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RESUMEN

Esta tesis estudia la produccién, la circulacién y los usos de indicadores de gobernanza y calidad
institucional, desarrollados por organizaciones internacionales desde finales de siglo XX, en el
contexto del giro institucionalista de las recomendaciones de politicas destinadas a paises
emergentes. Consideramos que esos instrumentos de medida traducen conocimientos
especializados y un lenguaje experto proveniente de las ciencias econémicas y sociales, pero
también expresan relaciones de poder entre los organismos financieros y los paises centrales, y

aquellos que ocupan un lugar periférico en el sistema mundial.

Estos indicadores, asi como los datos y conceptos que se encarnan en ellos, sirven como criterio
para evaluar el desempefio de las sociedades y los gobiernos, y como referencia utilizada por
los actores econdmicos y los gobiernos centrales para orientar sus decisiones de inversion y sus
apoyos politicos. En este contexto surgen formas de saber que ordenan relaciones, legitiman
acciones gubernamentales y distribuyen poder politico, en las cuales los indicadores y los
rankings son un elemento central. Por ello el objetivo central de esta tesis es analizar y
caracterizar las relaciones de produccion, la difusion y los usos de los indicadores de

gobernanza y calidad institucional para Argentina durante el periodo de 1996 a 2018.

Especificamente nos proponemos indagar acerca de los marcos de referencia teoricos
implicados en la construccion de estos indicadores, asi como analizar la estructura conceptual
y metodoldgica inherente a su construccion. En dicho sentido buscamos caracterizar a las
fuentes proveedoras de datos (y a las organizaciones internacionales que los calculan) que
componen estos indicadores agregados, y analizar las redes de produccion, circulacién y
utilizacion de los indicadores. Finalmente procuramos indagar las representaciones de los
actores que intervienen en la utilizacion, elaboraciéon y difusion de estos nimeros, y que
legitiman el caracter normativo de estas construcciones, para luego examinar la forma en que

estos resultados se reproducen y difunden en la prensa.

Nuestro estudio se concentra en el periodo comprendido entre mediados de la década de 1990
y la actualidad, y en particular, se interesa por el modo en que los indicadores estudiados
impactan en el caso argentino, abordando la forma en que estas representaciones numéricas

moldean la politica a partir de mecanismos ideoldgicos subyacentes.

La investigacion se enmarca dentro de la perspectiva de la sociologia politica, tomando
elementos de los estudios de la ciencia y la tecnologia, el perspectivismo cientifico, y las

corrientes de la sociologia de las valuaciones y las evaluaciones, y la sociologia de la



cuantificacion. Se utilizé una estrategia metodoldgica que triangula elementos de naturaleza
cuantitativa, cualitativa y reticular, cuyas principales técnicas articulan el analisis de redes
sociales, entrevistas dirigidas a informantes clave, relevamiento documental y notas
periodisticas. Especificamente se abordd en profundidad un universo preciso y acotado de
indicadores de gobernanza, los reconocidos Worldwide Governance Indicators del Banco
Mundial, para cuya produccion el financiamiento filantropico resulta esencial. Asimismo se
relevaron las noticias sobre gobernanza y calidad institucional del diario La Nacion, y los usos
y representaciones que les dan a estas mediciones funcionarios, periodistas, académicos y
directores de Organizaciones No Gubernamentales, Organismos Internacionales de Crédito y

Agencias de Desarrollo.

Los principales hallazgos indican que estos indicadores exceden la mera visualizacion de la
posicién del pais en relacion a los puntos de referencia globales de la buena gobernanza, sino
que estan dotados de usos politicos, ya sea como herramienta de presion, o motor de reformas
internas de las gestiones publicas. Las preferencias del sector que financia y produce estos
indicadores se vuelcan acriticamente en un marco ideolégico normativo que demanda la
coparticipacion y aceptacion de los actores involucrados, asi como también compartir
estrategias discursivas y ordenes de justificacion (civica y de mercado). Pese a ello, se terminan
reproduciendo, a lo largo de este proceso, los mismos mecanismos y posiciones jerarquicas de

poder de la geopolitica internacional actual.

Mediante poder de veto, inercia a mantener el statu quo, elegibilidad crediticia y
discrecionalidades referidas al relevamiento y la comparabilidad de datos, se quita el velo de la
aparente transparencia que la representacion numérica genera. En este complejo
funcionamiento de coordinacién de agentes, un sector clave de los medios de comunicacion (el
periodismo de datos y las notas editoriales) contribuye con la difusion estilizada de los
indicadores, a la vez que sostiene acuerdos formales e informales con quienes los producen,
mientras organizaciones hibridas definen (y miden) de que se trata la buena gobernanza y la
calidad institucional.

Esperamos a través de esta investigacion hacer un aporte a la comprension del despliegue de
formas de gobernar y evaluar donde las fronteras que delimitan lo local y lo internacional, lo

publico y lo privado, lo politico y lo social se tornan difusas.



ABSTRACT

This thesis studies the production, circulation, and uses of indicators of governance and
institutional quality, developed by international organizations since the end of the 20™" century,
in the context of the institutionalist turn of policy recommendations for emerging countries. We
believe that these measurement instruments translate specialized knowledge and expert
language from the economic and social sciences, but also express power relations between
financial agencies and central countries, and those that occupy a peripheral place in the world

system.

These indicators, as well as the data and concepts that embodied them, serve to evaluate the
performance of societies and governments, and as a reference used by economic actors and
central governments to guide their investment decisions and political support. In this context,
forms of knowledge emerge, which order relationships, legitimize government actions, and
distribute political power, in which indicators and rankings are a central part. Therefore, the
main objective of this thesis is to analyze and characterize the relations of production,
dissemination and use of the governance and institutional quality indicators for Argentina
during the period from 1996 to 2018.

Specifically, we propose: to inquire about the theoretical frameworks involved in the
construction of these indicators. Analyze the conceptual and methodological structure inherent
to certain aggregated indicators of governance and institutional quality. Characterize and
analyze the composition of these indicators according to their data provider sources, analyze
the production, circulation and use networks of the indicators and the international
organizations that calculate them. Examine how the results of these indicators are reproduced
and disseminated in the press. We are also interested in the representations of the actors that
intervene in their use, elaboration, and dissemination, and that legitimize the normative

character of these constructions.

Our study focuses on the period between the mid-1990s and the present, and in particular, is
interested in the way in which the indicators studied have an impact in the Argentine case,
addressing the way in which these numerical representations shape politics, from underlying

ideological mechanisms.



The research frame within the perspective of political sociology, taking elements from the
studies of science and technology, scientific perspectivism, and the currents of the sociology of
valuations and evaluations, and the sociology of quantification. A methodological strategy was
used that triangulates elements of a quantitative, qualitative and reticular nature, whose main
techniques articulate the analysis of social networks, interviews directed at key informants,
documentary survey and journalistic notes. Specifically, we take a precise and limited universe
of governance indicators in depth, the World Bank's recognized Worldwide Governance
Indicators, for whose production philanthropic financing is essential. Likewise, we survey the
news about governance and institutional quality of the newspaper La Nacion, and the uses and
representations that officials, journalists, academics and directors of Non-Governmental
Organizations, International Credit Organizations and Development Agencies give to these

measurements.

The main findings indicate that these indicators go beyond the simple visualization of the
country's position in relation to global benchmarks of good governance, because they are
endowed with political uses, either as a pressure tool, or as an engine for internal reforms of the
country public management. The preferences of the sector that finances and produces these
indicators uncritically turn into a normative ideological framework that demands the co-
participation and acceptance of the actors involved, as well as the sharing of conventions with
semantic content (civic and market), and discursive justification strategies. Despite this, this
process reproduces the same international mechanisms of power and hierarchical geopolitics

positions.

Through veto power, inertia to maintain the status quo, credit eligibility, and discretion
regarding data comparability, remove the veil of numerical representation’s apparent
transparency. In this complex operation of coordinating agents, a key sector of the media (data
journalism) contributes to the stylized dissemination of indicators, while maintaining formal
and informal agreements with those who produce them, while certain organizations they define

(and measure) what good governance and institutional quality are all about.

We hope through this research to contribute to the understanding of the deployment of ways of
governing and evaluating where the boundaries that delimit the local and the international, the

public and the private, the political and the social become blurred.
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INTRODUCCION

1. Recalculando: las instituciones (ahora) importan.

El rol que tienen las instituciones, politicas y econdémicas, en los procesos de desarrollo de los
paises ha adquirido una singular notoriedad en los Gltimos decenios, lo que se ha cristalizado
en la proliferacion de una multiplicidad de indicadores pensados para objetivar, mensurar y
ordenar la calidad institucional de los paises (Arndt & Oman, 2006; Bovaird & Loffler, 2003;
Broome & Quirk, 2015). Tras las reformas del Estado implementadas en los afios 90, sobre
todo en América Latina, los Organismos Internacionales de Crédito y las usinas de pensamiento
neoliberales fueron fuertemente criticados por los fallidos resultados que se obtuvieron tras
ellas. Entre ellos se cuentan una mayor volatilidad financiera, deterioro de los indicadores
sociales, aumento de la desigualdad, escaso crecimiento, crisis recurrentes y financiamiento a
gobiernos corruptos. Como respuesta a estos embates estas entidades realizaron un “giro
institucional” en sus recomendaciones. Apoyandose en los aportes del neo-institucionalismo
econdmico (North, 1990b, 1990a), postularon que dichas reformas no fueron en si mismas
nocivas sino que fueron llevadas a cabo en contextos de institucionalidad riesgosa (P. Evans,
2005; Fine & Waeyenberge, 2007). Desde entonces, y bajo lemas como “las instituciones
importan”, se ha incrementado tanto la oferta como la demanda de indicadores pensados para
objetivar y medir la calidad institucional y la buena gobernanza de los paises, asi como los
flujos de inversion financiera hacia naciones no desarrolladas (Arndt, 2008; Dellepiane
Avellaneda, 2009; Nay, 2014). Si bien hay cientos de indicadores de este tipo, muchos usuarios
se apoyan en un grupo selecto de ellos, basados en la percepcion subjetiva del clima de negocios
(Erkkila & Piironen, 2014; Seligson, 2006), obturando las tensiones de poder, y promoviendo
acciones para el aseguramiento de la propiedad privada, la seguridad juridica de las inversiones

y una economia de mercado abierta para reducir costos de transaccion.

Convergentemente, y también a partir de los afios 90s, emerge una vasta literatura sobre la
“gobernanza”. Este polisémico concepto se refiere a los cambios contemporaneos que
involucran ya no a una autoridad central y jerarquica de gobierno que toma decisiones sobre
politicas publicas, sino a las relaciones de éste con una pluralidad de actores (Orlansky &
Chuchco, 2010), dando cuenta de la interdependencia entre ellos y de la mayor incidencia de

organizaciones de la sociedad y del mercado en las politicas publicas (Zurbriggen, 2011b),
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mediante procesos complejos y redes entre organizaciones formales, que poseen cierta
autonomia (Rhodes, 1997). Sin embargo, la interpretacion que organismos como el Banco
Mundial y otros (BID, OCDE, PNUD) hacen de la gobernanza, de escaso debate académico en
Ameérica Latina, ha sido la nocion predominante en la region (Grindle, 2007; Zurbriggen,
2011a).

Pese a las criticas instrumentales y tedricas que se han suscitado en torno a estos indicadores,
los analistas, los decisores de politicas publicas, los periodistas y los funcionarios suelen
considerarlos como representaciones aproximadas (proxy) de la realidad social, siendo los
elementos basicos que alimentan las visiones y las practicas de muchos expertos, empresarios
y cientificos sociales (de Santos, 2010). De esta forma los conocimientos especializados y el
lenguaje experto que legitiman la credibilidad de estas técnicas se asocian con las exigencias
del mercado internacional para paises emergentes, dando forma a instituciones pro-mercado,
obstruyendo caminos de desarrollo autonomos y alejando de la discusion a organizaciones que
otrora participaban en los debates en torno a estas teméaticas como universidades, sindicatos y
partidos politicos, entre otros (Botto, 2011; Camou, 1997; Dezalay & Garth, 2003; Heredia,
2012; Pestre & Weingart, 2009).

Para el caso de Argentina existen ademas de los mencionados mas arriba, valiosos antecedentes
acerca del estudio de la construccion y la circulacién de indicadores, aunque econémicos y
financieros, como el Riesgo Pais (de Santos, 2010), o bien que abordan el uso de Iéxico
“experto” como mecanismo de poder (Aronskind, 2007), la relaciéon entre intelectuales,
expertos y procesos de internacionalizacion y desarrollo (Neiburg & Plotkin, 2004a, 2004b),
asi como las relaciones entre expertos y dindmicas organizacionales implicadas en las reformas
de los 90 en Argentina (Beltran, 2007, 2012; Beltran & Strauss, 2011). También se encuentran
estudios sobre la definicién y la medicién de la corrupcion (Pereyra, 2012, 2013), asi como
investigaciones que toman a las estadisticas oficiales como objeto de estudio (Daniel, 2013;
Daniel & Vommaro, 2016), y a las practicas de valuacion sobre bienes, servicios y personas
(Wilkis, 2018).

Sin embargo, surge de la revisién bibliografica que presentaremos mas adelante que los estudios
sobre la produccion de este tipo particular de indicadores agregados, y basados fuertemente en
la percepcion, como lo son los Worldwide Governance Indicators (WGI) del Banco Mundial,
no abordan de manera conjunta las vinculaciones entre las distintas organizaciones que proveen
insumos para estos datos, a partir de un enfoque donde se articule la compleja relacion entre el

entorno en el cual estos proveedores se encuentran incrustados, la forma en que se reproducen
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en los medios de comunicacion y las representaciones de los saberes expertos que los legitiman,
asi como las representaciones que los distintos agentes (funcionarios y consultores) tienen sobre

estos numeros, considerando a esta un &rea de vacancia en la que se inserta nuestro trabajo.

2. Nuestra pregunta y modo de abordaje.

Por lo expuesto anteriormente, y dado que poco se conoce acerca del entramado de relaciones
detras de las agencias que proveen los insumos sobre los cuales se basan los indicadores, asi
como las formas en que se usan y circulan estas objetivaciones, nos preguntamos cémo se
producen (en el plano internacional), y de qué forma se reproducen, circulan y utilizan (en el
plano local) los indicadores de gobernanza y calidad institucional, basados en percepciones
consideradas relevantes, que elaboran los organismos internacionales. Dicho interrogante
implica indagar: (1) cuales son los marcos teoéricos de referencia implicados en la construccion
de este tipo de indicadores; (2) como son la estructura conceptual y el armazon metodoldgico
mediante los cuales se construyen estos indicadores; (3) qué tipo de organizaciones producen
estas mediciones; (4) cdmo son las redes de relaciones mediante las cuales estas organizaciones
producen y difunden estos resultados; (5); qué tipo de representaciones, por parte de los
distintos actores que participan en la elaboracion, utilizacion y difusion de estos rankings,
legitiman estas mediciones y evidencian el caracter normativo de estos indicadores; (6) qué
abordajes realiza la prensa gréfica local sobre los resultados anuales de estos rankings y la

tematica de la gobernanza y la calidad institucional.

A partir de estas inquietudes es que el objetivo general de la tesis consiste en analizar y
caracterizar las relaciones de produccion, difusion, circulacion y apropiacion de los
indicadores de gobernanza y calidad institucional en general, y los WGI en particular, para
Argentina durante el periodo de 1996 a 2018. Como objetivos especificos hemos planteado:
(1) Indagar acerca de los marcos de referencia tedricos implicado en la construccién de estos
indicadores; (2) Analizar la estructura conceptual y metodoldgica inherente a indicadores
agregados de gobernanza y calidad institucional; (3) Caracterizar la composicion de estos
indicadores de acuerdo a sus fuentes proveedoras de datos; (4) Analizar las redes de produccién,
circulacion y difusion de los indicadores y las organizaciones internacionales que los calculan;
(5) Indagar las representaciones de los actores que intervienen en su utilizacion, elaboracion y
difusion, y que legitiman el caracter normativo de estas construcciones; (6) Examinar la forma

en que los resultados de estos indicadores se reproducen y difunden en la prensa.
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Las hipotesis que nos planteamos son las siguientes: en primer lugar, que las organizaciones
que producen estos numeros son diversas (filantropicas, gubernamentales, privadas, etc.),
funcionan imbricadas en redes de relaciones maltiples (dependencia, pertenencia, asociacion,
financiacion y utilizacién), y comparten interpretaciones preexistentes sobre conceptos como
gobernanza y la calidad institucional; en segundo lugar, que los procesos de produccion,
reproduccion y difusion de estos indicadores influyen, a partir de la legitimidad con la que
cuentan, en las agendas de gobierno, generando asi mecanismos de competencia (interna y
externa) para mejorar el desempefio en las calificaciones; en tercer lugar, que los indicadores,
junto con las notas periodisticas y los comentarios expertos, operan como dispositivos de
legitimacion de reformas de mercado, creacién y modificacion de normas y/o disefios

institucionales en el proceso de construccion de hegemonia.

Al problematizar la objetividad de estos indicadores, y al analizar a las organizaciones que
evallan la calidad institucional y la gobernanza (es decir, establecen un score, una ratio de un
pais, lo comparan con otros, establecen rankings y posiciones), la tesis toma necesariamente
elementos de la sociologia de las valuaciones y las evaluaciones y los estudios sociales de la
ciencia y la tecnologia (Callon, 2008; Knorr Cetina, 1999, 2010b; Lamont, 2012; Lorenc
Valcarce, 2010; Wilkis, 2018), ya que no es posible realizar una valuacion sin tener en cuenta
los dispositivos de medicidn, calculo y juicio (Callon & Muniesa, 2005). Asimismo se toman
elementos del perspectivismo cientifico, a fin de conciliar algunas posturas radicales del
constructivismo, donde la representacion no solo ayuda a la cognicion humana, sino que es
parte del sistema involucrado en la cognicion (Giere, 2002, 2006). De este modo podemos
considerar que las herramientas estadisticas son reales, pero también que han sido construidas
(Desrosieres, 1998, p. 3).

Nuestro problema de investigacion también se nutre de los estudios sobre trasferencias y
convergencias de politicas publicas (Dolowitz & Marsh, 1996; Holzinger & Knill, 2005; Rose,
1991) y el nuevo regionalismo (Diehl & Frederking, 2005; Phillips, 2003; Riggirozzi & Wylde,
2018). Asi, desde las Relaciones Internacionales se explora como las evaluaciones
comparativas globales (global benchmarking) sirven para “neutralizar” y “universalizar” un
gradiente de valores normativos y agendas superpuestas, incluida la libertad de expresion, la
democracia, el desarrollo humano, la reduccion de la pobreza y la condicion de Estado
moderno, entre otros (Broome & Quirk, 2015). Para esta linea de investigacion la proliferacion
de puntos de referencia globales equivale a una vision normativa sobre la forma en que deberian

comportarse los distintos tipos de actores transnacionales, siendo que estos actores comparten

19



una base de valores normativos en comun, y agendas que se traducen en representaciones
numericas a través de la simplificacién y extrapolacion, conmensuraciones, reificaciones y

juicios simbolicos (Leonard Seabrooke & Wigan, 2015)%.

Siguiendo el esquema de Martin de Santos (2010), nuestra propuesta puede ubicarse dentro del
estudio de la produccidn de estadisticas y su papel en la construccion de los problemas sociales,
ya que se aborda el rol (y las relaciones) de los expertos y organizaciones, la institucionalizacion
de los indicadores y sus usos sociales y politicos (Chambliss, 1997). En este sentido nuestra
estrategia de abordaje recupera elementos de la sociologia politica, entendiéndola como el
estudio de actores y procesos politicos dentro de una perspectiva sociologica (Dezalay & Garth,
2003; Gené & Vommaro, 2017; Lorenc Valcarce & Vommaro, 2020; Pestre, 2000), y de la
sociologia de la cuantificacion, entendida como un campo multidisciplinar que estudia los
procesos sociales de produccion, utilizacion, comunicacién y representacion visual de datos
numéricos (Daniel & Vommaro, 2016; Desrosiéres, 2011a; Diaz-Bone & Didier, 2016;
Espeland, 2016; Gorur, 2015). Esta ultima sostiene que los indices son ademas una forma de
representacion, y que detrds de su produccion se encuentra un modelo conceptual mediante el
cual se filtra la realidad a partir de un molde inscripto en estructuras politicas, sociales y
culturales. Asi, los presupuestos cognitivos relativos a la accion de medir desplazan a los
debates sobre la precision de la medicién, reemplazando el problema de la objetividad por
preguntas acerca de las formas de objetivacién de la realidad (Daniel, 2015).

Surgen de esta perspectiva dos nucleos centrales para abordar nuestra problematica: a) La
estructura social del sistema de indicadores que se refiere a las relaciones sociales, politicas y
econdmicas entre agencias estatales, firmas privadas, profesionales, organizaciones
internacionales, periodistas y demas actores involucrados en la produccion y circulacion de
datos; b) La estructura cognitiva referida a la ordenacion de la informacion en si misma,
incluyendo los limites de las investigaciones, los presupuestos acerca de la realidad social, los
sistemas clasificatorios, los métodos de medida y las reglas de presentacién e interpretacion de
la informacién (W. Alonso & Starr, 1986). En esta direccion es que el trabajo analiza, por un
lado, la estructura del entrelazamiento de relaciones entre los indicadores y proveedores que
aportan insumos para conformar los valores agregados finales para Argentina. Por otro, indaga

acerca de los usos y representaciones, impacto y difusion de esos indicadores al interior del

! De modo que esta “politica de los nimeros” se vincula con la forma de poder indirecto definido como como
“gobernanza a distancia” (governance at a distance), con el propésito de legitimar el statu quo o ciertas reformas
politicas (Broome & Quirk, 2015)
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pais.

Desde la perspectiva de la sociologia de las valuaciones y las evaluaciones se recuperan los
conceptos de categorizacion (a qué grupo o categoria se le asigna pertenencia a la “entidad bajo
evaluacion™) y legitimacion, o como es que estos indicadores ganan valor y se “consagran al
punto de incluirse en el canon” (Lamont, 2012, p. 206). Si bien en este caso las practicas de
evaluacion trascienden la produccion directa de valores econdémicos, indirectamente afectan las
condicionalidades de asignacion de créditos y la reputacion de los gobiernos. Ademas estas
mediciones generan una estandarizacion de paises, entendiendo a la estandarizacién como un
proceso activo que aspira a la estabilidad y al orden, cuya ubiquidad le otorga un caracter de
obviedad, a la vez que regula y coordina la vida social en detrimento de otros modos alternativos
(Timmermans & Epstein, 2010).

Lejos de pretender en este trabajo construir una teoria conspirativa sobre quienes invierten en
la creacion de herramientas para modelar el mundo a su imagen, este estudio persigue saber de
dénde es que provienen estos indicadores, quiénes los promueven y financian, por qué sectores
fueron reapropiados, como se usan, y cdmo inciden en ciertas practicas sociales (Pestre &
Weingart, 2009). El recorte espacial-temporal se ubica en la Argentina, y abarca desde el afio
1996 (comienzo de la crisis de la convertibilidad) hasta el 2018 (retorno del pais al FMI). Este
periodo es ademas el de mayor proliferacién y consolidacion de estos indicadores y contiene
las Gltimas publicaciones y modificaciones disponibles al finalizar el trabajo de campo de la

tesis.

3. Metodologia de trabajo.

En cuanto a la consecucion de los objetivos planteados hemos recurrido a la triangulacion
metodoldgica (Pérez Serrano, 2003), analizando tanto datos secundarios como primarios, con
enfoques cuantitativos y cualitativos. Para estudiar los marcos de referencia teodricos
involucrados en la construccion de estos indicadores (que operan como discursos nativos
producidos y proyectados por los actores que aqui estudiamos) se analizaron documentos
académicos e institucionales, al igual que para el abordaje de la estructura conceptual y las

metodologias implicadas en estos nimeros.

Sobre la caracterizacion y composicion de los indicadores de acuerdo a sus fuentes proveedoras
de datos se tomaron especificamente los Worldwide Governance Indicators (WGI) que publica

desde 1996 Daniel Kaufmann y su equipo, con financiamiento del Banco Mundial
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(https://info.worldbank.org/governance/waqi/). Estos indicadores pertenecen a un universo
especifico distinto a otros dentro de la comunidad de la buena gobernanza?, ya que son
financiados por organizaciones privadas, gubernamentales, multilaterales y filantropicas, y se
destacan del resto porque gozan de legitimidad y un extendido uso por parte de ONGs,
organismos internacionales de credito, inversores, prensa especializada (Alonso & Garcimartin,
2011; Arndt, 2008; Arndt & Oman, 2006) y parte de la comunidad cientifica (Davis, Fisher,
Kingsbury, & Merry, 2012)3. Los mismos incluyen decenas de indicadores para mas de 100
paises provistos por 32 organizaciones, los cuales son agrupados en seis dimensiones (Voz y
rendicion de cuentas, Imperio de la Ley, Calidad regulatoria, Efectividad del Gobierno,

Estabilidad politica y ausencia de violencia, Control de la corrupcion).

