the level of the individual.
This individualism, however, is not methodological but ethical. The
CA rejects the ontological assumption that individuals, and their
properties and choices, are all there is to society and the latter is an
aggregation of the former; for instance, institutions influence what
the values or preferences of people can be and, at the same time,
people can influence those institutions. The call to question and as-
sess reasons establishes a strong contrast into incorporating unob-
servables and meaning into the inquiry.

The CA's individualism is ethical; that is, the ultimate unit of
concern is the individual (Robeyns 2017). What is of interest is
whether the individual is suffering from deprivations or if they are
enjoying freedoms and achievements. Any other alternative, such
as a focus on the community, a household or the family, would ob-
scure the inequalities and discriminations that can ensue within
them. Relevant issues such as gender, age, ethnicity, etc., can be
mistakenly omitted by shifting the locus of attention to collective
units of analysis.

This is not to deny that there are collective capabilities and
functionings or, indeed, agency. There may be changes in the world
that can be achieved only collectively. Voting is a telling example
(Sen 2002). That collective agency, however, hinges on individual
agencies. Therefore, although the CA does not exclude the former,
it privileges the latter.
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4.5. Freedom and agency

Opportunity or substantive freedom is intertwined with agency
because choosing itself is an exercise of agency. Whether in terms
of self-regarding or other-regarding aims, to choose from different
options is part of bringing about or achieving change. Hence, to be
free is to be an agent.

Expanding the freedoms that people enjoy (and eliminating
their unfreedoms), thus, enhances their agency. This expansion,
however, is qualified. It neither means that only more options nor
that only more choices automatically increase freedom. If options
are trivial, no additional amount of them represents an an expan-
sion of freedom. Only the addition of doings and beings that one
values and has reason to value count for the effective exercise of
agency.

Similarly, increases in the number of choices are not necessar-
ily better for people’s lives. There can be an excess of choices when
people do not get to choose but have to choose; that is, when in-
stead of an opportunity, they become and obligation (Sen 1992).
Compulsory unvalued choices could be regarded as restrictions on
agency not only because, at the extreme, they can be a sources of
unfreedoms, since they can force one to bring about an unwanted
change, but also because they can have an opportunity cost: re-
sources dedicated to attend to them are resources that could have
been dedicated to pursue one’s considered valuable aims and gen-
erate a wanted change. Hence, the CA's emphasis on freedom also
means relieving people from unnecessary choice.

Crucially, for the CA, agency freedom also entails responsibility
(Sen 1985) and obligations (Sen 2009). Since individuals bring
about changes deliberately, and these changes are the result of
sustainably reasoning on their preferences and choices, agents are
responsible for those changes. Regardless of the outcome produced,
whether the state of affairs obtained is the intended one or not,
people are responsible for their choices and actions. This is particu-
larly the case in public policy since by its very nature it entails in-
terventions seeking to generate an outcome. Thus, the states of
affairs that are brought about can affect the chooser and others.
That being so, agents are responsible to both and accountable for
their choices and reasons. Thus, assessment of their reasonable-
ness in the public sphere is of especial importance here. As dis-
cussed above, such process of what could be regarded as collective
reasoning, much like the CA’s rationality, is plural.

Certainly, the CA argues for that change to take place in the
space of capabilities and functionings. This begs the question, nev-
ertheless, of what are the relevant of capabilities and functionings.
Sen has been criticized because it has not provided a definitive list
of the freedoms and achievements. That list has not been gener-
ated precisely because of the CA’s notion of agency. It is up to the
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people, exercising their agency, to reason about what are the
doings and beings they value and have reason to value. Different
lists can be established depending on the purposes of the exercise
and those involved, and so should they (Sen 2004).

Freedom, therefore, is intrinsic to agency. However, assessing
it empirically can prove daunting since, among other things, it may
entail the incorporation of counterfactual information, i.e., what
one would choose had one been given the option. This is referred to
as «counterfactual choices». In such cases, exercises can do no
better than focusing on achievement, i.e., choice (Sen 1999a). Sen
(1992, p. 53) has recognized the challenge posed by that situation
has as admitted the need for compromising the approach:

Practical compromises have to be based with an eye both to (1) the
range of our ultimate interests, and (2) the contingent circumstances of
informational availability.

Even when the pragmatic acceptance of limitations of data availability
force us to set our sights lower than the full representation of capability sets,
it is important to keep the underlying motivations clearly in view and to see
practical compromises as the best we can do under the circumstances.

If accounting for capability can prove overly taxing, accounting
for agency, which implies the requirements of rationality, is arguably
even more so.