Para el caso de Argentina (y Latinoamérica) los WGI utilizan datos provistos por 24
organizaciones (empresas privadas, ONGs, agencias de gobierno e instituciones académicas)
las cuales varian dependiendo del afio de publicacién. De modo que para analizar las redes de
produccion, circulacion y difusion de los indicadores, y las organizaciones internacionales que
los calculan, se analizaron estas 24 organizaciones y sus indicadores, y se recurrié al Anélisis
de Redes Sociales (ARS) para la elaboracion de grafos y el procesamiento de matrices
relacionales. A partir de estas matrices obtuvimos una descripcion de las propiedades
emergentes de la red de indicadores, las organizaciones que participan proveyendo datos para
cada una de las seis dimensiones y las relaciones entre ellas y con otras de segundo orden.

En primer lugar se obtuvieron redes de dos modos a partir de vincular los indicadores con las
dimensiones de los WGI en las que participan proveyendo datos de acuerdo al afio. Estas redes
bimodales fueron transformadas a redes de un solo modo (con un solo tipo de nodo), mediante
afiliacion y co-ocurrencia (Borgatti & Halgin, 2010; Chuchco, 2020; Chuchco, Diaz, & Pérez
Bruno, 2016), a fin de reducir la complejidad de la informacion y obtener medidas de
centralidad con los programas Ucinet y Gephi. En segundo lugar se clasifico a las
organizaciones que los producen segun el afio de participacion, el origen organizacional, las
fuentes de financiamiento, las redes de difusion, el pais de origen, y las relaciones con otras
organizaciones a partir de convenios, y se mapearon las relaciones (hasta segundo grado) de

estas organizaciones con otras, considerando al vinculo que mantienen a partir de

2 Como lo son el Reports on the Observance of Standards and Codes (ROSC) y el Financial Sector Assessment
Program (FSAP) que produce el FMI junto con el Banco Mundial, diversos parametros de la OCDE, o el Doing
Business que produce el Banco Mundial, que a diferencia de los WGI son financiados por los mismos OICs.

3 Una comparacion entre los indicadores WG| y los que produce la OCDE puede consultarse en Erkkila & Piironen
(2014).
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donaciones/financiamiento, difusion, asociacion, y pertenencia (Barabasi, 2016; Opsahl, 2013;
Snijders, 2005). Como resultado de esta ampliacion se obtuvo una red multiplexada de 877
organizaciones, que evidencia las diferentes posiciones estructurales que ocupan en el
entramado. Se analizaron medidas de centralidad y cohesién (grado, densidad, etc.),
identificando organizaciones internacionales especificas, que articulan el funcionamiento de

una porcién significativa de las 24 organizaciones proveedoras de datos.

Para examinar la forma en que los resultados de estos indicadores se reproducen y difunden en
la prensa utilizamos la técnica de analisis de contenido cuantitativo, a fin de analizar la
repercusion mediatica, tomando como base empirica documentos escritos en fuentes
periodisticas que difunden los resultados de estos indicadores en la Argentina durante el periodo
1996-2018. Sobre la base de informacion recabada en entrevistas e informacion secundaria se
determind que el diario La Nacion es el que mayor cantidad de notas realizé al respecto (en
comparacion con otros diarios como Clarin, Ambito Financiero, EI Cronista, etc.) y en el cual
dicho tema se incluyd en notas editoriales y/o de opinién, ademas de ser el medio que cuenta
con una seccion especifica para la difusion y reutilizacion de este tipo de indicadores dentro del
“periodismo de datos” (Dominguez, 2014). Se relevaron un total de 1.006 notas (295 sobre
rankings, 290 sobre editoriales de calidad institucional y 421 sobre gobernanza) y se realiz6 un
andlisis sobre la forma en que se publican, las concordancias de palabras y frases clave
utilizando los programas AntConc y Atlas.ti. El tratamiento metodoldgico consistié en relevar

las notas y agruparlas por tema y afio, en texto plano con la extension Multiple Tab Search.

En cuanto al objetivo tendiente a evidenciar el caracter normativo detras de estas construcciones
a partir de las representaciones que las legitiman, por parte de los agentes locales que
intervienen en su utilizacién, elaboracion y difusion, se realizaron 11 entrevistas dirigidas. Las
mismas incluyen a miembros de ONGs (Poder Ciudadano, CIPPEC, Libertad y Progreso),
periodistas (Buenos Aires Herald, Ambito Financiero, Reporteros Sin Fronteras, La Nacion
Data), académicos (Directores de institutos de universidades publicas y privadas), funcionarios
durante el periodo de referencia en organismos publicos (Ministerio de Justicia, Ministerio de
Economia), y en organismos multilaterales de crédito (BID, Banco Mundial) asi como
consultores de agencias de desarrollo (PNUD). Se aplicé la técnica de analisis cualitativo de
contenidos para identificar y caracterizar las representaciones de los agentes que intervienen en
el disefio, construccion y usos de estos indicadores. En este aspecto se utilizo un instrumento
de recoleccion de datos flexible, disefiado para obtener informacion sobre temas vinculados al

conocimiento de los entrevistados sobre los indicadores, la forma en que se utilizan y difunden
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en su labor profesional, el impacto en la opinion publica y en las instituciones, y la capacidad
de estos indicadores para medir los desempefios de las administraciones nacionales, entre otros
aspectos vinculados a las trayectorias y relaciones con las organizaciones que los producen. El
método de recoleccion de datos se baso en un muestreo intencional, por objetivos, ampliado
luego por bola de nieve (o concatenado). Dichas entrevistas tuvieron lugar entre los meses de
julio y noviembre del afio 2018, con una duracion de entre 45 minutos y una hora, habiéndose
pautado anonimato?. Las entrevistas fueron transcriptas a un procesador de textos y analizadas

con el programa Atlas.ti.

4. Plan de exposicion.

La tesis se organiza en seis capitulos, ademas de la introduccion. En el Capitulo 1 se presentan
las teorias neo-institucionalistas como marco de referencia de la construccion de indicadores
de calidad institucional y gobernanza que nutren a los hacedores de este tipo particular de
indicadores. En primera instancia se estudia el resurgimiento de las corrientes neo-
institucionalistas de corte histdrico, socioldgico, y de accidn racional en las ciencias sociales.
En este sentido, se aborda la relacion entre las instituciones politicas y econdémicas y las teorias
neo-institucionalistas, junto con la literatura sobre gobernanza, destacando el giro institucional
de las recomendaciones de los organismos internacionales luego de la crisis de la reforma de la
década del 90, asi como el monitoreo del desempefio de los mismos a través de la proliferacion
de indicadores de calidad institucional. En segunda instancia se acentda el analisis sobre el neo-
institucionalismo econémico y de accién racional, y se exponen los fundamentos por los que
consideramos que estos enfoques constituyen los cimientos tedricos sobre los cuales se
construyen indicadores de gobernanza. Se advierte que estas perspectivas tedricas no
constituyen el punto de vista de esta investigacion, cuyas bases se han sefialado en esta
introduccidn y se desarrollaran en los distintos momentos del analisis. Son marcos conceptuales
forjados en el ambito académico que operan como esquemas nativos de los actores que

producen y usan los indicadores de calidad institucional que analizamos en esta tesis.

En el Capitulo 2 se analizan los conceptos y las técnicas que conforman los distintos tipos de

indicadores de calidad institucional y gobernanza a fin de introducirnos en la estructura

4 Se realizaron dos entrevistas a Directores de ONGs locales (cddigos ONG1 y ONG2), dos a Directoras de OICs
(codigos OIC1 y OIC2), tres a funcionarios publicos de distintas gestiones (codigos F1, F2 y F3), una a una experta
académica (codigo AC1), dos a periodistas (cédigos P1 y P2), y una a una Directora de Agencia de Desarrollo
(codigo AD1).
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conceptual y metodoldgica de estos indicadores. Se ahonda en los datos de los WGI, publicados
originalmente desde el World Bank Institute, se fundamenta su eleccion como caso de estudio,
sus alcances y metodologia, y se analizan las criticas y respuestas acontecidas a partir de la
publicacion de los mismos. Consecuentemente, se aborda la interpretacion del concepto de
gobernanza que utilizan los WGI y como esta construccion acarrea elementos problematicos
presentes en las teorias que lo fundamentan, proyectando una imagen de transparencia que
alimenta la legitimidad de estas mediciones y consolida su utilizacion. Se abordan las seis
dimensiones que componen los WGI, haciendo hincapié en el peso de las fuentes individuales
que proveen datos basados en la percepcion y revision de expertos, para finalmente, incluir un
andlisis sobre el desempefio de Argentina de acuerdo a la ptica de estos indicadores durante el
periodo de referencia.

El tercer capitulo contiene una caracterizacion exhaustiva de las 24 fuentes proveedoras de
datos con los que se construyen los WGI para Argentina y Latinoamérica. Para ello se examinan
las fuentes a partir de sus caracteristicas, que incluyen las distintas operacionalizaciones que
las usinas proveedoras de datos realizan, la forma en que se financian, las relaciones con el
sector financiero y con los gobiernos, con empresas y universidades, la cobertura y
accesibilidad de los datos, entre otros aspectos. En este sentido, las organizaciones son
examinadas a partir de diversos documentos y publicaciones, y se las agrupa en: Organizaciones
Internacionales de Crédito (OICs), Organizaciones Gubernamentales y Agencias de Desarrollo;
Empresas Internacionales Privadas o Firmas Globales de Servicios Profesionales y
Organizaciones Internacionales No Gubernamentales (OINGs). Estas ultimas se dividen en
advocacy/watchdog (promocionan y velan por derechos y libertades) y organizaciones o

fundaciones sin animos de lucro.

En el cuarto capitulo se abordan las relaciones de producciédn, difusion y circulacion de los
indicadores bajo estudio desde la dptica del ARS. Por ello se analizan las variaciones en la
composicion de las fuentes proveedoras de datos durante el periodo (redes longitudinales), a
partir de las diferentes formas que adoptan las redes de produccion de estos indicadores.
Mediante la teoria de grafos se construyeron matrices con las distintas organizaciones y sus
relaciones con otras entidades, de acuerdo a la posicion relacional que ocupen entre si 'y con las
seis dimensiones. A partir de la conformacion de estos grupos y las posiciones estructurales de
las entidades, se construyeron redes egocéntricas de las mismas, tomando como enlace la
conformacién de las empresas/instituciones/agencias con las que se vinculan (vinculos de

financiamiento, asociaciones estratégicas, utilizacion y difusién), considerando como insumos
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datos secundarios provenientes de informacion documental y periodistica. Se analizo la relacion
entre las diferentes entidades, asi como el peso y participacion de las mismas en cada una de
las seis dimensiones. La ampliacion de estas redes en base a vinculos de segundo grado, de las
organizaciones relevadas primigeniamente, permitié mapear distintas estructuras relacionales,
develando la forma en la que organizaciones filantropicas, privadas y gubernamentales
sustentan a parte de estas redes. Estas organizaciones no intervienen directamente en la
produccion de la medicidn, pero financian o apoyan de diversas formas a las fuentes

proveedoras de datos.

En el quinto capitulo se integran las distintas representaciones desde la percepcion de
funcionarios, periodistas, académicos, directivos de OICs, y de ONGs, mostrando distintas
I6gicas de legitimacion en conceptos naturalizados, el rol de las organizaciones que producen
estos indicadores y su relacion con los medios de comunicacion y gobiernos a partir de estos
rankings. En este sentido se muestra como el caracter normativo/prescriptivo de los organismos
multilaterales y sectores de gobierno y sociedad civil dan forma a précticas institucionales a
partir de los resultados y las recomendaciones. Se demuestra a partir de los testimonios como
se ocultan las falencias de estos instrumentos, la influencia de los organismos supranacionales
en la consolidacién de un discurso acritico y autoevidente y cémo opera la logica de la
“gobernanza por los nimeros” (Supiot, 2015), donde estas operaciones numeéricas, junto con la
ilusién de transparencia, contribuyen a la “datificacion” de la buena gobernanza (Hansen,
2015), describiendo nuevas formas de presion a través de condiciones para paises emergentes,
legitimadas mediante un lenguaje experto presente en la fabricacion de estos objetos cognitivos.
Asimismo se pone en evidencia las relaciones de poder que atraviesan la construccion de estos
rankings, y las organizaciones que los producen y publican, y como ello repercute en el accionar

gubernamental.

En el sexto capitulo se analizan la aparicion y los usos de los términos “gobernanza” y “calidad
institucional” en medios graficos seleccionados, y las noticias publicadas en editoriales sobre
los rankings que involucran a estos indicadores. Asimismo, se triangula esta informacion con
los testimonios de informantes clave acerca del rol del periodismo de datos, la cobertura
periodistica y el tratamiento mediatico en la existencia social de los indicadores estudiados.
Finalmente, se analizan los modos de circulacion de la informacion y las palabras claves en
contexto (Key Words In Context) de las noticias del diario (1996-2018). A partir del analisis de
contenidos se establecen vinculaciones con la consolidacién, difusién y circulacién de los

resultados de estos indicadores y encuestas de opinién publica, y se vislumbran las relaciones
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conflictivas con otros campos sociales. En el marco del analisis cualitativo del corpus de notas
periodisticas se establecen las diversas acepciones de la buena gobernanza y las distintas

apropiaciones del término que efectian los actores politicos involucrados.

En las consideraciones finales se sintetizan los principales resultados del trabajo, asi como sus
contribuciones al conocimiento y nuevos interrogantes surgidos de la investigacion, enunciando
limitaciones y recomendaciones surgidas a la luz de la evidencia empirica para quienes estén

interesados en estudiar este tipo de fenébmenos dentro de esta linea de investigacion.
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CAPITULO 1

Las teorias neo-institucionalistas como marco de referencia para la
construccion de indicadores de calidad institucional y gobernanza.

1. Introduccion: Pensar a los nimeros como representaciones.

Toda forma de medicion, fundamentalmente en las ciencias sociales y mas aun si acompafia
una estrategia metodoldgica cuantitativa, es deudora de las definiciones tedricas desde la que
fue concebida. Todo proceso de “conmensuracién”, entendido como “la transformacién de
diferentes cualidades en una métrica comun”, es una parte constitutiva fundamental de las
formas en las que clasificamos e intentamos comprender el mundo, e implica practicas que
requieren numerosas tareas de organizacion y “disciplina”, las cuales suelen naturalizarse,
pasando asi desapercibidas, “olvidando las suposiciones que rodean su uso” (Espeland &
Stevens, 2008, p. 314). Esto sucede frecuentemente en mediciones estandarizadas, como las de
Coeficiente Intelectual, entre otras, en las cuales los puntajes mas altos se corresponden a una
imagen idealizada, perteneciente a una comunidad que promueve estas mediciones a partir de
una convencion o acuerdo en torno a la certificacion. Ahora bien, el contenido empirico con
que se cargan las abstracciones, su correspondencia y relacion con la teoria, constituyen una
representacion y por lo tanto un recorte parcial de una realidad que pretende dar cuenta, de
algiin modo, de un problema de conocimiento. En este sentido tomamos una postura realista,
sin renunciar al hecho de que estos indicadores estan socialmente construidos. Es decir, que
para dar cuenta del entramado de relaciones detras de estos simbolos numéricos nos situamos
en un punto que toma elementos tanto del realismo como del constructivismo, a fin de reducir

implicancias epistemoldgicas radicales.

Consideramos que, en este caso, la representacion no es solamente una ayuda para la cognicién
humana, sino que es parte del sistema involucrado en la cognicién, concibiendo a los modelos
como estructuras idealizadas que representan una parte de la realidad desde un punto de vista
delimitado (Giere, 2002). En palabras del autor, el perspectivismo cientifico con énfasis en el
realismo podria pensarse combinando ambas posturas, reconociendo la existencia de la

representacion sin renunciar a un concepto de realidad cognoscible:
Tenemos aqui una manera de combinar lo que es valido tanto en el constructivismo
como en el realismo pero que requiere abandonar la aplicabilidad universal de

cualquiera de los dos puntos de vista. Podemos estar de acuerdo en que las
representaciones cientificas son construidas socialmente pero también debemos estar
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de acuerdo en que algunas representaciones socialmente construidas pueden
descubrirse para proporcionar un buen cuadro de los aspectos del mundo, mientras
gue otras son meros constructos con escasa conexion genuina con el mundo. Este
compromiso no reduce la sociologia de la ciencia a la sociologia del error. (Giere,
1998, p. 31)

De esta manera asumimos que los indicadores de calidad institucional y gobernanza que
estudiaremos a lo largo de este trabajo, son una construccion social, pero también son reales, y
forman parte misma de un sistema cognitivo, aunque, como veremos, de cuestionable conexion
“genuina” con la realidad. Desde dicha perspectiva, y en coincidencia con lineamientos de la
sociologia de las valuaciones, evaluaciones y benchmarking, y de la sociologia de la
cuantificacion, nuestra investigacion persigue “...develar los criterios de evaluacion y sacar a
la luz los dispositivos, instituciones o estructuras culturales y sociales que los apoyan o
habilitan.” (Lamont, 2012, p. 208).

Consideramos que la medicion de la calidad institucional involucra procesos de
conmensuracion, representacion y abstraccion, asi como de categorizacion, legitimacion y
convencion (o acuerdo), y en este sentido cabe preguntarse... ¢Cudles son las teorias por las
que se legitima la medicion de la calidad institucional y el buen gobierno de los paises y cuéles
fundamentan la traducciéon que hacen los indicadores de segunda generacion? ¢Coémo se
desarrollo el proceso por el cual las corrientes principales y OICs pasaron de una concepcion
utilitarista o neoclasica a considerar que las instituciones son importantes y que la eficacia de
los gobiernos debe ser monitoreada y evaluada, sobre todo para establecer condicionalidades y

orientar el rumbo de las reformas?

2. El trasfondo tedrico de las mediciones de la calidad institucional y buen gobierno.

El marco cognitivo que analizamos otorga el elemento estructural (marco institucional) y por
el otro, el de la agencia (la calidad de la conduccion, mediante acciones u omisiones, de quienes
ejercen el poder del Estado y su capacidad de reorientarse adecuadamente frente a las
externalidades), los cuales contribuyen al desarrollo de la cuantificacion del buen gobierno. En
términos generales, el debate internacional al respecto ha saltado directamente a analisis
econometricos mas o menos sofisticados, vista la abundante disponibilidad de datos de esta
indole, sin haber transitado una «...discusion sélida sobre los supuestos conceptuales detras de
la nocion de calidad de gobierno [y, agregamos, instituciones]”. (Cejudo & Zabaleta, 2009, p.
116). Por ello cabe preguntarse acerca de las teorias y enfoques que permitieron que la cuestion

de la calidad de los marcos institucionales y la evaluacion del desempefio de los gobiernos
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forme parte de la agenda de desarrollo de los organismos multilaterales.

Consideramos que los supuestos involucrados en la objetivacion y conmensuracion de la
calidad institucional y el buen gobierno tiene raices en los institucionalismos de las ciencias
sociales y econdmicas, y en los enfoques sobre gobernanza y redes de politicas publicas, los
cuales convergen, con particularidades, en el modelo que los OICs adoptaron en la década de
1990.

Tradicionalmente los economistas se enfocaron en los efectos de la acumulacion de capital,
tanto fisico como humano, la productividad total de los factores, el proceso de creacion y
difusion de conocimiento y la integracion internacional e innovacion tecnolégica como los
posibles determinantes del crecimiento sostenido y la prosperidad de las naciones (Drazen,
2000; Helpman, 2004). Sin embargo, un terreno fertil para un viraje posterior, orientado a la
reformulacion de los marcos institucionales, se encontraba ya en los diversos enfoques

institucionalistas vinculados a las ciencias politicas, la sociologia y la economia.

Dos conceptos nuclean los esfuerzos por mensurar esta suerte de metas de rendimiento en pos
del desarrollo econémico sostenible de los paises. Por un lado los institucionalismos, en su
version de accion racional, socioldgico, historico, y econdmico y por el otro, mas no de forma
excluyente, lo que denominaremos como literatura sobre gobernanza. A continuacion
abordaremos sucintamente algunas corrientes institucionalistas en las ciencias sociales y

econdmicas.

2.1. Enfoques institucionalistas en las ciencias sociales y economicas.

Diversas vertientes del institucionalismo se diseminaron en las ciencias sociales y econdmicas
desde las dos ultimas décadas del siglo XX, apuntalando un renovado interés por las
instituciones desde diversos enfoques tedricos que asumian la importancia de éstas en varios
procesos. Estos esfuerzos, que incorporan una variedad de enfoques y métodos, se enmarcan
dentro del “retorno de las instituciones” a la agenda de investigacion principal de la ciencia
politica y constituyen la tradicion que suele denominarse como “nuevo institucionalismo” en
las ciencias sociales (Caballero Miguez, 2007). Este aglutinamiento de lineas de investigacion
se diferencia en que no reafirma el enfoque de las viejas tradiciones institucionalistas, otrora
constituida por aportes heterogéneos y con distintos enfoques, que asumian caracteristicas
generales como el legalismo, el estructuralismo, el holismo, el historicismo y el analisis

normativo (Peters, 1999, citado en Caballero Miguez, 2007, p. 11).
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Siguiendo el analisis de Hall y Taylor (1996), durante la década de los ochenta y principios de
los noventa se cuentan tres enfoques principales, dentro de este nuevo institucionalismo,
surgidas como reaccion al conductismo, que concebia el comportamiento politico y econémico
colectivo como consecuencia de la eleccion individual agregada de los sujetos. Estos enfoques

son los nuevos institucionalismos socioldgico, histrico, econdmico y de accion racional®.

2.1.1. Institucionalismo Historico.

El institucionalismo historico fue una de las primeras corrientes en aparecer en escena ya que
se desarroll6 como respuesta a las teorias grupales y al estructural-funcionalismo, considerando
a las instituciones como los procedimientos formales e informales, normas y practicas
enraizadas en la estructura organizativa de la politica (Hall & Taylor, 1996). Desde esta
corriente se considera que el Estado estd compuesto por una red compleja de grupos y
organizaciones de interés diferenciadas, con dotaciones asimétricas de influencia y poder, en
oposicion a considerar al Estado como una unidad homogénea (DiMaggio & Powell, 1991;
March & Olsen, 1989). Ademas, este enfoque analiza las estructuras y procesos politicos de
largo plazo en donde las instituciones son terrenos de disputa y lucha entre los diversos actores
(Pierson, 2004; Pierson & Skocpol, 2002).

El institucionalismo histérico adopta un patrén de dependencia en lugar de uno determinista,
concibiendo a la historia institucional como un proceso de seleccion de un conjunto de précticas
institucionales en un proceso pragmatico de toma de decisiones, que involucra las condiciones
historicas del pasado, centrdndose en la continuidad de los arreglos (Scharpf, 1992; Soskice,
1990). Esta perspectiva resalta la dependencia de la trayectoria (path dependance), la rigidez
institucional (Pierson, 2004), y la existencia de consecuencias imprevistas, incorporando

factores historicos como variables enddgenas al analisis (Hall & Taylor, 1996).

Las instituciones son definidas por este tipo de institucionalismo como las rutinas, procesos
(formales e informales) y convenciones, “...enraizados en la estructura organizacional politica
y econdémica” (Hall & Taylor, 1996, p. 7). A su vez, enfatizan las asimetrias de poder asociadas
al desarrollo y funcionamiento de las instituciones, a diferencia de una mirada que entiende a
todos los individuos como iguales u homogéneos en ese aspecto. En lugar de plantearse

escenarios donde individuos libres y autonomos se interrelacionan, tienden mas bien a asumir

S Peters (2003) agrega mas versiones institucionalistas como el institucionalismo normativo, empirico, de
representacion, e internacional.
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que las instituciones reparten desproporcionadamente entre los grupos de interés el acceso al
proceso de hacer politicas publicas. Teniendo en cuenta estas asimetrias, y al hacer énfasis en
la persistencia de la institucion a lo largo del tiempo, este enfoque encaja mejor con la
continuidad que con el cambio institucional, ya que durante la mayor parte de su existencia una
institucion estara en un estado de equilibrio, que funcionard de acuerdo con las decisiones
tomadas en su inicio, o tal vez las realizadas en el punto anterior de quiebre (Hall & Taylor,
1996).

2.1.2. Institucionalismo Socioldgico.

Marchando por otro andarivel el institucionalismo sociolégico, surgido de las teorias de las
organizaciones, considera que muchas formas y procedimientos institucionales no fueron
creados para ganar eficiencia, sino que constituyen practicas culturalmente especificas. Para
este enfoque, la definicidn de institucion es menos concreta al incluir en ella sistemas de pautas,
simbologia y cuestiones morales, ademéas de destacar el caracter “mutuamente constitutivo e
interactivo” entre instituciones e individuos, a fin de dar un marco de significado que guia la
accion humana. Esto Gltimo estaria borrando la distincion analitica entre instituciones y cultura,
proveyendo redefiniciones de ambos conceptos, mediante un “giro cognitivo” al considerar que
muchas de las formas y procedimientos estan méas asociadas a la “transmision de préacticas

culturales” que a alguna forma de eficiencia de medios y fines (Hall & Taylor, 1996, p. 14).

Los institucionalistas sociolégicos enfatizan que lo que un individuo verd como “accion
racional” esta en si mismo constituido socialmente, y conceptualizan los objetivos hacia los
cuales se esfuerza un actor en terminos més amplios, de modo que esta perspectiva considera a
las instituciones como componentes del mundo social, tom&ndolas como mapas cognitivos que
expresan las practicas y valores de lo social. De esta manera instituciones y organizaciones son
entidades intercambiables, que muchas veces no se distinguen entre si (Peters, 1999). Ademas,
este institucionalismo explica los cambios en las organizaciones e instituciones como un
proceso de legitimacion social, en vez de entenderlos como consecuencia de la obtencion de

resultados deficientes/eficientes como lo piensa el institucionalismo de la eleccién racional.

En dicha direccidon es que el institucionalismo socioldgico se ocupa de los problemas que

implica la relacion entre la agencia y la estructura®, concibiéndola como un proceso dinamico

® En este sentido todas las variantes que adoptan estos nuevos institucionalismos mantienen en el centro de sus
debates la relacion problematica entre agencia y estructura (Zurbriggen, 2006).
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entre ambos extremos y complejizando el analisis al distinguir enfoques basados en modelos
ecoldgicos, poblacionales, enfoques de sedimentacion y de isomorfismo (Peters, 1999). Este
ultimo enfoque se plantea por qué algunas instituciones relativamente similares emergen en
contextos sociales y politicos de lugares distintos. DiMaggio y Powell (1991) se refieren a que
este concepto implica una tendencia hacia la convergencia alrededor de un tipo de formato de

derecho racional para la burocracia a medida que las sociedades se desarrollan.

2.1.3. Institucionalismo de Eleccién Racional.

El institucionalismo de eleccion racional, construido a partir de los estudios sobre el
funcionamiento del Congreso de Estados Unidos (Weingast & Marshall, 1988) e ideas
originadas en la nueva economia de la organizacién y de la teorias de eleccion publica (public
choice), asume un modelo de racionalidad para explicar el comportamiento, siendo la politica
percibida como como una serie de dilemas de accion colectiva, enfatizando el rol de la
interaccion estratégica en la determinacién de los resultados politicos (outcomes). Al limitar la
cantidad de supuestos se permite la modelizacién para comprender procesos de decision (Levi,

1997), aunque el supuesto de racionalidad sigue siendo su principal problema (Beltran, 2007).

Si bien en sus comienzos no prestd demasiada atencién a las instituciones, esta corriente fue
progresivamente dando mayor peso a las instituciones politicas y orientando el anélisis en torno
a la funcion de canalizar y restringir la accion individual (Peters, 1999). Aungue con matices,
podemos decir que estos enfoques coinciden en lo siguiente: a) el individuo es racional,
calculador estratégico, y se encuentra en el centro del andlisis; b) prestan especial atencion a la
estabilidad de los resultados (outcomes) y al control de la burocracia; c) las instituciones se
forman a partir de una tabula rasa (Peters, 1999; Caballero Miguez, 2007). Desde esta
perspectiva se supone que los actores crean a las instituciones con el fin de alcanzar objetivos
(o maximizar las chances de alcanzarlos) y obtener eficiencia derivada de las funciones de la
misma (Geddes, 1998), incorporando orden y eficiencia, asumiendo el individualismo
metodologico en sus formulaciones y buscando fundamentar la actividad politica en teorias del
comportamiento humano que modelen la naturaleza individual (Caballero Miguez, 2007; Green
& Shapiro, 1994; Migliardi, 2011).

Si bien este institucionalismo se enfoca en explicar por qué las instituciones persisten, la
dilucidacion que ofrece para su origen y surgimiento se aplica a un nimero bastante limitado

de ellas, ya que considera que las causas del origen estan dominadas por la deduccién, mientras
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que para los institucionalistas histéricos las causas dependen fuertemente de la induccion (Hall
& Taylor, 1996; Katznelson & Weingast, 2005). En sintonia con el anélisis de Migliardi (2011),
a diferencia de los enfoques normativos del institucionalismo (instituciones que generan
sistemas de significacion), para los enfoques de la eleccidn racional el componente coercitivo
que contiene toda institucién, va acompariado del calculo estratégico que los participantes en
un determinado contexto normativo realizan, en vez de mecanismos de internalizacion de
normas y valores. Dicho célculo prescinde de la dimension histérica (Peters, 2003; Pierson,
2004), resultando que a través del concepto de racionalidad limitada (bounded rationality) las
instituciones pueden compatibilizarse con estas teorias. Al reconocer que la racionalidad
individual por si misma no basta para producir situaciones 6ptimas que maximicen la utilidad
individual, y que incluso esta racionalidad atenta contra la satisfaccion de los propios
individuos, se deduce la necesidad de “estrategias de autolimitacion” que constrifian la

racionalidad individual para generar mayor bien comun (Peters, 2003).

Siguiendo este razonamiento, a diferencia de la teoria econdmica neoclésica, son las
“instituciones politicas” las que sirven de limitante a la accion individual y sus peligros, y es
por ello que su estudio complementa las teorias de la eleccion racional. Esta racionalidad
limitada resuelve la conflictividad que presenta el despliegue de intereses individuales en el
ambito politico, adicionando instituciones que operen como marcos regulatorios, fundados
tanto en la coordinacién entre los actores como en la autolimitacion de sus posibilidades de
accion (Migliardi, 2011).

2.1.4. Nuevo Institucionalismo Econémico.

A partir de los cuestionamientos a una racionalidad individual tendiente a la maximizacion de
beneficios en la accion econémica, limitada ésta por el marco institucional en relacion a una
dimension histdrica, de largo plazo, es que surge el nuevo institucionalismo econdmico’. Si
bien autores como Douglass North y Mancur Olson (1996)8 ya venian estableciendo el foco de

analisis en el rol de las instituciones para explicar diferencias en el desarrollo econémico de los

" El término “nuevo” refiere a dos cuestiones: por un lado, a la distincion entre éste Gltimo institucionalismo y el
“viejo” institucionalismo norteamericano, méas descriptivo e inductivo, entre cuyos referentes podemos ubicar a
Thorstein Veblen y John R. Commons; por el otro, a los cuestionamientos que realiza esta corriente a la escuela
ortodoxa de pensamiento econémico, o “neoclasica”, la cual parece desconocer que las decisiones en los procesos
politicos afectan el funcionamiento de la economia. Sobre este aspecto consultese a Peters (1999) y DiMaggio y
Powell (1991; 1999b).

8 De hecho el trabajo de Olson es frecuentemente interpretado como un cuestionamiento a la supuesta existencia
de una traduccidn automatica de los intereses individuales al interior de las instituciones (Beltran, 2007).
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paises, los economistas consideraron que la cuestion institucional era objeto de sociélogos o
politologos, hasta que Williamson (1975) adicioné a esta vertiente la palabra “nuevo”
(Hodgson, 2015, p. 194).

Como veremos en el siguiente apartado, pese a su irrupcion en la corriente principal de las
ciencias econdmicas, y en dicho sentido rivalizando con la teoria neoclasica de eleccion
racional y comportamiento de maximizacion individual (Prasad, 2003), este nuevo
institucionalismo no renuncia a cierta forma de racionalidad y mucho menos al individualismo
metodologico como base para la accion. Para el neo-institucionalismo econdmico, las
instituciones son las reglas formales o informales que estructuran la interaccion social, 1os
incentivos y restricciones que dan forma a la interaccion humana (North, 1990). Mientras que
“las instituciones son las reglas del juego, las organizaciones son los jugadores. Su interaccion
genera el cambio institucional” (North, 1997, p. 15). Dentro de esta perspectiva, instituciones
y organizaciones componen el esquema basico del analisis, en el que organizaciones con
distintas capacidades e intereses operan con incentivos Yy restricciones definidos
institucionalmente. Las instituciones establecen los incentivos y las restricciones que guian la
percepcion, las preferencias y las decisiones de individuos y organizaciones. La distincién entre
reglas y actores es la plataforma que se utiliza para entender los procesos de formacion de

preferencias y el cambio institucional.

De acuerdo a North, las instituciones reducen esta incertidumbre al proporcionar un marco
estable, aunque no necesariamente eficiente, a la interaccion humana y afectan el desempefio
economico, habida cuenta de su influencia en la determinacion de los costos de transaccion,
mientras que elementos tales como la “informacion incompleta” y la “racionalidad limitada o
acotada” contribuyen a elevar los costos de transaccion y a producir asignaciones ineficientes
de los derechos de propiedad (North, 1990b, pp. 14-19). Sin dudas el aporte innovador de este
enfoque tedrico radico en incluir dentro de los costos totales de produccion a los costos de
definicion®, de proteccion de los contratos y derechos de propiedad, y de cumplimiento forzado
de esos derechos'?. Para estos autores, la garantia de coercion estatal para el cumplimiento de
contratos implica un progreso historico fundamental, al reducir la incertidumbre frente al

incumplimiento de una de las partes, reduciendo a su vez costos de transacciéon (Hodgson, 2004;

® Relativos a medir y definir los atributos y calidades de las mercancias transadas, derivados de los costos de
informacion, dadas las asimetrias de informacion.

10 Esto es, cuando se detecta el incumplimiento y aparece un tercero entre las dos 0 mas partes contratantes, en
este caso el Estado, ejerce coercidn para garantizar el cumplimiento, lo que generaria también costos (Grottola,
2011).
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North, 1990a, 1994; Rodrick, Subramanian, & Trebbi, 2004).

2.1.5. Las instituciones importan...y algunas mas que otras.

Al incorporar la perspectiva historica-econdmical?, como lo hace el institucionalismo historico,
North (1990b) indica que no todo marco institucional resulta eficaz para reducir la
incertidumbre y los costos de transaccion. Algunas instituciones incluso los incrementan y es
en este sentido que enfatiza la influencia de la cultura sobre la accion, a partir de las opciones
que se suceden en base a la combinacion de interacciones estratégicas, lo que pone de relieve

el problema de la historia y las instituciones informales.

De este razonamiento es que surge la idea de que la calidad de las instituciones contribuye a
determinar la magnitud de los costos de transaccion. Elevados costos de transaccién inhiben la
actividad econdémica y el desarrollo, por ende el desarrollo econémico divergente se explica por
la diferente calidad de las instituciones entre los paises desarrollados y subdesarrollados (North
19907, pp. 88-95). Las diferentes instituciones determinan diversas estructuras de incentivos,
de modo que el resultado de las actividades econdmicas puede ser eficiente o ineficiente.

Junto a otros trabajos vinculados a las ciencias politicas, North (1990a, 2005) describe los
supuestos detras de los comportamientos y costos de transaccion que subyacen a la racionalidad
instrumental y el contraste con el mundo a-institucional y normativo de la teoria neoclésica,
explorando las caracteristicas de los mercados politicos, la caracterizacion de los costos de
transaccion que hay en ellos y el papel de la ideologia en la formacién de las decisiones
politicas. Asimismo, considera al cambio institucional y econémico como un proceso, lo que

lo diferencia de las teorias de la eleccion racional.

Mientras que la teoria de la eleccidn racional tiene el problema de tener que convivir con la
conflictividad politica, el neo-institucionalismo econdémico supera esta cuestion al suponer que
no toda institucion econdmica o politica es adecuada para el desarrollo econémico, o0 que una
misma institucion puede serlo para una nacion pero no para otra. En sintesis, esta corriente
aporta realismo a los presupuestos basicos de la teoria econdmica neoclasica, ya que la unidad

de analisis no es el individuo sino los costos de transaccion, y son escépticos respecto de los

1 Ciertamente un rasgo gque comparte este enfoque con el institucionalismo histdrico es el énfasis en la dimensién
histérica de los procesos de cambio y continuidad institucional. Peters (1999) sostienen que el institucionalismo
histérico fue “virtualmente la primera version del neo-institucionalismo” (p. 64) econémico, ya que autores como
North o Coase introducen la dimension historica en su analisis y concluyen también que una vez creadas, las
estructuras institucionales son dificiles de alterar.
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modelos de organizacion basados en la idea de actor racional. Ambos ven la institucionalizacién
como un proceso Estado-dependiente que hace que las organizaciones sean instrumentalmente
menos racionales, incorporando de esta forma el conflicto (DiMaggio, Powell, & Mazzoni,
1999b, 1999a).

El marco teorico del neo-institucionalismo econdémico proporciona una posible explicacion de
los impedimentos institucionales que enfrentan muchos paises en desarrollo, y abre las puertas
a las re-estructuraciones institucionales que éstos deberan hacer para aprovechar los efectos
potencialmente beneficiosos de la globalizacion y la liberalizacion comercial. Dichas
estructuras se enfocan en los derechos de propiedad, y en disposiciones politicas democraticas
y legales comUnmente aceptadas, ya que el “...buen gobierno y la adaptacion a las fuerzas de
la globalizacidon se pueden lograr a través del desarrollo y la aceptacion de estas instituciones.”
(Prasad, 2003, p. 759). Es aqui donde la nocién de gobernanza o buen gobierno se enlaza con

las estructuras institucionales a reformular por parte de esta corriente.

2.2. La literatura sobre gobernanza y redes de politicas publicas.

El anglicismo governance (gobernanza)'? se ha esparcido en la dltima treintena de afios por
ambitos diversos, y su presencia en investigaciones, documentos e informes, asi como notas
periodisticas ha ido in crescendo desde entonces. Si bien analizamos este cuerpo de tradiciones
de forma separada a las corrientes institucionalistas, sus puntos de contacto no son pocos.
Ciertamente no se trata de un concepto cuya definicidn esté estrictamente consensuada por
todos los actores que la interpelan en sus producciones, lineamientos o recomendaciones. De
hecho consideramos que es un concepto problematico, ya que al adquirir distintas definiciones,
dependiendo de quien la use cuando se la define, se niega al resto de las posibles definiciones
que conlleva el término en su propia condicion de encerrar multiples significados (Trucco,
2012). Si bien es un concepto que por la frecuencia de su utilizacion pareciera estar dotado de
un entendimiento consensuado, adquiere en realidad especificidades y caracteristicas propias

de quienes lo utilizan.

La nocion de gobernanza se hizo prominente luego de las reformas del sector pablico en los

Estados Unidos y el Reino Unido en la década de 1980, mediante la cual se adoptaron al interior

2 De acuerdo a Jessop (1998) el término governance puede rastrearse a las palabras latinas y griegas antiguas
designadas para la direccién de los barcos. Originalmente se referia principalmente a la accién o forma de
gobernar, o dirigir la conducta y se superponia con el concepto de gobierno. Sin embargo, con el tiempo se
convirtio en una “palabra de moda ubicua que puede significar cualquier cosa o nada” (pp. 29), siendo el factor
clave de su reactivacion la necesidad de distinguir entre “gobernabilidad” y “gobierno”.
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de la burocracia gubernamental los principios de gestion empresarial'®. De este modo el
management se muestra como un modo de gestion “genérico” aplicable al mundo de lo pablico
(Laval & Dardot, 2013)!4. La investigacion académica basada en el campo de las ciencias
politicas hizo eco de estas reformas y la literatura sobre gobernanza se desarroll6 rapidamente
(Ruhanen, Scott, & Tkaczynski, 2010). Si bien pueden encontrarse antecedentes conceptuales
sobre esta nueva gobernanza, no solo en el neo-institucionalismo econémico, sino también en
la Nueva Gestion Pablica (New Public Management), la sociologia de las organizaciones, las
redes de politicas publicas y las teorias de la accion racional (Lardone, 2005), es a partir del
trabajo de Kooiman (1993, citado en Aguilar, 2010, p. 32) donde se aglutinan importantes
aportes intelectuales vinculados a los campos de la administracion publica, politica pablica y
las ciencias politicas, en la cual se trata a la gobernanza como un “nuevo proceso de direccion

de la sociedad”.

Como bien sefiala Zurbriggen (2011a), la escuela de la “nueva” gobernanza confluye en algunos
aspectos con la literatura vinculada a las redes de politicas publicas (Public Policy Network)®®,
e incluso algunos autores participan o participaron en ambas. Mientras que el concepto de redes
de politicas publicas intenta dar cuenta de las diversas modalidades de intermediacion de
intereses entre actores publicos y privados (superando asi modelos pluralistas y corporativistas)
en la formulacion e implementacion de las politicas publicas, la escuela de la gobernanza
moderna pone en el centro del debate a las “transformaciones de las funciones administrativas
del Estado, presentandola como un nuevo modo de gestionar los asuntos publicos, opuesto al

jerarquico y al de mercado” (Marsh, 2008, p. 263, citado en Zurbriggen, 2011b, p. 41).

La versatilidad de la gobernanza, inexorable atributo que acompafia a este concepto, se
manifiesta en los distintos usos y ambitos de aplicacion de este vocablo. De hecho puede
identificarse una cierta cantidad de areas que han aportado elementos analiticos que
contribuyeron a la consolidacion de su utilizacion en el lenguaje cotidiano ademas del saber
experto. Términos como gobernanza global, o gobernanza corporativa se aplican en la

actualidad a cualquier estructura jerarquica, sea privada, publica o de la sociedad civil. En el

13 La nocién de “gobernanza corporativa” (corporate governance) se refiere entonces a un conjunto de reglas que
regulan la transparencia de la informacidn, la gestion y el funcionamiento de los 6rganos de gobierno de la
corporacion privada, distinguiendo a los accionistas (stakeholders), el Directorio y Alta Gerencia (Heath &
Norman, 2004; Prats i Catala, 2005).

14 Para los autores la voluntad de instaurar en el niicleo de la accidn pUblica las practicas y valores de la empresa
privada conduce a la implementacion de una nueva practica de gobierno, en dichos términos, agregan que “Desde
los afios 1980, el nuevo paradigma en todos los paises de la OCDE pretende que el Estado sea mas flexible,
reactivo, basado en el mercado y orientado hacia el consumidor.” (Laval & Dardot, 2013, p. 276).

15 Para un andlisis conceptual mas exhaustivo sobre las redes de politicas publicas consultese a Klijn (1997) y
Zurbriggen (2011a, 2011b). Sobre los enfoques norteamericano y europeo puede consultarse Zurbriggen (2004).
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caso de las organizaciones a las que nos referimos, la mayoria de las que miden o impulsan la
(buena) gobernanza escasamente proporcionan una explicitacion acabada y unificada sobre lo
que entienden por dicho concepto. Entre las mdltiples acepciones del término pueden
nombrarse las que se asemejan a sinénimo de buen gobierno, otras como una forma de
participacion de la sociedad civil en contraposicion a estructuras jerarquicas pretéritas
(Zurbriggen, 2011a), o incluso se la puede entender como capacidades de los estados
neoliberales para garantizar las demandas de las elites transnacionales (Robinson, 2010)?°.

2.2.1. Escuelas de gobernanza.

Como menciondramos, parte significativa de la literatura académica sobre gobernanza surgio
en el terreno de las ciencias politicas en los afios noventa. En general, se acepta que el interés
en el concepto se debe a las reformas del sector publico en los Estados Unidos y el Reino Unido
(Rhodes, 1997; Stoker, 1998). Estos paises comenzaron a desregular actividades
gubernamentales en la década de 1980, a partir de un diagndstico crecientemente aceptado
acerca de las ineficiencias de la propia burocracia, la carga impositiva y la competencia limitada
que los enfoques gubernamentales anteriores habian propuesto para la administracion de los
servicios publicos (Jessop, 1998; Kjaer, 2004; Rhodes, 1997). Esta privatizacion se centro en
la prestacion de servicios a través de redes, equipos técnicos y asociaciones que incluian los
sectores publico, privado y voluntario. Los partidarios del enfoque sugieren que al reducir el
sector publico y trasladar la prestacion de servicios a entidades privadas especificas, los
gobiernos podrian operar de manera mas eficiente y efectiva sin sobrecargarse de controles
burocraticos (Bevir & Rhodes, 2000; Kjaer, 2004). Por ejemplo, la descentralizacién de las
responsabilidades y funciones gubernamentales influyd en la nocion de que las organizaciones
del sector publico, a diferencia del gobierno, podian planificar y administrar el desarrollo
urbano (Ruhanen et al., 2010; Stoker, 1998).

También se genero alrededor del Instituto Max Planck en Alemania, una relevante escuela de
esta nueva gobernanza. Los autores alemanes vinculados al instituto, fundamentalmente a
través de los trabajos de “Renate Mayntz, Fritz Schapf y Volker Schnedier, el Centro de

Investigacion Interdisciplinario de Bielefeld” y “el aporte danés” pueden considerarse como

16 El autor, desde una perspectiva neo-marxista, concibe que cuando las elites transnacionales hablan de
gobernanza se refieren a que el estado neoliberal les asegure que adoptaran “...politicas fiscales, comerciales y
monetarias que aseguren estabilidad macroeconémica y libertad de movimientos de capitales, proveer
infraestructura basica [...] y necesaria para la actividad econdmica y proveer orden social a través de control social,
coercidn y aparatos ideoldgicos.” (Robinson, 2010, p. 10, traduccion propia).
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referentes en la tematica (Kickert, Klijn, & Koppenjan, 1997; Zurbriggen, 2011b, p. 189).
Puede distinguirse dentro de esta literatura una adopcién mas limitada de la nocién de

gobernanza que...

... excluye toda forma de interaccién politica que no esté organizada en términos de una
red horizontal. Desde esta perspectiva, un rasgo fundamental de la politica
contemporénea es el empoderamiento de las organizaciones del sector privado y la
sociedad civil, con el correspondiente declive en las potencialidades del Estado
(Zurbriggen, 2011a, p. 42).

Una vision mas amplia se encuentra en Rhodes (1997) ya que describe la forma de gobierno
actual, diferenciando en la practica distintos niveles de gobiernos (local, regional, nacional y
supranacional). Desde esta perspectiva, el Estado ha incentivado la participacion de los sectores
privados y no gubernamentales en la prestacion de servicios, y a la adopcion de decisiones
estratégicas. De esta forma el “...Estado ya no detenta una hegemonia de mando y depende
mas bien de mecanismos de direccion, diplomacia y negociacion” (Zurbriggen, 2011a, p. 43).
La gobernanza es entonces un proceso interactivo donde ningin agente tiene la capacidad de
conocimiento y de implementacion de recursos como para imponerse unilateralmente en la
solucién de problemas (Rhodes, 1997; Stoker, 1998).

En cuanto al rol del Estado, Peters destaca contrariamente que todas las sociedades sufren
problemas de accion colectiva (como la seguridad o la escasez de recursos), por lo que el
gobierno desempefia un papel central para resolver estas cuestiones, entendiendo la gobernanza
como “la capacidad que tiene el Estado para dirigir y controlar a la sociedad y al mercado”
(Peters, 2012, p. 19).

Por su parte Bevir (2013) distingue dos escuelas, o narrativas, que versan sobre un cambio en
los patrones de gobierno, ocupandose del pasaje de la autoridad jerarquica a la gobernanza. La
primera narrativa enfatiza la gobernanza en red, mientras que la segunda se centra en la meta-

gobernanza. En cuanto a la primera agrupacion de investigaciones agrega lo siguiente:

La narrativa de la gobernanza en red se concentra en el legado institucional de las
reformas neoliberales del Estado de los afios noventa. [Las reformas] Establecieron una
nueva politica de mercados, cuasi-mercados y redes. [...] La gobernanza en red describe
un mundo en el cual el poder del Estado se dispersa a través de varias redes, cada una
de las cuales esta compuesta por varias organizaciones publicas, voluntarias y privadas
(Bevir, 2013, p. 56).

Si bien acepta que hubo una transformacion en la burocracia estatal, dicho autor concibe que
una segunda linea de narrativas discute que ese cambio haya dispersado significativamente el
poder del Estado. Por el contrario, éstos se focalizan en la meta-gobernanza, entendida como

un concepto que describe el rol del Estado en el mundo de la gobernanza en red, un rol en el
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cual es éste es un importante formulador de politicas publicas, menos basado en el control a
través de la burocracia que en la direccidn y supervision indirecta de las partes relativamente

autonomas (privados, voluntarios, agencias estatales) involucradas (Bevir, 2013).

Esta nociéon de gobernanza introduce la complejidad del proceso de toma de decisiones
generado por diversos actores (Estado, mercado y sociedad civil), que participan con intereses
distintos en el proceso decisorio (Zurbriggen, 2011a). Pese a las diferentes narrativas, las cuales
implican definiciones dispares, en cuanto a la autonomia de los actores y al menos tres
caracteristicas comunes generalmente aceptadas. Primero, la distincién entre gobernanza y
gobierno, siendo la primera mucho mas amplia que la segunda, involucrando la direccion y las
reglas del juego (Kjaer, 2004; Rhodes, 1996). Segundo, la gobernanza implica menos control y
previsibilidad del gobierno, ningln liderazgo evidente y ninguna jerarquia dada, aunque el
gobierno puede tener la funcion de supervisar las tareas que deben realizarse (Kjaer, 2004;
Ruhanen et al., 2010). En tercer lugar, la gobernanza involucra a multiples partes interesadas
(stakeholders) que tienen interés en tareas especificadas, lo que implica que la gobernanza
implica una administracion de relaciones entre estas partes (Kjaer, 2004; Kooiman, 1993;
Rhodes, 1997; Stoker, 1998)*’.