5
Capabilitarian agency
and the philosophy of science

The capabilitarian agent is a multi-motivated, multidimension-
al, plural, (un)reflective chooser. They are multi-motivated since
self-regarding as well as other-regarding values and preferences
guide their decisions and actions. Their multidimensionality lies in
the fact that those motivations can lead to outcomes, capability or
functionings, in various dimensions constitutive of their being, oth-
er than utility but utility inclusive. They are plural because they are
characterized by a wide range of personal as well as contextual at-
tributes, which affect their ability to bring their preferences to frui-
tion. Their reflexivity stems from their introspection, which is a
matter of degree and dependent on several factors, and enables
them to subject their choices, actions and preferences to reasoned
scrutiny. They are choosers to the extent that they have meaningful
options from which to choose in order to lead the lives that they
value, according to their reasoned conception of the good and in the
sense that the change they generate in the world is evidenced in
their choices.

The CA seems to show an interesting eclecticism between ex-
planation and interpretation. Accounting for agency requires ana-
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lyzing actions in light of goals, aims and preferences. While the for-
mer may be observable, the latter is not necessarily so. Moreover,
both are generated under certain objective circumstances, which
may have different meanings for different people. As Archer and
Tritter (2001, p. 4) have stated:

Many of the «agents» properties and powers are subjective in nature
and entail their capacity to entertain meanings and to act in relation to
them, whilst the «parts», which constitute their structured environment,
have objective properties and powers to constrain and enable action. Both
therefore and necessarily have to feature in any account of action, such
as decision-making. The problem consists in how to combine them.

Because of the nature of the issue and its implications for em-
pirical inquiry, it seems advisable to take one step back and ad-
dress this problem from the philosophy of science. Given the pub-
lic policy nature of the CA, the aforementioned insights gain in
relevance when considering how to operationalize them. By far,
applications of the framework have been dominated by quantita-
tive methods (Fauverque in Zimmermann 2006), based as they
usually are on a positivist philosophy of science. This is not sur-
prising given that the CA was conceived within economics. Despite
its advantages, this tradition shows some shortcomings when it
comes to applying the CA, which has led to resorting to practical com-
promises (Sen 1999a), and accounting for the CA’s agency seems
no exception.

While Sen has not addressed explicitly the location of the CA
within the philosophy of science, he has shown an interesting am-
bivalence. In his earlier contributions, despite employing the pos-
itivist template, he has pointed towards the importance of revis-
ing it. In the first footnote on his Positional Objectivity (1993b,
p. 126), signaling its instrumental use rather than complete ad-
herence:

This article does not address the foundational issues in metaphysics
that relate to positional dependence, in particular the presumed «duality»
between the external world and our conceptual powers. The language of
the arguments presented in this article invokes this duality, and it is cer-
tainly simpler to see the practical and immediate implications of the claims
made here in that classical Cartesian form. However, the full implications
of this line of reasoning can be worked out only, I believe, by reexamining
the issue of that duality itself.

Nevertheless, positivism’s focus on objectivity and prediction, because
of its interest in certainty, exposes its scope and limitations. While it may
help account for the objective part of the CA’s agency, it is not well suited
to address the subjective part. Indeed, the call to analyze reasons, which
are unobservable, speaks volumes of the ontological challenge posed by
the capability approach. Therefore, if the interest is to provide a more
faithful account of the capabilitarian agent and not to advance a doctrine,
it seems warranted to look elsewhere.
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Indeed, Sen (2009, p. 183) acknowledges that the redefinition
of rationality challenges the expectations of research when he as-
serts:

It is one thing to accept the need to understand the nature of rational
choice because of its own importance and also for its relevance in analy-
sing actual choice, but it is quite another to expect that an understanding
of rationality of choice could be immediately translated into the prediction
of actual choice based on the set of choices that all count as rational, even
when human beings are assumed to stick invariably to choices that are
rational.

In this context, it may be enticing to consider the other main
alternative: constructivism, which focuses on the perceptions, mean-
ings and subjectivities. Hence, what ever is gained in interpretation
is certainly lost in explanation.

Although positivism and constructivism are the most common
philosophies of science, often depicted as opposites (see Hollis
1994), there are other alternatives that seek to bridge the gap be-
tween objectivity and subjectivity. One example is critical realism,
whose combination with the CA at the philosophical (see Martins
2007, 2006) and empirical level (see Tao 2013) has been incipiently
suggested. Another, rather promising alternative, might be pragma-
tism. This relationship has been inchoately suggested in abstract
terms (see Zimmermann 2006) but nothing has been said in terms
of the philosophy of science nor as it relates to agency.

Engaging in that exploration is precisely what the CA’s agency
demands. As agents, scholars also make choices regarding their
research, which «seeks to make a difference» (Mehta et al. 2006,
p. 1) and «is committed to improvement» (Molteberg & Bergstrgm
2000, p. 7). Theories and frameworks (like the CA) are chosen,
methods and techniques are decided upon and, of course, con-
sciously or not, the philosophical paradigm advanced is also a
choice. Thus, if the goal is to do justice to the CA, all these elements
should be subjected to critical assessment by oneself and by the
academic community in order to find sustainable reason.