2.2.2. Redes de politicas publicas.

El concepto de redes de politicas publicas, mas conocido como policy network, en inglés,
intenta dar cuenta de las “...diversas modalidades de intermediacion de intereses (entre actores
publicos y privados) en la elaboracion e implementacion de las politicas publicas, superando el

modelo pluralista y corporativista.” (Zurbriggen, 2011a, p. 41). Estas redes...

...fueron concebidas, a comienzos de la década de 1990, como un modelo de
intermediacion de intereses que permitia describir de forma mas precisa como se
estructura el proceso de toma decisiones. Desde esta perspectiva, se enfatizaron las
caracteristicas distintivas de cada sector de politica (policy sector) y, por tanto, la
multiplicidad de patrones politicos de interaccion que pueden tener lugar en un mismo
pais (Zurbriggen, 2011b, p. 185).

La introduccion del enfoque de redes seria una forma de reconocer que las politicas publicas
surgen a partir de la interaccion entre actores del sector publico y privado, y no emana desde la

fuente de recursos estatales. Esto admitiria que el Estado no es el actor dominante en los

17 Otros académicos construyeron una definicion de gobernanza en base a la nocion de calidad de gobierno,
caracterizada por cierta imparcialidad en el ejercicio del poder publico (Rothstein, 2012). Dicha imparcialidad
ocurre cuando las leyes politicas son interpretadas y los funcionarios publicos no toman en consideracion
elementos particulares sobre el ciudadano, que no haya sido previamente estipulado por la ley (Rothstein, 2011).
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procesos de toma de decisiones (Klijn, 1997) y en consecuencia, la nocion de redes
representaria mas un cambio en la hechura de la politica en lugar de una perspectiva analitica
novedosa (Bevir & Rhodes, 2000; Mayntz, 2001; Zurbriggen, 2004).

La contribucién analitica y metodoldgica del enfoque de redes de politicas publicas se muestra
como complementario y alternativo al estudio de los procesos vinculados a las politicas publicas
(Mayntz, 2001; Zurbriggen, 2004). Esta perspectiva posee mayor alcance para describir las
formas de interacciones que tienen lugar en el terreno politico, permitiendo analizar a los

agentes que participan y comparar la influencia grupal sobre las politicas (Peters, 1998).

Dentro de esta vasta literatura podemos encontrar investigaciones vinculadas a tematicas como
comunidad de politicas publicas -policy community- (Jordan, 1990), redes tematicas -issue
networks-, temas publicos -public issues-, triangulo de hierro -iron triangle- y, por supuesto, el
concepto de gobernanza —governance- (Klijn, 1997; Marsh, 1998; Rhodes, 1990; Waarden van,

1992, por solo nombrar algunos exponentes).

Existen también solapamientos marcados e incluso autores que participan en ambos enfoques®8,
tornando difusos las fronteras entre ambas escuelas (Klijn & Skelcher, 2008). Para Klijn (1997)
dentro del estudio de la nueva gobernanza, el enfoque de redes de politicas publicas resalta la
naturaleza interactiva de los procesos politicos mientras destaca el contexto institucional en el
que estos procesos son llevados a cabo. Los contextos institucionales se caracterizan por
sostener vinculos relativamente estables entre organizaciones sustentadas por un flujo continuo
de recursos entre las mismas. J.M. Lewis (2011) argumenta s6lidamente que la superposicion
entre las redes de politicas y las redes de gobernanza se produce en términos conceptuales y de
lenguaje, ya que algunos autores consideran que las redes de politicas estan en el corazon de
las redes de gobernanza, en lugar de ver que estas Ultimas estdn enfocadas en otras
preocupaciones. Las redes de politicas pueden en este caso definirse como una forma de
organizar a las partes interesadas, mientras que las redes de gobernanza se refieren a una forma
horizontal de gobierno en contraste con las formas jerarquicas que impone un Estado central.
Sin embargo coincidimos con Zurbriggen (2011b) en cuanto a que el enfoque de red otorga el
sustento de la estructura a las aproximaciones de la gobernanza, ya que de esta forma se

concilian y articulan las nociones de la rational choice y el neo-institucionalismo econémico:

El andlisis de las redes de politicas como desde la gobernanza articula de forma

18 Un ejemplo de esto es el de R.W.A. Rhodes, ya que si bien en un principio publicé en 1992 junto a D. Marsh
(representante de la escuela de redes de politicas publicas) el libro Policy Networks in British Government, luego
se convirtié en un representante de la escuela de la gobernanza que “...debate con Marsh [...] acerca de si la
gobernanza sustituye o es complementaria al modelo jerarquico de gestion publica.” (Zurbriggen, 2011b, p. 183).
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satisfactoria la teoria de la eleccién racional y neo-institucionalismo. Ambas
perspectivas analiticas ponen de manifiesto que cada sector de actividad publica esta
conformado por una red de actores publicos y privados interesados en esos ambitos,
cuyas relaciones se dan en un marco institucional e influyen tanto en el comportamiento
de los actores como en los resultados de politicas. Los actores pablicos y privados no
son inherentemente libres; enfrentan una serie de posibilidades y restricciones
provenientes del marco politico-institucional méas o menos permanente en el espacio y
el tiempo. Sin embargo, la creacion institucional es un proceso continuo, sustentado
sobre la base de reglas construidas socialmente en determinados contextos histdricos y
politicos (Zurbriggen, 2011b, p. 193).

Como hemos podido apreciar, las escuelas académicas sobre gobernanza y redes de politicas
publicas tienen puntos de contacto y también notorias diferencias en cuanto a la consideracion
del poder del Estado y los nuevos actores que intervienen en los procesos de reforma y toma de
decisiones®®. Estas redes “se diferencian segiin su integracion, estabilidad y grado de
exclusividad, pero también en funcion del interés que las domina: profesional, econémico o
gubernamental”, y si bien logran articular los niveles “meso (redes de actores)” y “micro
(comportamiento estratégico de los actores)”, las vinculaciones con el nivel “macro (nivel de

gobierno)” son mas debiles (Lorenc Valcarce & VVommaro, 2020, p. 33).

3. El giro institucional de las organizaciones internacionales.

En las décadas de 1950 y 1960 los intelectuales keynesianos, aglutinados en el estructuralismo
latinoamericano®®, consideraban que el Estado era un actor indispensable para promover
cambios estructurales (suministrar infraestructura, modernizar la produccion y la
industrializacion, etc.). Pero en la década de 1970 comenzé a considerarse a este actor mas
como obstaculo que como impulsor del desarrollo. Esto se funda en la idea de que la excesiva
intervencion estatal distorsiona el funcionamiento macroeconémico, entorpeciendo los
mecanismos basicos del mercado?. De esta manera no era la forma de intervencion del Estado,
en paises no desarrollados, el obstaculo para el desarrollo sostenido, sino que el escollo era
“...la intervencion estatal en si misma.” (Castellani, 2009, p. 29).

Este enfoque tedrico transformé los roles tradicionalmente otorgados al Estado, el mercado y
la sociedad civil produciendo cambios en la racionalidad de las politicas de gobierno de los

Estados, “mutando los significados” otrora asociados a dichos agentes a partir de la decada de

19 Puede consultarse al respecto el reciente trabajo editado por Morales Fajardo y Cadena Inostroza (2021).

20 Algunos exponentes de esta tendencia son Cardozo y Faletto (1969), Hirschman (1952), Sunkel y Paz (1984) y
desde luego las obras de Prebisch y su influencia en la CEPAL, entre otros.

21 Estas ideas pueden verse en autores neoclasicos o neoliberales como Friedman (1953; 1962), Dornbusch y
Edwards (1990), entre otros.
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1970 (Murillo, 2011, p. 94). Y en efecto, si bien por lo general los economistas neoclasicos
consensuaban que el desarrollo econémico de los paises se debia a la acumulacion incremental
de capital, fue ante la aplicacion de estrategias tendientes a la desregulacion de los mercados,
achicamiento del Estado y privatizacion de empresas publicas durante la década de 1990, que
luego emergieron formulaciones teoricas enfocadas en la calidad de la intervencién estatal, en

términos de capacidades y niveles de autonomia de los distintos niveles gubernamentales.

A partir del renovado redescubrimiento del concepto de instituciones que, como
mencionaramos antes, no resultaba un término ajeno a sociélogos, antrop6logos y economistas
no ortodoxos previo a la década de los noventa, se sentaron las bases para una nueva propuesta
de reformas estructurales “centradas en la modificacion de los marcos institucionales vigentes
y en la composicién y funcionamiento de las principales reparticiones publicas.” (Castellani,
2009, p. 29). Aunque los economistas vinculados a las corrientes mas conservadoras
(ortodoxos) generalmente piensan a las instituciones como “restricciones” a los mercados
libres, que crean “rigideces” o “limitaciones” ineficientes, la retorica de las “instituciones como
limitaciones” también es compartida por muchos economistas vinculados al neo-

institucionalismo econémico (Chang & Evans, 2005).

Los principales organismos internacionales (FMI, BM, BID, OCDE, PNUD, etc.) hicieron eco,
aungue con matices diversos, de esta nueva perspectiva institucional, en funcién de las
consecuencias negativas que las reformas de primera generacion ocasionaron en los procesos
de desarrollo basados en préstamos condicionados. Las reformas de primera y segunda
generacion tuvieron su génesis en, primero, la crisis de la deuda de los paises latinoamericanos
(p.e. México, Argentina, etc.) de la década de 1980, y en segundo lugar, en el diagndstico
efectuado sobre las consecuencias no deseadas de las primeras reformas. Esto llevo a que los
organismos provenientes de las instituciones de Bretton Woods tomasen conciencia de las
lecciones aprendidas. Si las reformas de primera generacion estaban marcadas por un sesgo
neoliberal, las de segunda generacion introduciran reformas de tinte neo-institucionalista junto
a la nocion de buen gobierno, sobre todo para America Latina. Sin embargo en dicha region el

debate académico sobre la gobernanza ha sido escaso:

...la nocion dominante ha sido difundida por los donantes de la cooperacion
internacional. El Banco Mundial [...], el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo [...] y el Banco Interamericano de Desarrollo [...] han desempefiado una
funcion central en el desarrollo y posterior transferencia de la nocion de buen gobierno,
pretendiendo, de ese modo, volver més efectiva la ayuda internacional en los paises
subdesarrollados (Grindle, 2007, citado en Zurbriggen, 2011a, p. 44).

En relacion a esto, el concepto de gobernanza difundido en América Latina se relaciona
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estrechamente con el de instituciones (March & Olsen, 1989), al considerarlas como “reglas”,
e incluyen en esta acepcién a “...las rutinas, procedimientos, convenciones, roles, estrategias,
formas organizativas y tecnologias alrededor de las que se construye la actividad politica” y
también “...las creencias, paradigmas, codigos, culturas y conocimiento que rodean y apoyan
o0 contradicen esos roles y rutinas” (Longo, 2010, p. 76). Un recorrido sucinto por las etapas
cronoldgicas de este giro institucional nos permitira examinar algunos procesos con mayor

detenimiento.

3.1. Crisis de la Deuda y Consenso de Washington.

Las reformas estructurales de primera generacion implementadas en la década de 1990 en
Latinoamérica (y otras regiones), fueron en gran medida una respuesta de actores politicos
comprometidos con programas de liberalizacion econdmica, a lo que se denomind como “crisis
de la deuda” de los afios ochenta??. A partir de esta crisis los principales bancos internacionales
de crédito (BM y FMI) “...fueron condenados por la extrema derecha por brindar asistencia a
gobiernos corruptos e ineficientes.” (Fine & Waeyenberge, 2007, p. 186). Desde entonces la
lucha contra la corrupcion y la idoneidad de los gobiernos para demostrar ser aptos para recibir
préstamos comenzd a ganar espacio en la lente de los funcionarios de estos organismos. Tanto
el BM como el FMI se vieron mas involucrados en el otorgamiento de préstamos que estuviesen
basados en la implementacién de politicas publicas y condicionalidades, aunque ambos
organismos mostraron un funcionamiento distinto en esta tarea. Mientras el FMI enfocaba las
condiciones en torno al desempefio de indicadores macroecondémicos, el BM lo hacia en

reformas sectoriales mas especificas (Fine & Waeyenberge, 2007).

En este contexto, las otrora teorias clasicas del desarrollo fueron duramente cuestionadas, y se
reemplazaron por una agenda de politicas de reformas centradas en la estabilizacion de la
macroeconomia, privatizacion de empresas estatales y apertura comercial. Esta vision fue
ganando adeptos en Ameérica Latina, hasta consolidarse en lo que se denomina como “Consenso
de Washington”, término acufiado por el economista John Williamson en 1989 para describir
bajo la forma de decalogo?® a un conjunto de politicas de reforma que tanto los Estados Unidos

como el BM y el FMI recomendarian de forma consensuada a los paises latinoamericanos.

22 Que implicd no solo crisis de deuda soberana sino estancamiento econémico para varios paises emergentes. Esta
situacion llevé a la CEPAL a denominar este periodo como “...década perdida...” (Grottola, 2011, p. 29).

2 Los diez puntos basicos son: 1) Disciplina presupuestaria; 2) Prioridades en el gasto publico: re-
direccionamiento del gasto hacia asistencia médica primaria, educacion e infraestructura; 3) Reforma tributaria;
4) Liberalizacion financiera; 5) Tipo de cambio unificado, estable y competitivo; 6) Liberalizacion comercial; 7)
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El decalogo®*, mas alla de los alegatos del autor, fue interpretado como un “manifiesto de
politica neoliberal” (Grottola, 2011, p. 31). En el caso de Argentina es a partir de la crisis de la
deuda de la década de 1980 que la presencia e influencia de estos organismos comenzd a crecer
en el pais, contribuyendo y guiando importantes cambios macroecondmicos. Desde entonces la
asistencia financiera y la aprobacion por parte de las OICs se volvieron indispensables para la
estabilidad y la recuperacién econémica. El grado de compromiso asumido para efectuar las
reformas estructurales cobr6 impulso durante la gestion de Carlos Menem, finalizada en el afio
1999. Los préstamos bancarios se diversificaron significativamente y casi se cuadruplicaron en

comparacion con el de la década anterior, fundamentalmente entre 1991-2000 (Tuozzo, 2004).

Las condiciones que los OICs imponian para permitir el acceso a nuevos empréstitos implicaron
la puesta en marcha de estas reformas de primera generacion, que concentraron acciones
dirigidas a la liberacion comercial y a la privatizacion de activos del Estado, coordinadas por
una “élite tecnocratica relativamente aislada” (Naim, 1995, p. 219). Las medidas adoptadas por
Argentina vinculadas al Consenso (entre las que se destacan desregulacion de mercados,
privatizaciones de empresas publicas, descentralizacion administrativa, “racionalizacion” de
empleados publicos y tercerizacion, ademas de liberalizacion economica)?®, fueron
acompariadas del Plan de Convertibilidad de 1991, el cual consistido en una politica de
estabilizacion de precios a partir de la fijacion del tipo de cambio (paridad de uno a uno entre
la moneda nacional y el dolar estadounidense), estableciendo que el Banco Central debia
mantener un respaldo pleno de divisas de la masa monetaria (Damill, Frenkel, & Maurizio,
2003). Este plan fue exitoso en el objetivo de solucionar los problemas hiperinflacionarios
previos del pais, logrando una legitimidad en la poblacion y consenso en la clase politica que

mantuvo su vigencia aun frente a un cambio de gobierno en el afio 1999.

Esta aprobacion se mantuvo pese a la acumulacion de indicios que mostraban que la
“preservacion de dicha politica contribuia al creciente deterioro en las condiciones de vida de
vastos sectores de la poblacion, fundamentalmente debido al desempleo persistentemente
elevado, que favorecia el aumento de la pobreza y la desigualdad en la distribucion del ingreso.”
(Grottola, 2011, p. 71), sumado al contexto de apertura comercial y al crecimiento desmedido

de la deuda publica, lo que concluy6 en una crisis fiscal y posterior cesacion de pagos a fines

Eliminacién de las restricciones a la inversion extranjera directa; 8) Privatizacion; 9) Desregulacion; 10) Derechos
de propiedad seguros y accesibles para la economia informal. (J. Williamson, 1993, pp. 1332-1333).

24 ], Williamson admiti6 tiempo después que se trataba de una preferencia suya sobre la que no habia un real
consenso, ya que existian alternativas teoricas y practicas implementadas que contradecian dichos postulados -p.e.
la flotacion libre y la fijacion rigida del tipo de cambio-. (J. Williamson, 1996).

25 Sobre estos resultados pueden consultarse los textos de Azpiazu y Basualdo (2004).
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del afio 20012, aparicion de cuasi-monedas y retencion de fondos bancarios. La crisis mexicana
del 1995, la asiatica de 1997, la devaluacion de Brasil de 1999, marcaron ademas la
vulnerabilidad externa de los paises emergentes frente a los vaivenes del mercado financiero
internacional y los flujos de capital. Dicha vulnerabilidad se encontraba explicitamente

vinculada a las reformas de primera generacion.

Dentro de este espacio temporal es que surgen estudios correlacionales entre variables
econdmicas y politico institucionales. Si bien los primeros intentos, de acuerdo con Feng (2003,
citado en Dellepiane Avellaneda, 2009), por combinar el analisis econémico con variables
politicas para entender el crecimiento econdmico, se enfocaron en la relacion entre regimenes
de gobierno y el desempefio econdmico, el “giro institucional” en las investigaciones sobre
regresiones y comparaciones de una cantidad considerable de indicadores de paises se produjo
recién a partir de mediados de la década de 1990. Los trabajos de Mauro (1995) y Knack y
Keefer (1995), por solo nombrar algunos, representaron un avance en la actividad de modelar
y medir instituciones en el contexto de realizar regresiones entre paises, de acuerdo a variables
de crecimiento. De esta forma esta literatura parecié “...proporcionar un apoyo empirico a las
ideas de North y Olson, quienes destacaron el papel de la seguridad de los derechos de
propiedad y la aplicacion efectiva de contratos para crear las condiciones politicas para el

crecimiento y la prosperidad...” (Dellepiane Avellaneda, 2009, p. 197).

3.2. Post Consenso y buen gobierno como ejes de reforma.

Las crisis recurrentes antes mencionadas (y la cadena de sucesos que desencadenaban en otras
naciones emergentes) propiciaron el marco para que nuevos referentes del institucionalismo
atacaran la concepcién del desarrollo que surgia del Consenso. Dentro de esta corriente
heterodoxa del institucionalismo es quiza Joseph Stiglitz uno de los que mas ha influido en este
cambio de direccién. Dicha influencia se encuentra plasmada en su propuesta de ampliar el

concepto de desarrollo que planteaba el razonamiento anterior.

Las metas del decalogo original debian ampliarse para incluir un objetivo distinto al crecimiento
solamente: el desarrollo sostenible, equitativo y democratico. Stiglitz atacd las reformas de

liberalizacidn financiera, apertura comercial y privatizaciones y advirtio sobre la necesidad de

2 Cabe mencionar que el contexto internacional en una primera instancia favorecid este esquema ya que los paises
desarrollados se encontraban en recesion (y por ende con baja de tasas de interés), lo que alenté la llegada de
capitales externos especulativos que luego, frente a la vulnerabilidad externa y la crisis mexicana del Tequila
(1995), causo una severa disminucion de entrada de fondos (Damill et al., 2003).
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que el Estado realice intervenciones orientadas a corregir las distorsiones, o fallas, y
desempefiar un rol como catalizador de los mercados que estimule la competencia (Stiglitz,
1998). A partir del desarrollo econémico que experimentaron los paises del este asiatico,
opuesto al fracaso de las reformas en paises de Ameérica Latina, que optaron por seguir los
consejos del Consenso, el autor propicié un rol mas dinamico para el Estado (Stiglitz, 2006),
alentd el surgimiento de un nuevo consenso, y promovié una agenda nueva de reformas para

América Latina:

En respuesta, [a las criticas por la crisis de la deuda o “década perdida”] el Banco y el

FMI adoptaron una serie de conceptos y posturas en materia de politicas que fueron

fundamentales para desviar las criticas y restaurar cierto grado de legitimidad. Los

gobiernos debian ahora ser socios, “apropiarse” de las politicas establecidas como

condiciones para el otorgamiento de los préstamos. Se enfatizaba la “buena

gobernanza”. (Fine & Waeyenberge, 2007, p. 186, comillas del original).
Siguiendo esta linea, se admitia entonces que el Consenso habia tenido un sesgo macro
econdmico hacia la estabilizacion y una restringida agenda micro econémica de incentivos de
precios. Entonces se abogo por una nocién “mas amplia” del desarrollo, en buena medida como
un recurso para recuperar la legitimidad perdida. Desde esta nocion se atentian los sesgos de la
economia ortodoxa mediante el enfoque neo-institucionalista, el cual determina el tipo de
instituciones y reformas que contribuyen al desarrollo, las cuales son valoradas para el
otorgamiento de créditos, pero también implica que los organismos se relacionen con los
gobiernos, para que éstos sean participes de este nuevo consenso. De esta forma, ademas del
énfasis en lo institucional, el concepto de buena gobernanza serviria como modo de asociar a
las administraciones para lograr este tipo de reformas, y como mecanismo de aceptacion

voluntaria por parte de las administraciones nacionales para ejecutarlas.

Este nuevo consenso se distingue de su predecesor en cuanto a la antipatia de este ultimo a la
intervencion estatal, y también cuestiona las politicas de estabilizacion macroecondémica
ortodoxas por sus impactos adversos. En cuanto a las politicas, la retorica del post consenso fue
comparativamente mas amigable con el Estado, y proporciond una amplia gama de politicas
econdmicas y sociales. Sin embargo, se mantuvo fundamentalmente a favor del mercado. La
economia y lo social se reducen en esta dptica a imperfecciones de mercado y de los agentes
econdémicos, asi como a las respuestas institucionales que surgen frente a estas imperfecciones.
Desde la corrupcion y el terrorismo hasta la eficacia de la ayuda financiera pueden explicarse
ahora por referencia a la coordinacion imperfecta de los agentes individuales en la busqueda de

sus propios intereses, definidos por referencia a sus motivos econdémicos o la adicion de otros
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factores como el clima, o la diversidad linguistica (Fine, 2009).

El primer consenso fue acusado de ser ajeno a la cuestion de quién soportaba la carga del ajuste
y la estabilizacion, y criticado por tolerar y, en algunos casos promover, el aumento de la
desigualdad como una forma de reducir la carga fiscal del Estado, e introducir incentivos en
maultiples areas como la salud, educacion, agricultura, mercados laborales urbanos, etc. (Chang
& Grabel, 2004). Por el contrario, el post consenso fue mucho més sensible a los asuntos no
econdmicos que su predecesor, y mucho méas adaptable a las nuevas circunstancias. Durante las
décadas de 1990 y 2000, se realiz6 una sintesis entre politicas democréaticas y politicas
econdmicas con el pretexto de la creacion de instituciones adecuadas y el objetivo de reducir la
corrupcion, para poder asi conseguir crecimiento econémico a largo plazo. EI compromiso
emergente de las instituciones de Washington con la democracia politica fue apoyado por la
condicionalidad promovida por el BM (Waeyenberge, 2007), que incluyd también una serie de
reformas que apuntaban a consolidar la “buena gobernanza?’. Esta concepcion, asociada a un
desenvolvimiento descriptivo de la nocion de gobernanza fue interpretada por parte de los OICs
como equivalente a “buen gobierno”, o “buenas précticas de gobierno”, lo que contiene un
caracter por naturaleza normativo y prescriptivo, que consecuentemente se tradujo en
recomendaciones que los paises emergentes, o no desarrollados, debian emular. Las
instituciones de Washington podian ahora establecer un “didlogo constructivo” con las agencias
de ayuda y desarrollo y el sector de OINGs que antes habian criticado las consecuencias del

primer consenso (Fine & Saad-Filho, 2014).

Podemos apreciar como el viraje institucional de estos OIC se desarrollé tomando conceptos
del neo institucionalismo econdmico (instituciones adecuadas en funcién de estructuras
politicas democraticas y aceptadas) y la nocion de gobernanza, para que los gobiernos sean
socios y lograr asi que se auditen y también permitan auditarse, ademas de compararse entre
ellos. De esta forma las reformas institucionales recomendadas por los organismos requieren la
colaboracién gubernamental. Es por lo expuesto que consideramos que los conceptos de calidad
institucional y buen gobierno se entrelazan, convergiendo en un mismo patron de orientacion

internacional que afecta a los paises en desarrollo.

Al considerar que el crecimiento econdmico se centra en ideas, no como un factor exdgeno,

sino como resultados de las acciones de los agentes individuales econdmicos e innovadores,

27 Que incluyen mejoras en la gobernanza corporativa, estandares financieros, bancos centrales independientes
para combatir la inflacién, redes de seguridad social y reduccion de la pobreza, entre otros. (Fine & Saad-Filho,
2014).
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que responden a incentivos, las instituciones se ubican en el centro de la instancia de desarrollo,
ya que configuran los incentivos para desarrollar ideas. En este contexto las instituciones
pueden considerarse como “esencialmente constituidas por ideas”, lo que completa la l6gica

que une a una nueva teoria del crecimiento a este giro institucional (P. Evans, 2005).

En el caso de Argentina, las reformas se multiplicaron considerablemente y el gobierno no solo
apoy6 los planes ortodoxos de estabilizacion, sino que también avanzé hacia reformas de
segunda generacion en salud y educacion, y mayor ajuste a nivel subnacional (provincias y
municipios) como parte de los acuerdos con el FMI. Sin embargo, dado que los programas de
ajuste estructural arrojaron solo resultados parciales, el BM .. .lanz6 una reforma institucional
como un area central de préstamos a mediados de la década de 1990, con la gobernanza como
una herramienta central de transformacion institucional.” (Tuozzo, 2004, pp. 102-103).

Para aprovechar los beneficios de la globalizacion y la liberalizacion del comercio, los paises
en desarrollo necesitan reestructurar sus instituciones (sobre todo la estructura de derechos de
propiedad, estructuras politicas y legales democréticas universalmente aceptadas). De esta
forma la buena gobernanza y la adaptacion institucional necesaria frente a los procesos de la
globalizacién se pueden lograr mediante la implementacion y aceptacion de estas instituciones
(Prasad, 2003).

3.3. Apropiacion de la calidad institucional y el buen gobierno por los OICs.

El Consenso de Washington fue presentado como un “producto del aprendizaje” alcanzado a
partir de los fracasos previos (Grottola, 2011). La aspiracion del BM a ser un “banco de
conocimiento” desempefia un rol fundamental en la articulacion entre este OIC con redes de
expertos y think tanks, ya que el viraje a lo institucional constituird una respuesta del BM para
superar, como dijéramos, la crisis de legitimidad surgida a partir de las consecuencias negativas
de las reformas de los 90s, sobre todo implementadas en paises de América latina. En dicho
sentido, el énfasis en esta habilidad del Banco para compartir con sus clientes décadas de
conocimiento y aprendizaje sobre desarrollo econdémico, ha servido para “alejar la atencion”

del rol financiero del organismo (Fine & Saad-Filho, 2014; Waeyenberge, 2007).

Un estimulo para la popularidad internacional del concepto de gobernanza se debi6 a una serie
de reportes del BM (World Bank, 1989; 1992) que se centraron en la reforma del sector pablico
para que los paises se gobernaran de manera mas efectiva y transparente. Estos informes se

referian a la gobernanza como un mecanismo para abordar la corrupcién, el nepotismo y las
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politicas ineficaces e inapropiadas que se consideraba que obstaculizaban el desarrollo en los
paises en desarrollo. Se argumentd que la gobernanza era un medio para controlar la corrupcion
Yy, por consiguiente, es imperativo para el desarrollo econémico y la reduccion de la pobreza en

estos paises (Ruhanen et al., 2010).

Durante las siguientes dos décadas estas condicionalidades se expandieron hasta alcanzar areas
como “...la buena gobernanza, el imperio de la ley, reformas judiciales, corrupcion y
gobernanza corporativa, que antafio eran inconcebibles para estos organismos.” (Woods &
Narlikar, 2001, p. 570). A mediados de la década de 1990, la presencia del BM crecid
sustancialmente a través de préstamos, y también en la influencia en varios aspectos de la
politica pablica. Se convirtio asi en una “intelligentsia auxiliar” resultando que “...la actitud
del gobierno hacia las condicionalidades del Banco cambi6 de hostilidad a aceptacion
voluntaria de recomendaciones.” (Casaburi, Tuozzo, Riggirozzi, & Tussie, 2000, p. 512). El
enfoque de la buena gobernanza seria pieza inamovible de los informes del Banco una década
después (World Bank, 2000).

Desde luego, no solo los organismos de crédito adoptaron acepciones del concepto de
gobernanza, aungue desde una perspectiva normativa. Para el afio 2000 agencias de desarrollo
como el PNUD habian publicado diversos documentos sobre la gobernanza?®, ya que “...es un
término que a menudo escuchamos en los medios de comunicacion [...]. Los politicos y los
lideres de la sociedad civil [...]. Los donantes y las instituciones financieras internacionales
estan igualmente interesados en la naturaleza de la gobernanza en los paises a los que brindan
asistencia y préstamos. [...]. (PNUD, 2000, p. 11) Sin embargo para esta agencia, la buena
gobernanza esta asociada al desarrollo y la equidad y por ello debiera “...garantizar que las
prioridades politicas, sociales y econdémicas se basen en un amplio consenso en la sociedad y
que las voces de los méas pobres y mas vulnerables se escuchen en la toma de decisiones sobre

la asignacidon de recursos para el desarrollo” (PNUD, 1997).

La OCDE también abog6 por una nocion de gobernanza aunque mas enfocada en “el ejercicio
de la autoridad politica, econdmica y administrativa” (OCDE, 2013, p. 192), y centrada en la
gobernanza regulatoria (OCDE, 2017). Las consecuencias de estos procesos se enmarcan en

una transferencia directa de las formas de gobernanza:

...los procesos de descentralizacion bajo el predominio del paradigma neoliberal han
creado un marco institucional que poco ayuda al fortalecimiento democrético y al
desarrollo territorial. En dicho proceso tuvo lugar una transferencia acritica de los
formatos de gobernanza, sin suponer que la construccion de ciudadania no se limita a la

28 Consultese PNUD (1997).
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creacion acotada de un ambito de deliberacion en los asuntos publicos, sino que hay que
considerar el contexto politico-institucional en que aquélla se desarrolla (Zurbriggen,
2011a, p. 52).

El BM (y otros organismos internacionales) considera fundamentalmente las cuestiones de la
gobernanza desde esa perspectiva, otorgando un papel relevante a las instituciones que
garantizan la seguridad juridica y la reduccion de la corrupcion (Longo, 2010)?°. EI BM
considera que los instrumentos para alcanzar la eficiencia en el sector publico consisten en la
introduccién de procedimientos de mercado y mecanismos de competencia, la privatizacion de
empresas publicas, la racionalizacion del empleo puablico, el equilibrio fiscal, la
descentralizacion y la delegacion de actividades en organizaciones de la sociedad civil. Esta
vision normativa del Banco contiene en el concepto de gobernanza elementos tales como
instituciones de la democracia liberal, reformas administrativas y una disposicién favorable
para la reduccion del Estado y sus areas de injerencia (Grottola, 2011; Rhodes, 1996). Ademas,
organismos como el BM, y otros, “...han desempenado una funcion central en ¢l desarrollo y
posterior transferencia de la nocién de buen gobierno, pretendiendo, de ese modo, volver mas

efectiva la ayuda internacional en los paises subdesarrollados.” (Zurbriggen, 2011a, p. 44).

Con la llegada de Stiglitz como Director en Jefe del BM durante los afios 1997 y 2000, se
consumaria esta orientaciéon a incorporar en los andlisis factores tales como la informacion
imperfecta y economias de escala, entre otros, y la pretension de incluir aspectos que
tradicionalmente habian estado fuera de la lente de los principales enfoques de la economia
dominante, como instituciones, historia, redes sociales, de politicas publicas y de gobernanza
(Fine & Waeyenberge, 2007). En un principio Stiglitz cumpli6 con estas expectativas y poco
después de su designacion convocd a un Consenso Post-Washington, cuyos principales
elementos fueron confirmados en el Marco Comprensivo para el Desarrollo que luego
plantearia el presidente del BM por aquel entonces, James Wolfensohn. Se deline6 una
estructura mas amplia para el desarrollo, basada en objetivos de sostenibilidad ambiental,
equidad y democracia. Desde esta nueva concepcion se concebia que “...la asistencia solo
afecta la tasa de crecimiento de las economias receptoras positivamente cuando prevalecen las
politicas/instituciones “correctas” y la condicionalidad no tiene efecto en el entorno de las
politicas.” (Ben Fine & Waeyenberge, 2007, p. 194, comillas del original)®. De este modo, el
aparente distanciamiento del Banco respecto de posturas mas ortodoxas no sélo realzé su

legitimidad, fundamentalmente para separarse del FMI sino que también le otorgé una

29 Al respecto consultese (Rotberg, 2014, p. 513).
%Y agregan... “Esta idea burda adquirié rapidamente status cientifico a pesar de la naturaleza seriamente
defectuosa de la investigacién que la subyace”. (Fine & Waeyenberge, 2007, p. 192).
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“...justificacion [a partir del lenguaje experto y siendo producto del conocimiento] para un
campo mas amplio de intervencion, tanto en politica econdmica como social, tendiente a hacer
que los mercados funcionen y a corregir sus imperfecciones a traves de los factores no

economicos que los sostienen.” (Fine & Waeyenberge, 2007, p. 192)3.

4. Conclusiones del capitulo.

Este clima de ideas, acompafiado de procesos institucionales y recomendaciones de politica,
constituye el marco de referencia cognitivo, normativa e ideolégico en el que emergen
mediciones sobre la calidad institucional y la buena gobernanza, que presuponen algunos
acuerdos (mas no sea operacionales) sobre tales conceptos. No puede comprenderse la
emergencia de los indicadores aqui estudiados por fuera de las transformaciones en las
concepciones del desarrollo y las ideas sobre el Estado, la politica y la sociedad que se
estabilizan en los organismos internacionales en los afios 2000, donde tienen gran prédica las

corrientes institucionalistas.

Estas corrientes brindaron un contexto favorable dentro del cual organizaciones
internacionales, en especial el BM, emprendieron una reconversion. Por un lado, el
institucionalismo econdmico, con diferencias y puntos de contacto con otros tipos de
institucionalismo (p.e. con el histérico y de accion racional), aporta el soporte cognitivo para
que los OICs reformulen sus recomendaciones y se enfoquen en los marcos y reformas
institucionales. Por el otro, el polisémico concepto de gobernanza permite ir mas alla de la
medicion de los marcos institucionales y la cuantificacion del desempefio de los gobiernos al
convertirlos en socios y participes de las reformas y auditorias, otorgando el soporte estructural
surgido luego del Consenso de Washington. Ambas corrientes impregnaron a las empresas,
usinas de pensamiento, gobiernos y OICs, de un consenso normativo acerca de cuales y de qué

tipo deben ser las instituciones y reformas que conduzcan a procesos de desarrollo sostenidos.

Asimismo, el viraje a lo institucional de los OICs, sobre todo el BM, le permitié recuperar cierta
legitimidad, en comparacion al FMI, tras los resultados de las reformas surgidas del Consenso
de Washington. De este modo el radio de accion del Banco se ampli6 a areas que otrora le eran

ajenas. La sucesiva incorporacion a los indicadores financieros y econémicos de elementos de

31 Sin embargo Stiglitz no duraria demasiado en el BM. Las criticas de Stiglitz al FMI y a la ideologia monetarista
como obstaculo para el desarrollo fueron consideradas como un ataque a la clpula financiera de Estados Unidos
y a una de las bases que promueve dicho pais en diferentes organizaciones y regiones. El entonces Secretario del
Tesoro, Lawrence Summers condicion6 un segundo mandato de Wolfensohn al frente del Banco solo si se producia
la salida de Stiglitz, lo que sucedio entre noviembre de 1999 y abril de 2000 (Wade, 2001).
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medicion asociados a la gobernanza (en un principio orientada al control de la corrupcion) y
los marcos institucionales evidencian la transformacion del organismo. En el siguiente capitulo
analizaremos los tipos y oferta de indicadores pensados para objetivar la calidad institucional y

la buena gobernanza, profundizando luego en un universo delimitado de ellos, los WGI.
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CAPITULO 2

La estructura conceptual y metodologica de los indicadores: tipos, alcances,
limitaciones y el desempefio de Argentina segin los WGI (1996-2018).

1. Introduccion: Navegando entre indicadores de calidad institucional y gobernanza.

En el presente capitulo se abordan los aspectos tedrico-metodoldgicos de los distintos tipos de
indicadores de calidad institucional y gobernanza, ahondando en los datos de los Worldwide
Governance Indicators, publicados originalmente por el World Bank Institute, fundamentando
los motivos de su eleccién y analizando las criticas y respuestas acontecidas a partir de la
publicacion de los mismos. Consecuentemente, se aborda la interpretacion del concepto de
gobernanza que utilizan y como esta construccion acarrea elementos problematicos presentes
en las teorias que lo fundamentan, proyectando una imagen de transparencia que alimenta la
legitimidad de estas mediciones y consolida su utilizacidn. Se toman en cuenta las dimensiones
gue componen este indicador, sus alcances y limitaciones metodoldgicas, haciendo hincapié en
el peso de las fuentes individuales que proveen datos basados en percepcion y revision de
expertos. Finalmente, se incluye un analisis sobre el desempefio de Argentina de acuerdo con
la dptica de estos indicadores agregados durante el periodo de referencia, en funcién de cada

una de las dimensiones elaboradas a partir de estas fuentes secundarias.

2. Determinantes vinculados a la medicion de la gobernanza y calidad institucional.

La proliferacion de indicadores y rankings, y el rol que juegan estos nimeros en la l6gica de la
gobernanza transnacional, han acaparado la atencion desde el campo de las relaciones
internacionales y el derecho internacional, aunque no de forma habitual (Hansen & Porter,
2012), siendo las excepciones los estudios que han documentado y analizado el uso creciente
de numeros en la economia politica mundial, tales como calificaciones crediticias, indicadores
de gobernanza, pruebas de rendimiento educativo, indices de competitividad y modelos de

riesgo vinculados a la estabilidad politica®.

Las causas mas plausibles de mencionarse ante la emergencia del afan por medir la calidad

institucional y la gobernanza, confluyen en el incremento de los flujos de inversion hacia paises

32 Al respecto consultense Arndt y Oman (2006); Martens y Niemann (2010); Fougner (2008); Léwenheim (2008);
Hansen (2015); Davis, Fisher, Kingsbury y Merry (2012); Solanas (2014), entre otros.
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emergentes, el giro institucional en las recomendaciones que adoptaron organismos
multilaterales y la influencia de una interpretacion particular de algunos principios del neo-
institucionalismo econémico en trabajos académicos. Arndt (2008, 2009) sugiere
adicionalmente un quinto factor que propicidé el crecimiento del interés en la calidad
institucional de los paises: el fin de la guerra fria. Al caer la Union Soviética y junto con ella la
percepcion de la amenaza de que un pais emergente pudiese convertirse al comunismo, el BM,
a través de su entonces Presidente, el ya nombrado James Wolfensohn®3, revierte la politica del
Banco de “mirar para otro lado” frente a casos escandalosos de corrupcion en paises que habian
recibido créditos flexibles de la entidad. A partir de alli, el control de la corrupcion y mas
adelante la “buena gobernanza”, seran para el organismo el principal problema y la principal
solucion, respectivamente (Arndt, 2009, p. 27).

En efecto, el soporte tedrico que aportdé el neo-institucionalismo y los estudios sobre
gobernanza, sumado a los fracasos de las reformas estructurales, modificaron la concepcion
que muchos organismos internacionales tenian sobre el desarrollo y adoptaron una mirada
particular sobre los marcos institucionales y su “calidad”. Los préstamos debian otorgarse a
gobiernos cuyos entornos institucionales fuesen confiables, y si no lo eran, establecer

condicionalidades para que fuesen socios y participes de las reformas.

Para establecer condicionalidades a paises con bajos niveles de corrupcién y con marcos
regulatorios idoneos para la economia de mercado, primero se los debe evaluar, mensurar,
comparar. Estas operaciones numeéricas implican un sistema de simbolos que producen una
imagen de transparencia entre los parametros fijados. Hansen (2015) sostiene acertadamente
que el asunto es méas bien complejo, sugiriendo que en nuestro presente la proliferacion de
operaciones numéricas depende en buena medida de las nuevas tecnologias que amplian el
alcance de su uso, y también de que estas operaciones se han entrecruzado con la aparicién de
una “nocién ampliada de transparencia” (p. 205) y, a medida que aumenta la proliferacion y el
acceso a grandes volimenes de datos, las organizaciones que los producen y utilizan en sus
calculos contribuyen a una “datificacion” de las conductas humanas (Mayer-Schonberger &

Cukier, 2013) y los gobiernos.

Sin embargo la proliferacion de rankings, en especial los de calidad institucional, suelen tratarse

como representaciones de una realidad de la que estdn desconectados, aunque para los

33 Su sucesor, Paul Wolfowitz continud esta tendencia de traer el asunto de la corrupcion en las discusiones
principales del BM (Thomas, 2010).
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profesionales vinculados a estas actividades, la confianza en las capacidades de representacion
de estos numeros resulta fundamental para “el propdsito, la aceptacion y el éxito de su trabajo”
(Hansen & Porter, 2012, p. 410). De esta manera el lenguaje experto que emana del nicleo
reducido de actores que rodea a estos indicadores, blinda con legitimidad la representacion

numeérica.

3. Tipos de indicadores de gobernanza y calidad institucional.

De acuerdo al relevamiento realizado, los indicadores que intentan mensurar la calidad de las
instituciones se presentan en una cuantia considerable y pueden agruparse en diversas formas.
Una de ellas es a partir de las fuentes proveedoras de datos. En este sentido pueden clasificarse
mediciones provenientes de fuentes privadas, OINGs (incluyendo organizaciones publico-
privadas), centros académicos, organismos multilaterales de crédito, agencias de desarrollo y
agencias de gobierno (Arndt, 2009; Arndt & Oman, 2006). Otra forma de clasificar estas
mediciones es a partir del tipo de dato que se utilizan como insumo. De este modo emergen las
siguientes categorias: los que provienen de fuentes basadas en hechos factuales (generalmente
provistas por organismos publicos); los que indagan sobre la opinidn de la poblacion general a
partir de encuestas; los que se basan en la percepcion y revision de expertos; los que agregan

todas o varias de las fuentes anteriores (Knack, 2007).

Otra forma de agruparlos es de acuerdo a lo que pretenden medir, ya que estos estudios pueden
ser tendientes a medir libertades econdmicas, procesos politicos, factores de competitividad,
riesgo financiero, transparencia y corrupcion, libertad de prensa, golpes de estado y estabilidad

politica, entre otros multiples aspectos.

3.1. Los indicadores iniciales.

De acuerdo a Williams y Sidigque (2008), los intentos por medir la gobernanza y la calidad
institucional contaron en un principio con datos factuales, recolectados, que contabilizaban
diversos acontecimientos politicos a nivel nacional e internacional (manifestaciones, revueltas,
huelgas, asesinatos politicos, etc.) y a lo largo de un considerable periodo de tiempo34. De modo
que los estudiosos de las instituciones se enfocaron principalmente en la (in) estabilidad politica

y la violencia, pero no tomando en cuenta aspectos sobre la calidad de estas instituciones (p.e

3 Fundamentalmente a partir de los trabajos de Banks (1994) y sus sucesivas ediciones.
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niveles de corrupcidn, confianza en las instituciones, etc.).

Otro tipo de indicadores iniciales se fundamentaban en encuestas para medir la vinculacion
entre instituciones y crecimiento econdmico, destacandose por mostrar un alto valor de
agregacion para caracterizar paises. Estos fueron muy criticados por “...su caracter
instrumental respecto de ciertos modelos especificos de desarrollo adoptados especialmente por
el FMI y el Banco Mundial.” (Longo, 2010, p. 95). Si bien prestan colaboracion en el analisis
de relaciones de asociacion generales entre instituciones y variables de desarrollo, tomaban en
cuenta simultdneamente una variedad de instituciones y politicas que otorgaban un valor
limitado a la especificidad de las conclusiones a las que se podia arribar (Knack & Manning,
2000).

Otra area de investigacion empirica se enfoco en el tipo de instituciones politicas que tenian los
paises, enfocandose no ya en la estabilidad, sino en la comparacion entre regimenes
democraticos y no democraticos, derivando en conclusiones dispares sobre la relacion entre
crecimiento econdmico y democracia. Si tanto regimenes autoritarios como democraticos
podian ser buenos o malos surgieron esfuerzos por incorporar cuestiones atenientes a la
participacion y competencia politica, restricciones ejecutivas, entre otros aspectos, plasmados
en las bases de datos y posteriores actualizaciones de Gurr (1974), Beck, et al. (2001) y Henisz

(2000)*, por nombrar algunos.

Estas bases e indices se destacan porque pueden ir atras en el tiempo® y su construccion, en
especial la POLITY database de Beck et al. (2001), esta basada en la consideracion de veto
players (agentes con poder de veto) en el sistema politico y ajustar asi un puntaje para mostrar
el grado de independencia que tienen en relacién a su partido politico, las reglas electorales y
el nivel de competitividad politica del sistema en general. El Political Constraint Index de
Henisz (2000) parte de ese modelo, pero realiza una modelizacién espacial para determinar las
restricciones politicas con las que cuentan los hacedores de politicas publicas. Para ello cuenta
el nimero de ramas del gobierno que tienen (real o potencialmente) poder de veto sobre las
politicas (p.e, el ejecutivo, las camaras legislativas, el poder judicial e instituciones sub-

federales). Luego se ajusta al grado en que estas ramas estan alineadas con el poder ejecutivo®’.

% Estas bases de datos varian en cuanto alcance temporal y geografico y fueron extensamente utilizados por
Glaeser, Porta, Lopez-de-Silanes, y Shleifer (2004) y Acemoglu, Johnson, Robinson y Thaicharoen (2003).

3% Henisz (2000) alcanza el afio 1800 para algunos paises en comparacion con la base de Beck et al. (2001).

37 Si un gobierno en funciones tiene mayoria absoluta en todas las cAmaras y nombra jueces de la Corte Suprema,
habria pocas restricciones en las acciones del ejecutivo, por lo que se registra en ese pais un puntaje bajo.
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Estas bases de datos, retomando a Williams y Siddique (2008) no han sido las mas
extensamente utilizadas en la literatura, en buena parte debido a que solo representan al nivel
superior de las instituciones (ramas del poder ejecutivo y legislativo), pero no son
particularmente adecuadas para obtener informacion sobre otros organismos institucionales
(p.e. burocracias, las ramas judiciales del gobierno, entre otros). Por ello buena parte de los
investigadores, sobre todo en la literatura econdmica, empezaron a utilizar medidas
preferentemente de caracter subjetivo producidas y compiladas por empresas privadas, OINGs
y OICs.

3.2 Indicadores basados en percepcion, agregados y de segunda generacion.

En efecto muchos investigadores comenzaron a apoyarse en indicadores basados en
percepciones, a fin de capturar dimensiones politicas, cuerpos burocraticos y desempefios de
instituciones judiciales. Entre ellos se cuentan indicadores basados en encuestas a la poblacién,
a expertos, o bien indicadores que agregan o combinan todas estas fuentes. Entre estos se
cuentan indicadores tan variados en su medicion como en su origen. En la siguiente tabla se
muestra una seleccion de indicadores sefialando la fuente, tipo de dato, dimensiones y
metodologia, a fin de evidenciar con un pequefio extracto la diversidad que amarfia este objeto

de estudio.®®

Tabla N° 1 Indicadores de Cl segun productor, fuente, dimensiones y metodologia

Indicador Productor Fuente Dimensiones Metodologia
Doing Banco Leyes/ Tradmites y costos para las|Indicadores
business Mundial/ normativa/ empresas para: Abrir un|agregados/Rankings

Corp. evaluacion negocio; Adquirir permiso de

Financiera por expertos | construccion; Obtener

Internacional |locales. electricidad; Registrar

propiedad; Obtener crédito;
Proteger a los inversores; Pagar
impuestos; Comerciar con otro
pais; Hacer cumplir contratos;
Resolver la insolvencia.