6
Conclusions

Sen (1999a, p. 19) has defined agency «[...] in its older —and
“grander”— sense». In this sense, he has suggested that agency’s
importance is threefold: intrinsic, instrumental and constructive. As
such, it is not surprising that there is a growing body of literature
dedicated to capturing agency empirically in different ways with an
ever increasing level of sophistication in its techniques and meth-
ods. In order to contribute to the efforts, this paper has sought to
shed some light on a logically prior issue: who the CA's agent is.
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Throughout the discussion, the implications for empirical exercises
have been hint to via the philosophy of science.

The point of departure has been the dominant approach in eco-
nomics and several disciplines in the social sciences: rational choice
theory. It has been argued that because of its focus on self-interest
as the only motivation, instrumental rationality as the only mental
process, utility as the only evaluative space, choice as the only ob-
servable, and the individual as the only ontological entity of con-
cern, the rational choice agent is a selfish, utility maximizing, cal-
culative, atomistic chooser. Further, it has been suggested that this
characterization is the result of RCT’s adherence to positivism and
its pursuit of objectivity and prediction in the quest for certainty.

Conversely, the CA suggests a richer image. From Sen’s defini-
tion of agency, two components come to forefront, namely, acting
or freedom and judging or rationality. In reverse order, to underline
its contrast vis-a-vis the convention, judgment has been addressed
first. Rationality, for the CA, is a wider concept and entails subject-
ing the agent’s actions, choices, values and preferences to rea-
soned scrutiny. By redefining rationality so, the CA opens up the
individual’s black box harnessing introspection and self-evaluation
in order to question one’s actions, decisions, reasons, and even
reasons for those reasons (or preferences about preferences). Con-
sequently, the studying the CA’s agent entails the inclusion of unob-
servables.

The CA’s freedom has also been consequential for agency. Sub-
stantive freedom is the effective opportunity one has to choose the
life one values and has reason to value. Several issues have been
raised. First, the interdependence between rationality and freedom
has been highlighted inferring from this that rationality is: /) a mat-
ter of degree, ii) plural, and iii) dependent on several factors. Then,
the intrinsic relevance of freedom has been discussed showing how
it implies a challenge to an exclusive focus on choice. Subsequently,
the dynamics between rationality and achievement as well as with
conversion factors were addressed. Finally, the CA’s individualism
has been discussed showing that, contrary to the convention, it is
not methodological, thus neither ontological nor epistemological,
but ethical, which means that individuals are ultimate units of con-
cern for assessments.

Consequently, the capabilitarian agent can be regarded as a
multi-motivated, multidimensional, plural, and reflective chooser.
Agents have self-regarding as well as other regarding motivations.
Their goals and aims, whether in the space of capability or function-
ings, can be related to a wide range of dimensions, regardless of
their contribution to utility. Agents depend on their personal as well
as contextual attributes in order to act and their actions can shape
themselves as well as their context. Thus, to a certain extent,
agents are constitutive of the structure and the structure constitu-
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tive of agents. The change that agents bring about is the product of
critical assessment, introspection and reflection on their actions,
choices and preferences, which is a quality itself subject to change.
Agents are also choosers to the extent that they have effective op-
portunity to choose from meaningful options of considered valuable
types of life and in the sense that the change they generate in the
world is evidenced in their choices.

In this sense, in answering the question «what does the capa-
bilitarian agent look like?», it has been argued that one need not
only «look». The argument suggests emphasis on observation,
comes from the positivist’'s focus on objectivity and prediction,
which have led to practical comprises in applications of the CA.
However, if different philosophies of science are considered, less
compromising might be required.

The capabilitarian agent demands a move from the exclusive
focus on measurement to the inclusion of meaning. This suggests
that it may prove fruitful to employ the CA in tandem with more
interpretive approaches. While it is doubtful that extreme versions
of constructivism can do justice to the CA's agency, interesting at-
tempts have been carried out of late. One example is that of critical
realism, for which there is incipient work. Another one, which seems
quite promising is pragmatism, although nothing has been said
about it qua philosophy of science nor agency. Such line of research
seems not only necessary but, in fact, meets the demands CA’'s
agency. The CA calls for all agents to subject their actions, choices,
preferences and values, including preferences for preferences, to
personal and collective critical scrutiny until sustainable reason is
reached. For development scholars and practitioners, this entails
the evaluation of all their decisions, including the philosophy of
science. That is the rational and reasonable thing to do.
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y el desarrollo desigual

Publicado en julio de 2019, en el vol. 8, n.° 2
http://ried.unizar.es/index.php/revista/article/view/472

Pagina 11: donde dice «Pablo Sanchez Casanova», debe decir «Pablo Gonzalez Casanova».

Pagina 30: la referencia Amin (2000a) se corresponde con las paginas 582-622, y no con las que
aparecen en el texto.
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