38 |os indicadores exhibidos en dicha tabla no son exhaustivos, debido a que dicha tarea excederia con creces los
propdsitos del capitulo y muchos de ellos se abordaran en el capitulo siguiente. Sin embargo puede consultarse el
trabajo de Malito (2015) y Bovaird y Loffler (2003) para una aproximacion exhaustiva sobre los tipos de
mediciones disponibles acerca de la gobernanza/calidad institucional, y Knack (2007) para indicadores vinculados
al control de la corrupcion.
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CPIAs Banco Calificacion | Gestion del sector puablico y|Revision de
Mundial/ del personal |puntuacion de instituciones: | expertos/Rankings
AlF del Banco Eficiencia en la movilizacion de
recursos;  Calificacion  de
derechos de propiedad vy
gobernanza basada en normas;
Calidad de la gestién financiera
y presupuestaria; Calificacion
de la calidad de la
Administracion Publica;
Transparencia, rendicién de
cuentas y corrupcion en el sector
publico
Government | Directorate Registros Confianza en el gobierno;|Indicadores
at Glance for Public administrativo | Efectividad de las politicas, | agregados/Rankings
governance/ |s, encuestas a |Gobierno estratégico; Finanzas
OCDE la poblaciony |y cuentas publicas; Précticas y
datos procedimientos de presupuesto
provenientes | publico; Mujeres en el gobierno;
de ONGs. Empleo y salarios en el sector
publico; Gobierno abierto e
incluyente; Accesibilidad;
Calidad de los servicios
publicos
Government | National Informes y Estadisticas  gubernamentales | Estadisticas
Statistics & | Statistic encuestas de |Gobierno central 'y local: [gubernamentales
Governance |Office (UK) |gobiernos elecciones, investigacion vy |(datos factuales) a
Indicators centrales y desarrollo gubernamental, | nivel nacional y
locales personal del sector publico,|subnacional
productividad del servicio
publico; Asuntos
Internacionales: cooperacion y
desarrollo; Defensa:
actividades, equipo, bienes,
dinero y personal. Indicadores
de gobernanza: porcentaje de
votantes registrados gue
votaron; porcentaje de quienes
confian en el  Gobierno
nacional.
Estadisticas | Instituto Censos de Administraciones publicas: | Datos censales y de
de Gobierno |[Nacional de | Gobiernoy la |estructura organizativa, | percepcion (encuestas)
Estadisticay |Encuesta recursos, procesos y servicios, |a nivel nacional y
Geografia Nacional de | medidas anticorrupcién y marco | subnacional
(México) Impacto y juridico.  Calidad de los
Calidad servicios publicos: percepciones
Gubernament |y expectativas, experiencias con
al procesos y servicios,

evaluaciones y prioridades.
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indice de
Libertad
econémica

Fraser
Institute

Datos
secundarios
provistos por
ONGsy
empresas
privadas

Tamarfio del gobierno: gasto de
gobierno, impuestos, control del
gobierno sobre empresas, entre
otros; Sistema legal y derechos
de propiedad: protecciéon del
derecho de propiedad sobre
bienes adquiridos en un
contexto de libertad econdmica;
Estabilidad de la moneda:
adecuado manejo y control de la
inflacion; Libertad para el
comercio internacional: libertad
de intercambio comercial con
otros paises; Regulacion: que
surge como una barrera para la
actividad econémica

Indicadores
agregados/Rankings

Business
Environment
Risk
Intelligence
Index

BERI S.A

Empresa
Privada

Causas de riesgo interno:
Fraccionamiento y poder de las
facciones de gobierno;
fraccionamiento por lenguaje, 0
grupos étnicos o religiosos;
medidas restrictivas para retener
el poder; xenofobia, racismo,
corrupcion, condicion social;
etc. Riesgos externos:
dependencia a un poder hostil
externo; influencia negativa en
fuerzas politicas regionales;
Sintomas de riesgo politico:
conflicto  social  (huelgas,
manifestaciones) e inestabilidad
(asesinatos, guerra de guerrillas,
etc.).

Datos de percepcion/
Rankings

Fuente: datos seleccionados de INEGI (2017), Williams y Siddique (2008) y Malito (2015).

Knack, Kugler y Manning (2003) han introducido el término de indicadores de “segunda

generacion” para transmitir el grado en que se busca desarrollar y complementar a los de

primera generacién, centrados en las relaciones entre gobernanza y desarrollo, incorporando

datos subjetivos, o de percepcidn, asi como otros de indole factual provenientes de fuentes

estatales, y dimensiones mas amplias de la formas, capacidades y desempefios de los gobiernos.
(Bovaird & Lo6ffler, 2003; Cejudo & Zabaleta, 2009). Estos indicadores agregan ademas

dimensiones sobre volatilidad del presupuesto y procesos del cuerpo burocratico a fin de

conseguir aceptabilidad politica para desarrollar medidas “neutrales”®® de buena gobernanza
(Knack et al., 2003; Knack & Manning, 2000).

%9 Los autores se refieren a medidas numéricas que sean politicamente neutrales y aceptadas por todos los sectores.
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Entre los indicadores agregados disponibles (cuasi) publicamente se destacan los Worldwide
Governance Indicators (WGI). Se trata de indicadores que se encuentran en un universo
limitado y preciso para cuya produccién, a diferencia de otros indicadores (como el Doing
Bussiness, diversos pardmetros de la OCDE y otros del FMI) financiados por OICs, el
financiamiento filantropico resulta fundamental, aunque no es la Gnica fuente. Estos indicadores
recopilan informacion de variadas fuentes de datos, algunas de las cuales fueron nombradas
precedentemente, y es una razon por la cual decidimos tomarlos como objeto de analisis (ya
que incorporan una veintena de indicadores secundarios), ademas de ser frecuentemente
utilizados, analizados y difundidos por diversos actores. Dichos indicadores fueron desde su
publicacién, los primeros en procurar medir la gobernanza de forma multidimensional (Malito,
2015) y constituyen para la “comunidad de la buena gobernanza su producto méas prominente”
(Andrews, 2013).

4. Los Worldwide Governance Indicators, ¢Qué son y que miden?

Estos indicadores son conocidos como Worldwide Governance Indicators (WGI) o como KKZ,
por las iniciales de sus mentores, Daniel Kaufmann, Aart Kray y Pablo Zoido-Lobaton®.
Dichos autores condujeron el desarrollo metodoldgico de estos de indicadores agregados desde
el World Bank Institute, institucion donde originalmente eran publicados, aunque actualmente
reciben apoyo financiero del Knowledge for Change Program, de la misma entidad bancaria y
la Brookings Institution, una OING estadounidense dedicada a la investigacion en politicas

publicas.

Desde el sitio oficial se indica que los datos de los WGI no reflejan la opinion oficial de ninguna
de las instituciones vinculadas, incluyendo al BM y sus Directores ejecutivos, o los paises que
representan, ademas de sefialar que el World Bank Group no utiliza estos indicadores para
alocar recursos, ni representan la opinion oficial de Brookings Institutions (de la cual D.
Kaufmann es miembro). En rigor de la verdad, y como mostraremos més adelante, si se utilizan
algunas dimensiones de estos indicadores para colocar recursos financieros y establecer
condiciones de préstamos a paises, por lo general con bajo Producto Bruto per Capita, aunque

en el caso del Banco Mundial es a través de los PIA (o CPIA en la jerga de los indicadores)

40 Sj bien inicialmente figuran estos tres autores, luego de unos afios aparece la figura de Massimo Mastruzzi como
coautor de los articulos en lugar de Pablo Zoido-Lobaton. Actualmente s6lo los dos primeros autores acreditan
participacion en la publicacion, aunque ya no desde el Instituto del Banco Mundial, sino desde el Natural Resource
Governance Institute (NRGI) y la Brookings Institution, para el caso de Daniel Kaufmann, y el World Bank
Development Group, en el caso de A. Kraay.
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para los paises elegibles de IDA. A su vez dos dimensiones de los WGI son utilizados por otras

organizaciones para realizar una tarea similar®.,

Estos indicadores cubren aproximadamente 200 paises por el periodo comprendido entre 1996
(afio en que comenzo la publicacion) y el 2018 (ultimo afio considerado en esta investigacion).
Cabe destacar que entre 1996 y 2002 la publicacion se efectu6é cada dos afios, mientras que

desde 2002 en adelante los resultados se han publicado de forma anual.

La literatura relevada coincide en que estos indicadores frecuentemente citados y utilizados,
tanto por la academia, como por los medios y las organizaciones internacionales, asi como por
los inversores internacionales, agencias de donaciones y analistas del desarrollo, junto con los
indicadores del indice de percepcion de la Corrupcion de Transparencia Internacional, han
jugado un papel fundamental en posicionar a la “...gobernanza en la agenda de los paises en
vias de desarrollo.” (Arndt, 2009, p. 5). Mientras que algunos de estos indicadores asignan un
mayor peso a datos provenientes del sector publico, como lo hacen en cierta medida los CPIA
del BM, o los de Transparencia Internacional, otros, como los WGI, asignan mayor peso al

juicio experto.

De acuerdo a la opinion de uno de sus impulsores, estos indicadores fueron ideados por al
menos cuatro razones. La primera, referida a la falta de robustez estadistica y falta de solidez
en las comparaciones entre paises cuando se utilizaban fuentes de datos individuales. Estas
fuentes a menudo presentaban diferentes y a veces contradictorias conclusiones. La segunda
radicaba en la preocupacién sobre como interpretar las diferencias estadisticas significativas
entre los paises comparados. La tercera preocupacion se circunscribi6 a la dificil comparacion
de resultados provenientes de encuestas regionales con encuestas mas amplias entre paises. La
cuarta se centr6 en encontrar una manera de producir indicadores generales, integradores o
agregados, que fueran Utiles, dada la gran cantidad y diversidad de fuentes individuales surgidas

a partir de diferentes investigaciones y debates sobre politicas ptblicas*.

4.1. Propuesta operacional para medir la gobernanza de los WGI.

La definicion del concepto de gobernanza que proponen Kaufmann, Kraay y Mastruzzi (2005a,

41 Por ejemplo la Millennium Challenge Corporation (MCC), de origen estadounidense, utiliza las dimensiones
de Control de la Corrupcion, Efectividad del Gobierno, Calidad Regulatoria e Imperio de la Ley, junto con otros,
como condicionantes de préstamos. La metodologia de seleccion de paises por parte de la MCC puede consultarse
aqui https://www.mcc.gov/who-we-fund [consultado el 15/06/2018].

42 Arndt (2009, p. 51) recopila estas razones a partir de informacién proporcionada por Aart Kraay.
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2010b), consiste en:

...las tradiciones e instituciones por las cuales se ejerce la autoridad en un pais. Incluye
los procesos a través de los cuales los gobiernos son elegidos, monitoreados y
reemplazados; la capacidad del gobierno de formular e implementar politicas correctas,
y el respeto por parte de los ciudadanos y el Estado hacia las instituciones que gobiernan
las interacciones econdmicas y sociales entre los mismos (p. 4).

En este sentido, estos indicadores se refieren a un concepto de gobernanza que no emerge o
implica una teoria de la gobernanza. En vez de tomar como punto de partida una teoria explicita
de la gobernanza, o como los componentes clave de un sistema de gobernanza interactian para
determinar la calidad del sistema como un todo, cada uno de los seis WGI compuestos

determina el significado de “gobernanza” incorporado en el indicador particular.

Los indicadores se construyen a partir de, y su significado es determinado por, cientos de
indicadores existentes producidos por una veintena o mas entidades. Son por lo tanto los hechos
y percepciones incorporadas en cientos de indicadores diferentes, producidos para diversos
propdsitos, los que dan contenido al concepto de gobernanza que surge de los WGI. Esto es a
través de la “eleccion de los indicadores existentes” por parte de los autores y a las técnicas que
utilizan para “agregarlos en sus propios indicadores compuestos” (Arndt, 2009, pp. 87-88). De
este modo las teorias de la gobernanza no serian exclusivamente la base cognitiva de estos

indicadores, siendo esta relacién bastante mas laxa.

Cada una de las seis dimensiones contiene a su vez variables producidas por otras
organizaciones, es decir son datos secundarios agregados y normalizados a partir de un modelo
econométrico. Como veremos mas adelante, la correspondencia entre las multiples variables

incluidas en cada dimension presenta algunas particularidades*®.

Las definiciones propuestas por los autores para cada dimension han sido sistematizadas en la

tabla que se muestra a continuacion.

43 En el siguiente capitulo ahondaremos en las fuentes individuales que se utilizan en los WGI para la Argentina y
Latinoamérica.
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Tabla N° 2 Dimensiones y definiciones de los WGI

Definicion
conceptual

Dimensién

Definicion nominal

Los procesos a
través de los
cuales los
gobiernos son
elegidos,
monitoreados y
reemplazados

Voz y Rendicion de
cuentas*

Captura las percepciones de hasta qué punto los
ciudadanos de un pais pueden participar en la
seleccién de su gobierno, asi como la libertad de
expresion, la libertad de asociacion y los medios de
comunicacion libres.

Estabilidad Politica vy
Ausencia de Violencia.

Mide las percepciones de la probabilidad de que un
gobierno sea desestabilizado o tomado por medios
inconstitucionales o violentos, incluyendo la violencia
interna y terrorismo.

La capacidad del
gobierno de
formular e
implementar
politicas correctas

Efectividad del Estado.

Captura percepciones sobre la calidad de los servicios
publicos, la calidad del servicio civil y su grado de
independencia frente a las presiones politicas, la
calidad de la formulacion e implementacion de
politicas pablicas y de la credibilidad del compromiso
del gobierno con dichas politicas.

Calidad Regulatoria

Captura percepciones sobre la capacidad del gobierno
para formular e implementar politicas y regulaciones
correctas que permitan y promuevan el desarrollo del
sector privado.

El respeto por
parte de los
ciudadanos y el
Estado hacia las
instituciones que
gobiernan las
interacciones
econémicas y
sociales entre los
mismos

Estado de Derecho (o
Imperio de la Ley).

Captura percepciones de hasta qué punto los agentes
tienen confianza y actlan segun las reglas de la
sociedad, en particular la calidad del cumplimiento de
un contrato, la policia, la justicia, asi como la
probabilidad de delitos y violencia.

Control de la
Corrupcion.

Captura percepciones de la medida en que el poder
publico se ejerce para el beneficio privado, incluyendo
pequefios o grandes formas de corrupcion, asi como la
“captura” del Estado por parte de elites e intereses
privados.

Fuente: Kaufmann, Kraay y Mastruzzi (2010b, p. 4), traduccién propia).

Cabe mencionar, siguiendo a Thomas (2010), que las definiciones originales de las dimensiones

4 El término en inglés es Voice and Accountability. Este vocablo anglosajon es generalmente traducido de una
forma un tanto simple como rendicion de cuentas, o responsabilidad, pero admite variaciones. Al igual que para
gobernanza, no se cuenta con una transcripcion literal del concepto. El término Voice es tomado del clasico trabajo
de Hirschman (1977) y se refiere a cualquier intento de cambiar, mediante peticion individual o colectiva, a la
administracion a cargo, a través de una apelacion ante una autoridad superior, o bien a través acciones y protestas,
incluidas las destinadas a movilizar la opinion publica. Para Schedler, Diamond y Plattner (1999) el término
accountability porta un sentido de obligacién que excede al de la mera rendicién de cuentas, cuyo significado
parece sugerir un acto voluntario del gobernante. Ademas, implica exigencia por parte de la ciudadania a partir de
las nociones de answerability (la obligacion del funcionario pablicos de acudir a rendir cuentas, asi como la
obligacion de informar y justificar sus desempefios) y enforcement (sancion en caso incumplimiento). Buena parte
de la riqueza tedrica que posee este denso concepto para las ciencias politicas, que no se ve reflejado en la
definicién que proponen los WGI, se debe al trabajo seminal de Guillermo O Donnell (1998), en el cual distingue
la Accountability vertical (p.e. elecciones periddicas y sin fraude, mecanismos de control de autoridades, etc.) y
horizontal (agencias estatales con autoridad legal para el control y sancidn, etc.).
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fueron modificadas, ya que las primeras hacian alusion directamente a “medir” los fendmenos
en si (capacidades, corrupcion, estabilidad, etc.) mientras que progresivamente, entre 10s afios
2006 y 2008, y luego de sucesivas criticas, se redefinieron las definiciones como medidas de

percepcion. A continuacion nos enfocaremos en la metodologia de estos indicadores.

4.2. La metodologia de los indicadores WGI.

Estos indicadores son compuestos, 0 agregados, lo que en resumidas cuentas quiere decir que
agregan distintas fuentes de datos e indicadores particulares en las seis dimensiones de la
gobernanza. En este sentido, estas dimensiones son construidas por cientos de indicadores
perceptuales y en estadisticas de hechos factuales que surgen de mas de una treintena de fuentes
de datos producidas por una apenas menor cantidad de organizaciones. Cada indicador tiene su
propia escala y su propia metodologia, y en caso de que el indicador contenga mas de una

variable se realiza una media aritmética de modo tal que solo quede un valor por indicador.

El contener diversas fuentes de datos le otorga un interés particular para el estudio que nos
proponemos, ya que como medida resumen condensan a muchas otras organizaciones y nutren
la red de relaciones que puede formarse a partir de estos nimeros y las organizaciones que los

producen.

La metodologia utilizada por los autores de los WGI consiste en una extension del modelo
estandar de componentes no observados*. Este modelo, asume que la gobernanza como tal no
puede ser observada (y por lo tanto medida) directamente y solo se pueden obtener valores
aproximados agregando los puntajes (scores) que se obtienen de cada indicador a fin de estimar
el componente desconocido de “verdadera gobernanza” (Kaufmann et al., 2010b). Todas esas
variables son dispuestas en una escala de 0-1, donde los valores mas altos implican mejores

desempefios de los paises.

El modelo asume que a cada dimensidn puede asignarsele el puntaje observado de un pais en
cierto indicador como una funcion linear de la gobernanza no observada en un pais
determinado, y un error estimado. El modelo asume ademas que el error estimado de un pais
tiene una distribucion aleatoria normal. Los estimados para cada indicador son el resultado de

la aplicacion de la funcion de maxima verosimilitud (max. Likelihood), de modo que las

4 Segln los autores este modelo (non-observed components) fue desarrollado primeramente por Goldberger
(1972) y también, aunque empleando un método jerarquico Bayesiano, por Efron y Morris (1971, 1972).
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unidades del modelo de indicadores agregados son similares a los de una variable aleatoria
normal estandar, con media igual a cero (y desvio estandar unitario) y re-escaladas en un puntaje

comprendido aproximadamente entre -2,5 y 2,5 puntos (Apaza, 2009; Arndt, 2009).

La presencia de margenes de error en estas estimaciones no es una consecuencia del uso
mayoritario de datos subjetivos o basados en percepciones, sino mas bien el reflejo de que los
datos disponibles son aproximaciones imperfectas para los conceptos que estan tratando de
medir. Del mismo modo que las medidas alternativas basadas en la encuesta son
aproximaciones imperfectas para el nivel general de corrupcién en un pais, la descripcion
basada en hechos del marco regulatorio legal también es solo una aproximacion imperfecta para

el entorno empresarial general que enfrentan las empresas (Kaufmann et al., 2010a)*°.

4.3. Alcances y usos.

Los principales usuarios de estos indicadores son inversores internacionales, académicos,

decisores de politicas publicas (OINGs y gobiernos) y periodistas.

Los inversores internacionales tienden cada vez méas a consensuar que la gobernanza esta
ubicada en el centro de los procesos de desarrollo, incluyendo a estos indicadores, ademas de
los tradicionales de riesgo crediticio, en sus decisiones de inversion (Arndt, 2009; Bouchet,
Clarke, & Groslambert, 2003; Thomas, 2010).

Los esquemas de clasificacion y convenciones contenidos en este tipo de indicadores informan
acerca de observaciones particulares y las vuelven contables y comparables, mientras que la
agregacion de nuameros se transforma en rankings visibles que pueden circular y difundirse
publicamente (Sinclair, 2005), mas no en todos los casos, donde dichos puntajes son pagos o
bien circulan por fuera de la esfera de informacion publica disponible. Las organizaciones

privadas de calificacion crediticia*’ recopilan datos sobre corporaciones y gobiernos para

4 No reproduciremos en este trabajo el modelo econométrico exacto, con las formulas matematicas que emplean
los autores, debido a que no es objeto de esta tesis discutir el modelo en si, sino las relaciones que emergen entre
los indicadores y las dimensiones, asi como las relaciones entre las organizaciones que los producen y otras de
segundo orden. Es por ello que solo sefialamos a grandes rasgos los supuestos del modelo. Para consultar el detalle
de las formulas y los pasos que realizan para la estimacién de puntajes y errores puede consultarse a Kaufmann,
Kraay y Mastruzzi (2010a; 2010b) y Arndt (2009).

47 Los indicadores de riesgo financiero son generalmente producidos por empresas de calificacion privada (p.e
Moody, Standard and Poor, Fitch, etc.) y toman en cuenta, aunque no disponibles piblicamente, factores asociados
al producto bruto, tasa de crecimiento y variables asociadas al cumplimiento de pago de deudas, entre otras.
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establecer su solvencia en evaluaciones que circulan y se utilizan ampliamente.

Sin embargo los WGI son recopilados y analizados en buena medida por expertos que
recomiendan una calificacion, la cual puede estar sujeta a una decision o revision final, y puede
publicarse en términos de un “indicador”, el cual opera como una representacion de la
transparencia. Estos indicadores agregan cientos de datos de diversas fuentes sobre distintos
paises y lo reducen a un nimero, por pais y por afio, para facilitar las comparaciones (Oman &
Arndt, 2010). Asi pueden ser utilizados por actores tanto del mercado, como de la politica (asi
como periodistas y agencias de desarrollo), en sus procesos de decisiones y “estrategias de
legitimacion mas amplias” (Hansen, 2015, p. 210). De este modo, muchos donantes han dado
una alta importancia a indicadores poco transparentes para, paraddjicamente, brindar
transparencia a sus decisiones sobre a qué paises otorgarlas (Arndt, 2009, p. 125). A partir de
legitimar una forma de medicion con los supuestos mencionados mas arriba, el desarrollo del
mercado puede alcanzarse con las instituciones idéneas. Esta simplificacion no admite el
caracter complejo que presentan las instituciones en sus decisiones, relaciones e intereses, ya

que las instituciones...

...son también portadoras de intereses, en tanto que articulan y reflejan las relaciones
jerarquicas en el seno de la sociedad. Lejos de suponer que son siempre opciones
socialmente eficientes, con frecuencia las instituciones son creaciones sociales que
sirven al interés de quienes tienen el poder de establecer las normas, como bien sefialara
North. (J. A. Alonso & Garcimartin, 2011, p. 6)

Uno de los fundamentos por los cuales los autores consideran que los WGI contienen una
ventaja metodoldgica con respecto a otros indicadores de la misma indole es la agregacién de
maultiples mediciones individuales (lo que brindaria una mayor informacion si se lo compara
con cada fuente tomada individualmente) y la medida explicita del grado de precision de los
margenes de error (Kaufmann, Kraay, & Mastruzzi, 2010a; Thomas, 2010)*. Esto Gltimo les
permite indicar si la diferencia de los puntajes agregados entre paises o para un pais, a lo largo
del tiempo, es estadisticamente significativa (a un 90% de confianza). Asimismo los
investigadores pueden elegir una categoria individual, como el Estado de Derecho o Control de
la Corrupcion, y/o combinarlos en una variable institucional mas general (Dollar & Kraay,
2003; Rodrik, 2004).

Sin embargo para los WGI la utilidad de los margenes de error tiene ademas otro propdsito

relacionado con la determinacion del grado de elegibilidad que un pais, o un lote de ellos, pueda

48 El autor agrega ademas una tercera fortaleza, la cual radica en que ostenta una cobertura de paises bastante mas
amplia que otros indicadores.
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tener para distintos OICs e inversores financieros internacionales. La legitimidad del calculo
experto descansa en buena medida en su utilidad, como puede inferirse de las palabras de sus

creadores:

Como ejemplo de la utilidad de estos margenes de error al hacer comparaciones de
gobernabilidad [gobernanza] entre paises, consideremos el indicador de Control de la
Corrupcidn. El programa de ayuda de la Cuenta para los Desafios del Milenio
(Millennium Challenge Account, 0 MCA por sus siglas en inglés) del gobierno de
Estados Unidos requiere que los paises receptores califiquen por encima de la media de
un grupo de 70 paises potencialmente elegibles para este indicador. Podemos usar
nuestros estimados de gobernabilidad [gobernanza] y sus margenes de error para evaluar
la posibilidad de que la corrupcion en un pais realmente este por debajo de la media o
no. (Kaufmann, Kraay, & Mastruzzi, 2005b, p. 2)*

La razon del interés por parte de los creadores de los WGI de construir una medida de la
gobernanza radica principalmente en proveer una herramienta para los hacedores de politicas

publicas, inversionistas, OICs y sociedad civil. En dicho sentido sostienen que:

Los reformistas en muchos gobiernos asi como la sociedad civil y los inversionistas
cada vez mas ven a la gobernabilidad [gobernanza] como clave para el desarrollo y el
clima de inversion, lo cual a su vez ha aumentado la necesidad para monitorear la
calidad de la gobernabilidad [gobernanza] en un pais a lo largo del tiempo. Aln mas,
los donantes de ayuda también han llegado a la opinion de que los flujos de ayuda tienen
un impacto mas fuerte en el desarrollo en paises con buena calidad institucional. La
Asociacion Internacional de Desarrollo (la ventana de préstamo altamente concesional
del Banco Mundial) [IDA], asi como la Cuenta para los Desafios del Milenio del
gobierno de los Estados Unidos [MCC], ambos, condicionan las transferencias de ayuda
explicitamente a los resultados de gobernabilidad [gobernanza], basandose en una
variedad de indicadores diferentes. En vista de esto, es importante medir las tendencias
a lo largo del tiempo, asi como los niveles de gobernabilidad [gobernanza]. (Kaufmann
et al., 2005b, p. 8).

De esta forma podemos apreciar como también se los utiliza para que organismos
internacionales de crédito decidan la elegibilidad de ciertos tipos de paises en funcién de la
evolucion de sus puntaciones segin algunas dimensiones de estos indicadores. Como
mencionaramos anteriormente, si bien el BM dice no utilizar los WGI para asignar ayuda

financiara, organizaciones de crédito como la MCC utilizan las calificaciones de cuatro

49Y agregan “[...] podemos identificar un grupo de 17 paises de bajo desempefio, o alrededor de un cuarto de la
muestra, cuando hay menos de un uno por ciento de probabilidad de que la corrupcion en estos paises realmente
esté por encima de la media. Para otros 23 paises, o alrededor de un tercio de la muestra, estamos bastante seguros
que la corrupciodn en estos paises esta por encima de la media, con una probabilidad de al menos 90 por ciento.
Por lo tanto, para 40 paises uno estaria bastante seguro del procedimiento de calificacion. En contraste, con estos
estandares tan altos para niveles de confiabilidad, para los 30 paises restantes hay mas incertidumbre, debido a que
la probabilidad de que estén por encima de la media esté en algin punto entre 10 por ciento y 90 por ciento. Si
relajamos un tanto nuestros estandares de relevancia a 25 por ciento y 75 por ciento, respectivamente, encontramos
gue Unicamente unos 20 paises de 70, 0 29 por ciento de los paises potencialmente elegibles, estan en esta zona de
incertidumbre.” (Kaufmann et al., 2005b, p. 2).
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dimensiones de estos indicadores, a saber, Efectividad del Gobierno, Imperio de la Ley, Control
de la Corrupcion y Calidad Regulatoria, entre otros, para determinar si un pais es elegible para
el otorgamiento de créditos. En este caso en particular, la calificacion del pais candidato dentro
de cada dimension debe estar por encima del puntaje promedio para el grupo de paises

agrupados por nivel de ingresos®.

4.4. Limitaciones teoricas.

Una de las principales limitaciones que presentan estos indicadores, de acuerdo al relevamiento
documental, se halla en el grado de desarrollo del marco tedrico. La ausencia de una teoria
suficientemente elaborada® no permite traspasar el obstaculo de la causalidad reversa entre
percepcion de la calidad institucional y crecimiento econdmico sostenido, ademas de que dichas
variables puedan tener una relacion enddgena (Kurtz & Schrank, 2007b; Thomas, 2010), es
decir, que las variables pueden no ser suficientemente independientes entre si. Ademas el
modelo no contempla el cambio institucional ni los procesos de desarrollo que hayan empezado
con medidas poco “consensuadas” para este tipo de indicadores, es decir, que el cambio
institucional se representa como una variable exdgena al modelo (Trucco, 2012; Zurbriggen,
2011a). Asimismo se advierte un sesgo de que muchas fuentes asocian la calidad institucional

con la baja incidencia recaudatoria del Estado (J. A. Alonso & Garcimartin, 2011, p. 7).

Tanto el concepto de calidad de las instituciones como el de buena gobernanza, adoptan
criterios normativos y prescriptivos (Oman & Arndt, 2010), y es en ese movimiento en el que
la ciencia politica deja “entrar por la ventana aquello que celosamente intentd expulsar desde
su constitucion” (Cansino, 2007, p. 24). Esto se debe a que evaluar la calidad de las democracias
o de las instituciones politicas y econdmicas, estableciendo si se acercan 0 no a los ideales
propios de cada concepto (igualdad y libertad para la democracia, rendicion de cuentas, estado
de derecho, entre otros, para la calidad institucional) no puede realizarse si no es recurriendo a

una definicidn ideal que oriente la investigacion y objetivos sobre el fendmeno en cuestion.

Pero ¢qué hay detras de este afan de medicion? En principio, consideramos que las medidas

% La metodologia utilizada por la MCC puede consultarse aqui https://www.mcc.gov/resources/doc/report-
selection-criteria-methodology-fy20#how-does-the-board-evaluate-these-countries [dltimo acceso 27/11/2019].
Al respecto puede observarse que también utilizan otras fuentes que a su vez son insumos de los WGI , como
Freedom House, Transparencia Internacional, Heritage Foundation, Reporteros sin Fronteras y FIDA, procurando
evitar un doble conteo, o solapamiento de puntajes. En el capitulo siguiente abordaremos las fuentes individuales
gue componen las seis dimensiones de los WGI.

51 Andrews (2008) coincide en la apreciacion acerca de la carencia de un marco teérico elaborado para medir la
gobernanza.
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estadisticas y los modelos son convenciones, construcciones, y dependen del enfoque analitico

y tedrico utilizado. Al respecto podemos afirmar que:

[...] la “medicion del mundo” representa una organizacion, representacion e
interpretacion desde la perspectiva del o de la que mide (o tiene el poder para hacerlo);
primero, porque elige lo que quiere medir, segundo, porque decide desde donde va a
medir y, tercero, porque elige el instrumento de medida. De esta manera, la informacion
ofrecida posteriormente en base a tasas, indices e indicadores, legitiman y consolidan la
perspectiva social determinada en gran parte por los supuestos de partida del modelo
inicial. (Mayordomo & Carrasco, 2000, p. 101, comillas del original).

En este caso, los indicadores a los que nos referimos, contienen una carga intrinseca y extrinseca
vinculada a la percepcion que, tanto quienes los disefiaron como quienes presentan testimonio,
0 incluso quienes son receptores de dichos relevamientos, manifiestan representaciones
subjetivas e intenciones politicas a través de la legitimacion del concepto que se intenta medir,

de ahi el caracter normativo de los mismos.

Detras de la medicién de la calidad de las instituciones, se encuentra un proyecto politico que
excede la medicién misma y un afan de cambio cultural llevado adelante por determinados
agentes para construir instituciones de mercado. Sobre este aspecto podemos afirmar que
“derechos de propiedad, estructuras de gobernanza, concepciones de control y reglas de
intercambio definen las instituciones necesarias para hacer mercados.” (Geertz, 1983, citado en
(Fligstein, 1996, p. 657). En cuanto a la simplificacion analitica que presenta esta nocién de

buen gobierno puede agregarse lo siguiente:

...se parte de admitir que los agentes operan guiados por criterios de optimizacién
racional, que la dindmica social depura a las instituciones ineficientes y que las
finalmente existentes suponen una mejora en los niveles de bienestar agregados de la
sociedad. En consecuencia, no existe problema alguno en definir “instituciones
Optimas” —las propias de los paises de éxito econémico-y en tratar de generalizar su
vigencia mas alla de las fronteras del pais en que surgieron. Buena parte de los
programas de reforma institucional de los donantes internacionales han venido
inspirados por estos supuestos. (J. A. Alonso & Garcimartin, 2011, p. 6).

En cuanto a las seis dimensiones abordadas, puede decirse que, al igual que sefialan Kurtz y
Schrank (2007b), es Efectividad del Gobierno la Unica dimensién que intenta capturar la
habilidad del Estado de formular politicas e implementar el logro de sus objetivos, aunque como
muestra Andrews (2008), la imagen de buena gobernanza que surge de la dimensién no solo
tiene un uso limitado en el desarrollo econémico, sino que también constituye una amenaza,
que promueve el isomorfismo, el dualismo institucional y los estados agitados (flailing states),
e impone un modelo de gobierno inapropiado que “patea la escalera con la cual los gobiernos

efectivos de hoy subieron para llegar a sus estados actuales.” (pp. 5).
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Mientras tanto, Voz y Rendicion de Cuentas y Estabilidad Politica hacen referencia a medir
caracteristicas del régimen, no siendo congruentes con la definicion de gobernanza expuesta
mas arriba. En el caso de Calidad Regulatoria, la misma se basa en la premisa de que es éptimo
tener minimas regulaciones y barreras al comercio y al flujo de inversiones, y por eso se
relaciona con tener politicas prescriptivas. Por Gltimo, la dimension de Estado de Derecho tiene
datos Utiles sobre la aplicabilidad de los contratos privados y gubernamentales y los costos e
independencia del sistema judicial, pero se combinan con las preferencias politicas sobre la
estructura, los derechos de propiedad privada y las preguntas orientadas a las élites
empresariales, acerca de si la accion judicial interfiere con los negocios de la empresa. De hecho
esta dimensién es la que mas problemas de validez interna acarrea junto con la dimension
Control de la Corrupcion, ya que la “burocracia intrusiva” puede ser tomada tanto como un
signo de efectividad como de inefectividad, dependiendo del contenido de las politicas que se
estén reforzando.” (Kurtz & Schrank, 2007, p. 543).

4.5. Limitaciones metodoldgicas.

No pretendemos aqui analizar el armazén estadistico mediante el cual los autores combinan
fuentes diversas en una serie de indicadores agregados debido a que ha sido abordado en otros
trabajos (J. A. Alonso & Garcimartin, 2011; Arndt & Oman, 2006 y otros). Buena parte de la
literatura considera que los WGI son utilizados por una multiplicidad de actores, y gozan de
cierta legitimidad en base a la metodologia estadistica implicita (errores no observados) y la
reputacion de las fuentes primarias. La diversidad de quienes son receptores, comunicadores y
reproductores de este tipo de informacion particular es amplia, abarcando un gradiente que
contiene tanto al periodismo, como al mundo académico, de negocios, de la administracion
publica y el gobierno, asi como a decisores de politica pablica. Ahora bien, dicha metodologia
conlleva ciertos obstaculos, como son el desfasaje temporal (y consecuentemente la fecha de
realizacion y publicacién) de los indicadores individuales, asi como el impacto inmediato o
relativo de medidas politicas en la percepcion de la calidad institucional por parte de los

expertos consultados, y otros vinculados a la validez de constructo.

Apaza (2009) agrupa las criticas realizadas a estos indicadores en tres grupos: a) las vinculadas
al método de agregacion (y no poder realizar comparaciones confiables a los largo del tiempo
y entre paises); b) las vinculadas a la falta de independencia de las evaluaciones proporcionadas

por las diferentes fuentes de datos, asi como el acceso a los mismos; c) las relacionadas a los
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sesgos en los indicadores individuales al estar influenciados por el nivel de desarrollo de un
pais. Para un analisis riguroso en cuanto a los alcances y limitaciones vinculados a la funcion
instrumental de estos indicadores agregados, puede consultarse la tesis doctoral de Christiane
Arndt (2009) y trabajos en coautoria, anteriores y posteriores, como los de Arndt y Oman (2006)
y Oman y Arndt (2010) quienes han profundizado el estudio sobre la metodologia de agregacion
y dimensiones politicas de los WGI. Basicamente destacan que si bien estos indicadores son
utiles para dar un pantallazo sobre calidad de la gobernanza de un pais, se suele sobreestimar
el poder explicativo de los mismos y se los utiliza para propdsitos para los cuales no fueron
disefiados. En este sentido, sefialan cinco problemas atenientes a su construccion: violacion del
supuesto de no correlacion de los errores; falta de transparencia de los puntajes®?; fundamentos
conceptuales débiles; problemas en la muestra (hidden sample bias)>® y método de ponderacion;
falta de comparabilidad a través del tiempo y entre paises®. En el mismo sentido, Alonso y
Garcimartin (2011, p. 6) resaltan como principales dificultades inherentes a estas mediciones
la deficiencia de los indicadores disponibles, la endogeneidad en las relaciones estudiadas; la
alta colinealidad entre las variables explicativas (lo que dificulta considerarlas como
independientes) y la sospecha de la existencia de variables omitidas, lo que puede condicionar
la estimacion de las relaciones®. Dentro de las probleméaticas metodoldgicas de los WGI
profundizaremos el andlisis sobre dos de ellas, la validez de constructo y el peso de los
indicadores perceptuales.

4.6. El problema de la validez de constructo.

Entre las criticas que abordan la cuestion estrictamente metodolégica vinculada a la falta de
validacion del constructo de estos nimeros destacamos las efectuadas por Thomas (2010) y

Langbein y Knack (2010)%. La critica de Langbein y Kcnack ataca la falta de claridad

52 as razones que esgrimen sobre este topico radican en la alta complejidad de los indicadores la carencia de
poder reproducirlos y la falta de, como mencionaramos en los problemas tedricos, una sélida teoria subyacente de
la gobernanza (Arndt, 2009, p. 126).

53 Por lo general los expertos que aportan sus percepciones estan a menudo informados e influenciados por el juicio
de otros expertos. De hecho los KKZ incluyen el ICRG, las mediciones de Freedom House, el BM (a través del
CPIAs) y varias de las fuentes de datos utilizadas por Transparencia Internacional.

5 Una respuesta a estos sefialamientos, formulados primigeniamente por Arndt y Oman (2006) puede consultarse
en Kaufmann, Kraay, y Mastruzzi (2007), aunque como puede verse en Arndt (2009) no aportan argumentos
satisfactorios para refutar estas debilidades.

55 Asimismo otra critica se circunscribe a que la totalidad de los datos desagregados no se encuentra disponible
para el publico. Sobre el gasto que implicaria acceder a 10 fuentes comerciales utilizadas en estos indicadores
consultese Igbal y Shah (2008 citado en Arndt, 2009).

% Kaufmann et al. (2010a) responden a esta critica, concluyendo que el criterio de validez convergente y
discriminante no aplica a la evidencia empirica por ellos recolectada, poniendo un frivolo ejemplo de simulacion
tedrica correlacionando el desempefio de los paises por el orden alfabético en el que se ubican. Independientemente
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conceptual a la hora de operacionalizar lo que Kaufmann y su equipo denominan gobernanza,
en seis dimensiones que “parecen decir lo mismo en diferentes palabras” (Langbein & Knack,
2010, p. 353, traduccion propia). Los autores sostienen que los seis indicadores/puntajes no
discriminan de manera efectiva los diferentes aspectos que estan intentando medir. Ademas,
aplican un andlisis factorial para detectar la estructura subyacente, mediante obtencion de
eigenvalues (autovalores) y la metodologia de path analysis, encontrando que practicamente
cualquier modelo de causalidad que se construya con diferentes combinaciones de los
indicadores se ajusta a las correlaciones. En sintesis sefialan que las relaciones descriptas son
tautologicas. Esto podria explicarse por la endogeneidad de las variables, es decir, que el
comportamiento de las mismas esté vinculado de forma tal que la discriminacion entre los

comportamientos sea inconducente para los calculos.

Por su parte Thomas (2010) también ataca los problemas del constructo en lo concerniente a la
validez convergente y discriminante de las correlaciones de las fuentes individuales referidas a
las dimensiones VVoz y Rendicion de Cuentas e Imperio de la Ley. Coherentemente relaciona
este problema a la falta de una definicion de las dimensiones y de la gobernanza misma,
derivada de la teoria. En dicho sentido sugieren que las medidas de gobernanza requieren como
requisito previo definiciones especificas que se basen en la teoria disponible. Tales definiciones
son instrumentalmente desafiantes porque la teoria no esta suficientemente desarrollada, pero
esto se hace ain méas complicado porque, en el terreno de la politica exterior la definicion de
“buen gobierno” esta altamente politizada (Thomas, 2010). De este modo tanto una democracia
liberal como una dictadura pueden acordar acerca de la importancia del Estado de Derecho,
siempre que el primero signifique “un estado limitado por reglas” y el segundo signifique
“obediencia ciudadana a los edictos del gobierno” (pp. 51). En este sentido, califica a los WGI

como una hipotesis elaborada pero que carece de respaldo.

Otras criticas instrumentales y conceptuales desde las ciencias politicas y econémicas, sobre
sesgos en las definiciones y falta de consistencia de las correlaciones pueden apreciarse en
Kurtz y Schrank (2007b, 2007a); Knack, Kugler y Manning (2003) y Kcnack (2007). Si bien
es cierto que los autores de los WGI sostienen que éstos deben utilizarse solo en las dimensiones
particulares, léase, no haciendo un agregado de las seis, ya sea por promedio simple o media

armonica, y que en el caso de compararse paises se debe considerar el margen de error que

de ello, los autores indican que es esperable que otros investigadores no comulguen con las definiciones de las
dimensiones que ellos elaboraron, pero que en ese caso la entrada al mercado de indicadores de gobernanza esta
abierta, y si algun investigador tiene alguna definicidn alternativa que considere mejor, puede proponerla.
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publican para evaluar la significancia estadistica de los resultados entre paises, lo cierto es que,

como sostiene la autora:

... los inversionistas internacionales, los donantes oficiales, los analistas de desarrollo
y los académicos muestran una fuerte propension a utilizar indicadores de gobernanza
compuestos para discriminar entre paises e identificar tendencias a lo largo del tiempo
en formas en que los indicadores no estan disefiados. Los inversores lo hacen
principalmente en el analisis de riesgo del pais, los donantes para fines de asignacion de
ayuda y los académicos para el analisis de regresion. El peligro, [...] es que las
decisiones importantes de negocios y politicas se estan tomando en base a premisas
falsas. (Arndt, 2009, p. 81, traduccion propia).

A continuacion abordaremos el rol que tienen los indicadores basados en percepcion en los

agregados totales y la justificacion que se propone para su inclusion.

4.7. El peso de la percepcion en los indicadores.

Otro de los inconvenientes asociados a la metodologia misma de los WGI es el peso de las
fuentes perceptuales en la composicion de los mismos (Kaufmann et al., 2010a; Thomas, 2010).
La Tabla N° 3 muestra la totalidad de indicadores que contiene cada dimension, discriminando
entre fuentes representativas y no representativas, asi como datos obtenidos por encuestas o por
expertos. Como puede verse las dimensiones de Imperio de la Ley y Voz y Rendicion de
Cuentas son las que contienen en su interior una mayor cantidad de indicadores individuales
(75 y 63 respectivamente), seguida de Calidad Regulatoria (48), Control de la Corrupcion (32),
Efectividad del Gobierno (31) y Estabilidad Politica (25).

Tabla N° 3 Dimensiones de WGI segun cantidad de indicadores y sus caracteristicas

Cant. de |Repre- No rep. |Expertos |Encues-
indicado- |sentativos tas
Dimensiones WGI res
Imperio de la Ley 75 50 25 44 31
VVoz y Rendicion de Cuentas 63 43 20 50 13
Calidad Regulatoria 48 25 23 24 24
Control de la Corrupcion 32 16 16 22 10
Efectividad del Gobierno 31 17 14 19 12
ES-tablllt-JIad Politica y Ausencia de o5 93 ’ 27 3
Violencia
Total 274 174 100 181 93
Promedio 45,6 29 16,6 30,2 15,5

Fuente: elaboracidn propia en base a datos secundarios disponibles en Kaufmann y Kraay (2018).
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Si lo analizamos en términos porcentuales (Grafico N°1), las dimensiones Imperio de le Ley y
Voz y Rendicion de Cuentas acaparan el 27 y el 23 por ciento de los 274 indicadores utilizados
por los WGI, es decir que representan en conjunto el 50% de los indicadores individuales. Un
nivel mas abajo se encuentran Calidad Regulatoria (18%), Control de la Corrupcion (12%),

Efectividad del Gobierno (11%) y Estabilidad Politica (9%).

Gréaficol.  Porcentaje total de Indicadores segun dimension

Estabilidad Politica
y Ausencia de

Violencia
9%
Efectividad del
Gobierno
11%

Imperio de la Ley
27%

Control dela

Corrupcion
12% Voz y Rendicién de
Cuentas
23%

Fuente: elaboracién en base a datos secundarios disponibles en Kaufmann y Kraay (2018).

Como se evidencia en el siguiente grafico, el cual muestra la distribucion en cada dimension
entre indicadores provenientes de encuestas a la poblacion y los obtenidos por parte de expertos,
el peso total que tienen estos ultimos es considerable (66,1%) en relacion a los primeros
(33,9%). La dimension Calidad Regulatoria resulta ser la inica que mantiene una equidad en
cuanto a la distribucion de indicadores incluidos, relevados a partir de encuestas y percepciones
de expertos (24 en cada celda, o el 50%). Todas las demas dimensiones reflejan un balance a
favor de los datos provistos por expertos, destacandose la dimension Estabilidad Politica (88%)
y Voz y Rendicién de Cuentas (79,4%), seguidas de Control de la Corrupcioén (68,8%),
Efectividad del Gobierno (61,3%) e Imperio de la Ley (58,6%).
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Gréfico 2.  Porcentaje de Indicadores seguin dimension y modo de recoleccién de
datos

W Expertos Encuestas

Imperio de la Ley 58,6% 41,3%

Voz y Rendicion de Cuentas 79,4% 20,6%

Calidad Regulatoria 50,0% 50,0%

Control de la Corrupcion 68,8% 31,3%

Efectividad del Gobierno 61,3% 38,7%

Estabilidad Politica y Ausencia de

. . 88,0% 12,0%
Violencia

TOTAL KKZ 66,1% 33,9%

Fuente: elaboracion en base a datos secundarios disponibles en Kaufmann y Kraay (2018).

Las razones por las que los autores de los WGI basan su confianza en los indicadores de
naturaleza perceptual se debe a varios factores, entre los cuales se cuenta la desconfianza de
fuentes consideradas mas “objetivas” (provistas por administraciones nacionales), sobre todo
producidas en paises como Argentina. En un documento de los autores del afio 2005 se
visibiliza esta desconfianza hacia administraciones gubernamentales a la vez que se justifica la

preferencia por la percepcion del clima de negocios de la siguiente forma:

[...] seguimos confiando en mediciones de gobernabilidad basadas en percepciones
subjetivas para desarrollar nuestros indicadores compuestos. Mostramos que este tipo
de datos, que son cuantitativos por naturaleza y cuya calidad ha mejorado
considerablemente con los afios, contienen informacién importante que a menudo no es
capturada por indicadores objetivos, particularmente en economias emergentes.
(Kaufmann et al., 2005b, p. 3).

Y agregan, identificando el rol de las percepciones en relacién a indicadores publicos, o datos

“de jure”, las razones de su inclusion en los WGI:

[...] las percepciones reportadas de las empresas, ciudadanos y expertos importan. Y
mostramos en el papel que los reportes de las empresas sobre la dificultad de iniciar un
nuevo negocio, o sobre la carga fiscal, no dependen Unicamente de formalidades
objetivas o ‘de jure’ tales como el marco legal relevante que gobierna el ingreso de
empresas 0 el codigo fiscal formal. Méas bien, las opiniones de las empresas sobre estos
temas estan también influenciadas de manera importante por el grado de corrupcién en
su pais (de manera particular en paises en desarrollo), sugiriendo que mas alla y por
encima de la formalidad de las reglas es crucial medir y tener en cuenta el ambiente
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institucional en el cual estas reglas se aplican y se hacen cumplir. [La corrupcion] puede
importar mas que la formalidad de los requisitos de entrada (o tasas de impositivas) para
determinar qué tan dificil es iniciar un negocio (o su carga impositiva). (Kaufmann et al.,
2005b, p. 3).

El peso que se le da a las opiniones de expertos en los WGI resulta ser desproporcionado en
relacion a los datos que provienen de encuestas de opinion a poblaciones mas amplias y
diversas. De hecho el procedimiento de agregacion que se utiliza para calcular el indicador
compuesto para cada dimension asigna una menor ponderacion a las fuentes que divergen de
los resultados mayoritarios, es decir cuando la correlacion es baja en relacion a otras fuentes.
Como sefiala correctamente Arndt (2009, p. 131), el resultado de este procedimiento redunda
en que las fuentes provenientes de expertos y empresas privadas, al correlacionar bastante bien
entre ellas, consiguen una ponderacion (peso) mucho mayor que las encuestas a la poblacion
general. Esto se debe en parte también a que las encuestas de opinion metodologicamente
solidas y con un grado aceptable de cobertura de paises, suelen ser escasas y costosas, mientras

que los estudios basados en expertos abundan.

Al ser un grupo reducido y relativamente enddgeno, los expertos de una fuente determinada
puedan remitirse explicita o implicitamente, a través de un conocimiento mutuo, a otras fuentes.
Esta circularidad, o contaminacion sucede porque las mismas fuentes primarias pueden ser
utilizadas por los mismos expertos. Una institucion puede servir de base a varias fuentes
primarias consideradas independientes por los WGI. Por ejemplo, expertos del Economist
Intelligence Unit (EIU) ajustan su propio juicio basandose en el indice de percepcion de la
corrupcion de Transparency International, que a su vez utiliza muchas de las mismas fuentes
primarias que componen la dimension Control de la Corrupcion de los WGI (Razafindrakoto
& Roubaud, 2010)®".

Los indicadores basados en percepciones tienden a considerar a un gobierno que esta
atravesando una crisis como mas ineficiente y/o corrupto, siendo un claro ejemplo de esto lo
sucedido con el desempefio del gobierno de Argentina durante la crisis 2001-2002 (Seligson,

2006)%8. Los expertos, y mucho mas si pertenecen al mundo de los negocios, son

5" Respecto a esto el Banco Mundial ha adoptado procedimientos que eliminan el “doble conteo” para elaborar los
CPIAs, es decir evitar tomar dos 0 mas fuentes independientes que se basen o utilicen una misma fuente primaria
en comun. Esto se abordara especificamente en el Capitulo 5.

%8 El trabajo de Seligson (2006) desnuda claramente este “problema de endogeneidad” de la fuente vinculada al
Corruption Perception Index de Transparency International y el del PIA del Banco Mundial que son utilizados
en los WGI. En efecto, los resultados de este indice pueden estar influenciados por factores externos a la
observacion directa del fendmeno por parte de los participantes, “ademas de que correlacionan casi de manera
perfecta (r= 0.96), usando el coeficiente rho de Spearman, para variables ordinales, consistencia bastante inusual
de hallar en estudios de ciencias sociales, sobre todo por tratarse de indicadores basados en la percepcion,
supuestamente independientes.” (p. 385).
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particularmente sensibles a los “factores exdgenos comunes”, sean crisis fiscales o buenos
resultados econémicos (mayores exportaciones, inversiones, etc.), aunque estos eventos no
estén directamente relacionados con la calidad de las instituciones o la buena gobernanza
(Razafindrakoto & Roubaud, 2010, p. 9). Estos factores (afinidad ideologica con gobiernos
liberales, cesibilidad a factores exdgenos, retroalimentacion del juicio experto, etc.) deben ser
tenidos en cuenta a la hora de analizar el desempefio de Argentina bajo estos indicadores. A

continuacién abordaremos como estos nimeros reflejaron al pais durante el periodo analizado.

5. El desempefio de Argentina segun los WGI.

La Argentina tomada como unidad de analisis ha sido medida por parte de estos indicadores
durante el periodo 1996-2018, de acuerdo a las seis dimensiones de los indicadores agregados
de los WGI.

La dimensién Voz y Rendicion de Cuentas es la unica de los seis indicadores de gobernanza
(WGI) que permanece relativamente estable y no se derrumba de manera acentuada durante el
afio 2002. El resto de las dimensiones se caen, aunque con diferencias particulares, a partir de
la crisis politica y econdmica del 2001-2002 en el pais. De hecho Argentina no logra recuperar
en la mayoria de las dimensiones las valoraciones obtenidas en el periodo 1996-1998, siendo
las mas acentuadas la Calidad del Marco Regulatorio junto con la de Imperio de la Ley (o
Estado de Derecho).

Este periodo corresponde con el fin de la segunda presidencia de Carlos Saul Menem, cuya
gestién estuvo marcada por la direccion neoliberal que imprimio a su gobierno desde el aparato
del Partido Justicialista (Pucciarelli, 2011). Dicha gestion se caracteriz6 por llevar adelante una
férrea alineacion a las politicas propuestas por Washington, centradas en apertura de mercados,
privatizaciones (junto a oprobiosos casos de corrupcion), y un manejo irregular de la justicia
(mediante ampliacién de la Corte Suprema, etc.) que lejos esta del ideal del buen gobierno
(Chavez, 2007). Sin embargo esto no repercutié en los WGI. Como veremos, las crisis
econdmicas pueden afectar en parte a las valoraciones de los expertos, aunque dichas crisis no
estén asociadas a variables de calidad institucional. Sin embargo, para el caso de Argentina
parece ser el signo politico de la gestion de gobierno el que influencia la opinidn de los expertos
para ciertas dimensiones. Esto se observa con el hundimiento del rango porcentual de las
calificaciones para los afios 2008-2009 y posteriormente 2014-2015, periodos marcados por

elecciones presidenciales, para las dimensiones Calidad Regulatoria e Imperio de la Ley, y en
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menor medida en Control de la Corrupcion. A continuacion analizaremos el desempefio del

pais de acuerdo a los valores obtenidos para cada dimensién en particular.

5.1. Procesos de eleccidén, monitoreo y reemplazo de gobiernos.

Como mencionamos en pasajes anteriores, esta dimension mide .. .el alcance segun el cual los
ciudadanos de un pais estan en condiciones de participar en la seleccion de su gobierno, asi
como la libertad de expresion, la libertad de asociacion y la libertad de los medios de

comunicacion” (Kaufmann et al., 2010b, p. 4).

Como se muestra en el grafico siguiente, Voz y Rendicion de Cuentas exhibe variaciones
minimas a lo largo del periodo analizado, e incluso en el afio 2016, con el advenimiento del
gobierno de Mauricio Macri en coalicion con otras fuerzas de centro derecha, registro el mayor
valor de la serie, superando el periodo 1996-1998. Lo interesante del caso es que la falta de
libertad de prensa fue uno de los cuestionamientos recurrentes a la gestion anterior a la de

Macri, aunque de acuerdo a estos valores no parece haber fluctuado demasiado.
Grafico 3.  Vozy Rendicion de cuentas- Argentina, 1996-2018 (Rango porcentual)

Int. sup. de confianza (90%) ==\/0z y Rendicion de cuentas Int. Inf. de confianza (90%)
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Fuente: Kaufmann y Kraay (2018).
Freedom House es una OING norteamericana que participa proveyendo datos a esta dimension
a partir del Press Freedom Index (FRP), como veremos en el siguiente capitulo. Esta
organizacion adquirio notoriedad en los medios por, ademas de la difusion de sus rankings,

abogar por la libertad de prensa y denunciar un hostigamiento mediatico, dentro de una lucha

de poder en la hechura misma de la politica, por parte de la gestion kirchnerista al periodismo
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en general y al grupo concentrado de medios Clarin en particular®®. Sin embargo este indicador
es el mas estable de los seis y pese a contener dentro de la serie analizada la crisis del 2001-

2002, esta dimension permanece incolume®,

En el caso de la dimension Estabilidad Politica y Ausencia de Violencia (Grafico N° 4) puede
verse como cae en el afio 2002 a su valor mas bajo en todo el periodo analizado (22%),
mostrando una leve recuperacion para volver a caer con fuerza en el 2004. A partir de alli se
observa una meseta de la dimension durante los afios 2005 al 2008 para caer nuevamente, pero
con menor fuerza, a un 37% en 2009. Los picos més altos se observan en el afio 2011 (52%) y
en 2016 y 2017 (53%), siendo en esta oportunidad también el valor més alto de la serie. No

obstante puede afirmarse que esta dimension desciende en el afio 2018 a niveles del 2015.

Gréfico4.  Estabilidad politica y ausencia de violencia- Argentina, 1996-2018 (Rango
porcentual)
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80

70

60

50

40

30

20

10

1996 1998 2000 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Fuente: Kaufmann y Kraay (2018).

5.2. Capacidad de implementacion de politicas.

En este apartado se agruparon las dimensiones vinculadas a la percepcion sobre las capacidades

59 Puede consultarse un pormenorizado analisis de la relacion entre el Grupo Clarin y los gobiernos de Néstor
Kirchner y el primer mandato de Cristina Fernandez de Kirchner en Repoll (2010). Su trabajo contiene ademas
una descripcion sobre los intentos gubernamentales de controlar medios de comunicacion y como contraparte, los
embates periodisticos parciales.

80 El consenso que cierta fraccion del periodismo tenia acerca de que la libertad de prensa estaba siendo duramente
atacada fue tal que en el afio 2016 Freedom House entreg6 el premio Freedom of Expression Award al CEO del
Grupo Clarin, Héctor Magnetto, por su “aporte a la libertad de expresion” (Ruiz, 2016). Es mas, Mark Lagon,
presidente de dicha OING por ese entonces reconocio que la organizacion”...quedé “impresionada” por la
resistencia del Grupo Clarin a los embates del kirchnerismo.” (Ruiz, 2016, p. 8, comillas del original).
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del gobierno de implementar politicas adecuadas: Efectividad del Gobierno y Calidad

Regulatoria.

Gréafico5.  Efectividad del Gobierno- Argentina, 1996-2018 (Rango porcentual)
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Fuente: Kaufmann y Kraay (2018).

En cuanto a la dimension Efectividad del Gobierno, cuya tendencia es exhibida en el grafico
precedente, puede decirse que también presenta los valores mas altos en los afios 1996, 1998,
y 2016. Los valores mas bajos se detectan en los afios 2002, 2009 y 2012, rondando entre 47 y
46%. Los afos 2016 y 2017 registran valores ascendentes del orden de los 60 puntos

porcentuales, para luego caer a niveles del 2006 (55%) en el afio 2018.

Como puede observarse en el grafico siguiente, la dimension de Calidad Regulatoria es la mas
afectada por la crisis del 2001-2002 de Argentina. Si para el afio 2000 el valor se situaba en
torno al 64%, en el 2002 la cifra descendera a 19%. Los niveles posteriores muestran una
recuperacion modesta pero estable, hasta los afios 2013 (18%) y 2014 (13%), el cual registra el

valor porcentual mas bajo de la serie.

Cabe destacar que el valor al cambio de gobierno (afio 2018) es de 42%, un nimero con creces
mas alto que cualquiera de los que estan comprendidos entre los afios 2002-2016.
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Gréfico 6.  Calidad del marco regulatorio- Argentina, 1996-2018 (Rango porcentual)
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Fuente: Kaufmann y Kraay (2018).

5.3. Respeto a las instituciones.

La dimension Imperio de la Ley, también traducida como Estado de Derecho, muestra en el
grafico siguiente una pendiente descendente pronunciada en el afio 2002 (pasa de 48% en el
2000 a 28% en 2002), pero que a diferencia de las demés dimensiones dicho valor continta
bajando hasta el 26% en 2003 y 24% en 2004. Pese a ello, registra una suba importante en 2005
(35%), que se mantiene hasta 2007 en torno al 34% hasta llegar al afio 2008, donde baja a 28%
y se mantiene luego alrededor de los 33 y 30 por ciento.

Grafico7.  Imperio de la Ley- Argentina, 1996-2018 (Rango porcentual)
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Fuente: Kaufmann y Kraay (2018).
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En el siguiente afio, 2014, se registra el valor mas bajo de la serie (19%), para luego comenzar

una suba que culmina en el afio 2017 con un valor de 46%, el mas alto del periodo 2002-2018.

Gréafico8.  Control de la corrupcion- Argentina, 1996-2018 (Rango porcentual)
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Fuente: Kaufmann y Kraay (2018).

La dimensién Control de la Corrupcién muestra, de acuerdo al grafico anterior, variaciones que
oscilan entre los 54 y 34 puntos. Los valores mas altos se ubican en los afios 1996 (54%), 1998
(52%) y 2000 (50%), descendiendo en 11 puntos hasta llegar al 39% en 2002.

Si bien entre 2003 y 2015 no se supera el 45% si se observan mejoras entre los afios 2003-2007;
luego una baja en 2008, nuevamente a 39%, y mejora llegando a 44%, para bajar en 2012 otra
vez a 39%, y en el periodo 2014-2015 donde se registran los valores mas bajos de la serie, en
torno los 35 puntos. A partir del afio 2016 se observa una suba hasta alcanzar 54% para el afio

2018, valor coincidente con el del afio 1996.

Ciertamente las percepciones acerca del desempefio judicial, policial, gubernamental, etc., no
estan al mismo nivel para actores vinculados a los negocios, el periodismo y la academia, que
para sectores no favorecidos de la poblacion. De hecho, los resultados basados en encuestas de
hogares suelen diferir de los que se obtienen a partir de percepciones de un grupo particular y
reducido®®. Desde luego, esta divergencia implica que se estan evaluando diferentes aspectos

con distintas metodologias y ademas, los expertos tienden a influenciarse unos a otros. Esto

61 Esta divergencia es confirmada por los resultados de un estudio realizado en Africa francofona, los cuales
muestran que las evaluaciones brindadas por expertos difieren sustancialmente de aquellas dadas por la poblacién
local encuestada (Razafindrakoto & Roubaud, 2010).
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ocurre debido a que, sobre todo en América Latina, los actores que cumplen con estas
caracteristicas (empresarios, diplomaticos, periodistas, académicos...) comparten a menudo
percepciones del entorno, las cuales dependen méas de su posicién politica y social que de lo

que ocurre a nivel local y regional para distintos estratos de la poblaciéon.

A esta orientacion a favor del juicio experto, vinculado a los negocios y al sector privado, se le
suma que las opiniones y perspectivas de las mujeres y los sectores mas pobres y vulnerables
de la poblaciéon son completamente ignoradas (Arndt, 2009, p. 133). Los expertos que son
consultados para responder a estas evaluaciones son mayoritariamente masculinos y de una
posicién econdmica alta, que viajan considerablemente (lo que ciertamente les posibilita la
capacidad de comparar y evaluar distintos paises), con necesidades, demandas y percepciones
distintas a las de la mayoria de la poblacién que habita en paises no desarrollados. Este sesgo
ideologico se refuerza reduciendo al minimo preguntas sobre el mercado informal en los
indicadores de percepcion (Galtung, 2006). Una vez establecida la endeblez de estos
indicadores resulta valido sospechar que la opinion de los expertos, la cual pesa bastante méas
en los resultados finales que los datos de encuestas, pueda estar sobre determinada por la
posicién politica, ideoldgica y econémica que ostentan, mostrandose mas afines a gobiernos de
orientacion neoliberal, inclusive si cuando éstos no fuesen demasiado cuidadosos en asuntos de

calidad institucional.

6. Conclusiones del capitulo.

Hasta aqui hemos analizado las caracteristicas de los indicadores de calidad institucional y
gobernanza en general. La evolucion de estos indicadores muestra una division entre
indicadores de facto y de percepcion, asi como diferentes interpretaciones de lo que es la
gobernanza. Centramos luego el analisis en un grupo determinado de indicadores, los WGI
financiados por el Banco Mundial, pero que incluyen muy diversas fuentes de recursos
primarios para la elaboracion de los resultados. Mediante la técnica de componentes no
observados agregan a una veintena de fuentes distribuidas en seis dimensiones (Control de
Corrupcion, Imperio de la Ley, Calidad Regulatoria, Efectividad del Gobierno, Voz y
Rendicion de Cuentas, y Estabilidad Politica y Ausencia de Violencia) las cuales contienen en
su mayoria indicadores basados en percepcion de expertos (personal de embajadas, academicos,
economistas, funcionarios, empresarios, etc.), los cuales comparten ideologica y
simbolicamente un marco comun de legitimacidn que ademas se retroalimenta. Esto nos lleva

al problema que presentan este tipo de indicadores, ya que correlacionan muy bien entre ellos,
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y difieren de los resultados obtenidos a partir de encuestas a la poblacion, es decir que terminan

desplazando del resultado final a estos Gltimos.

Muchos de estos indicadores y fuentes se utilizan para que otras organizaciones coloquen
recursos y otorguen facilidades crediticias, pese a las limitaciones tedricas y metodoldgicas
halladas, entre las que se cuentan la vaguedad teorica del concepto de gobernanza mismo, falta
de comparabilidad, actualizaciones de datos previos en funcion de las fuentes disponibles, y
problemas en la independencia de las variables, unas de otras. Pese a ellos son utilizados por
donantes y organismos de crédito, aunque no estan disefiados para discriminar paises e

identificar tendencias a lo largo del tiempo.

Por altimo, hemos finalizado la exposicion con el andlisis de los resultados de los WGI para
Argentina de acuerdo a los datos agregados de cada dimension, durante el recorte temporal
propuesto (1996-2018). Surge del andlisis que no todas las dimensiones varian de la misma
manera frente al signo politico de los sucesivos gobiernos (el cual determina respuestas y
reacciones de los expertos), siendo Imperio de la Ley y Calidad Regulatoria las dimensiones
que peores resultados arrojaron, en funcion del signo politico de la gestion gobernante. En el
siguiente capitulo nos introduciremos en las fuentes individuales que componen los datos
agregados de los WGI, describiendo sus particulares formas de conceptualizar las variables de

insumo.
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CAPITULO 3

Las agencias evaluadoras y la fabricacion de los indicadores agregados de
Gobernanza (WGI)

1. Introduccion: Hacia una clasificacion de las fuentes de datos segun la agencia que los
produce.

El siguiente capitulo contiene una descripcion y caracterizacion de las fuentes proveedoras de
datos con los que se construyen anualmente los WGI. Estos indicadores constituyen una forma
de ver el mundo bajo la lente de la calidad institucional y la buena gobernanza. En dicho sentido
resulta necesario preguntarnos acerca de cuales son las agencias calculadoras que intervienen
en el proceso de medicién y que aportan uno 0 mas simbolos numéricos para cada dimension
de los WGI. Como veremos mas adelante, reconstruir vinculos especificos de produccion de
estas unidades de analisis amplia la red de relaciones visualizandose nuevos tipos de
organizaciones, como es el caso de organizaciones filantropicas, las cuales seran abordadas en
el Capitulo 4. Pero para llegar a dicha instancia primero debemos detenernos en el analisis de
las unidades primarias de generacion de datos (indicadores), y determinar cual es la

organizacion que los produce y cdmo es su participacion en las dimensiones de los WGI.

La clasificacion que realizan los autores de los indicadores WGI consiste en dividirlos en cuatro
tipos de fuentes: datos provenientes de encuestas a la poblacion y/o a empresas; datos
provenientes de informacion de negocios comerciales (por lo general de empresas privadas);
datos provenientes del sector publico; y datos provenientes del sector no gubernamental®?. Este
ultimo grupo amerita para nosotros efectuar una nueva division ya que bajo el termino OING
se subsumen organizaciones por demas variadas en cuanto a sus caracteristicas y funciones
(think tanks, organizaciones de tipo advocacy/watchdog — promocionan derechos y velan por
el respeto a las libertades-, organizaciones publico privadas, agencias de desarrollo
gubernamentales e internacionales, asi como organismos internacionales de crédito). Ademas
de estos cuatro tipos, los autores indican si la fuente de datos provino de encuestas, del juicio

de expertos o bien de ambos®3,

62 Al respecto puede consultarse esta clasificacion descargando la tabla correspondiente desde la siguiente
ubicacién http://info.worldbank.org/governance/WGI/Tablel.pdf [Gltimo acceso 13/07/2018], la cual contiene
ademas la cantidad de afios en los que fue incluida la fuente proveedora de dato en toda la serie.

83 El World Justice Proyect Rule of Law Index es el Unico indicador que contiene ambos disefios, tanto de expertos
como de encuesta.
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A continuacion exhibiremos una clasificacion efectuada a este tipo de organizaciones, de modo
que hemos agrupado a los indicadores de acuerdo al tipo de organizacion que los produce. Para
el caso de Argentina y Latinoamérica, se relevaron veinticuatro indicadores que aportan datos
para las seis dimensiones durante el periodo 1996-2018. De ellas, seis se vinculan a indicadores
producidos por empresas internacionales privadas, mientras que catorce son OINGs, dos son
producidos por OICs, y dos son producidos por agencias gubernamentales. Asimismo, once de
éstas son catalogadas como representativas en cuanto a la extrapolacion de los resultados,
aunque entre ellas solo dos fuentes utilizan un disefio de encuesta mientras que las demas se

basan en la percepcion de expertos.

La siguiente tabla muestra la totalidad de los indicadores que intervinieron para el calculo de

los WGI para el pais. En la misma se detalla la denominacion de los mismos y el codigo

correspondiente, que en lo sucesivo emplearemos para referirnos a ellos.

Tabla N° 4 Clasificacion de indicadores usados como insumos de los WGI (Argentina

1996-2018)
Denominacion del rganizacion Ti Fuen .
e _o inacion de Organizacio Cod. ipo de uente Sub-Tipo
Indicador que lo produce org. de datos
Bertelsmann Transformation Bgrtelsmann 8T | oING Expertos | Pablico-Privada
Index Stiftung
Freedom House Countries at
Freedom House CCR | OING Expertos | Advocacy/watchdog
the Crossroads
Economist Intelligence Unit i
. . Economist . . .
Views wire & Democracy . . EIU | Privada | Expertos | Privada/Comercial
Intelligence Unit
Index
Freedom House Freedom House FRH | OING Expertos | Advocacy/watchdog
Transparency International Transparenc
Global Corruption P ) y GCB | OING Encuesta | Advocacy/watchdog
International
Barometer Survey
World Economic Forum World Economic
Global Competitiveness GCS | OING Encuesta | Publico-Privada
Forum
Report
Global Integrity Index Srlc()}t;i{[lntegrlty Gll | OING Expertos | Advocacy/watchdog
Gallup World Poll Gallup Inc. GWP | Privada | Encuesta | Privada/Comercial
Heritage Foundation Index Heritage
of Economic Freedom Foundation HER | OING Expertos | Advocacy/watchdog
Cingranelli Richards Human | CIRI Humans
Rights Database and Rights Data HUM | OING Expertos | Académica
Political Terror Scale Project
IFAD Rural Sector International
Performance Assessments Fund for IFD | OIc Expertos | OIC
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Den_omlnauon del Organizacion Cod. Tipode | Fuente Sub-Tipo
Indicador que lo produce org. de datos
Agricultural
Development
|JET Country Security Risk | iJet International T | Privada | Expertos | Privada
Ratings Inc.
Agence Francaise
Institutional Profiles de, IPD | Gob. Expertos | Gubernamental
Database Développement
(AFD)
Latinobarémetro Cor'porauo,n LBO | OING Encuesta | Publico-Privada
Latino-barometro
International
International B t Project
ernational Budget Projec Budget OBI | OING Expertos | Advocacy/watchdog
Open Budget Index .
Partnership
World Bank Country Policy
and Institutional World Bank PIA | OIC Expertos | OIC
Group
Assessments
Political Risk Services
International Country Risk PRS Group- PRS | Privada | Expertos | Privada
. ICRG
Guide
Reporters Without Borders | Reporters
Press Freedom Index Without Borders RSF | OING Expertos | Advocacy/watchdog
Office to Monitor
US State Department and Combat
Trafficking in People report | Trafficking in TPR | Gob. Expertos | Gubernamental
Persons
Vanderbilt University LAPOP VAB | OING |Encuesta | Académica
Americas Barometer
Var_letles of Democracy V-Dem Project VDM | OING Expertos | Académica
Project
Institute for Management IMD World
and Development World Competitiveness | WCY | Privada | Encuesta | Privada/académica
Competitiveness Yearbook | Center
World Justice Project Rule The World Expertos/
of Law Index Justice Project WP OING Encuesta Advocacy/watchdog
Global Insight Business
Conditions and Risk IHS Inc. WMO | Privada | Expertos | Privada/ comercial

Indicators

Fuente: adaptado de Kaufmann y Kraay (2018).

Seguidamente nos detendremos en cada uno de estos tipos de organizacion, ya que dentro de

ellas conviven distintos propositos que los motivan a llevar a cabo estas mediciones.
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2. Organismos Internacionales de Crédito (OIC).

Los organismos financieros internacionales son parte colaboradora al momento de proveer
datos para el calculo de los WGI. Consideramos dentro de esta clasificacion a los indicadores
producidos por organizaciones internacionales que asignan créditos a paises como lo son el BM

e IFAD y cuya composicion implica a mas de un gobierno o Estado.

2.1. World Bank Country Policy and Institutional Assessments (PI1A).

El indicador World Bank Country Policy and Institutional Assessments (CPIA, por sus siglas
en inglés) como insumo para cuatro de las seis dimensiones (Efectividad del Gobierno, Calidad
Regulatoria, Imperio de la Ley y Control de la Corrupcion). Se trata de un estudio que es llevado
adelante por el propio BM. EI personal del mismo evalla la capacidad del marco politico e
institucional de un pais para la reduccion de la pobreza, el crecimiento sostenible y el uso
efectivo de la asistencia para el desarrollo (IEG, 2010), empleando en el célculo las
calificaciones de desempefio de los paises que se vienen utilizando desde 1980 para asignar

recursos de la International Development Association (IDA) a los paises elegibles.

La cobertura abarca a paises clientes del BM. En el caso de paises no elegibles para IDA, estos
son cubiertos cada dos afos a partir de 2014, y cada tres afios a partir de 2016, y se utilizan
datos de uno o dos afios si los datos del afio actual no estan disponibles. Los indicadores
originales abarcan 16 dimensiones de politica y desempefio institucional, y las respuestas se
codifican en una escala de 6 puntos. Estos nimeros se obtienen mediante las respuestas de los
(expertos) economistas en jefe del Banco asignados a cada pais, y estan sujetos a una revision
centralizada posterior con fines de poder comparar los datos de todos los paises. El
procedimiento es primero una evaluacion del equipo asignado a la region, que luego es revisada
y supervisada por expertos del mismo Banco pero con mayor rango. Los valores finales que se
obtienen se utilizan como criterio de adjudicacion de préstamos internacionales. Un andlisis
mas profundo sobre este proceso de evaluacion y revision por parte de los distintos actores del

Banco se detalla en el Capitulo 4.

Para la dimension Efectividad del Gobierno se utilizan tres indicadores (Calidad de la
administracion publica, Calidad de la gestion fiscal y financiera, Eficiencia de la movilizacion
de ingresos), mientras que para Calidad Regulatoria se utilizan dos (Entorno regulatorio
empresarial y Politica comercial). Las restantes dimensiones en las que participa proveyendo

insumos, Imperio de la Ley y Control de la Corrupcién solo utilizan un indicador cada una:
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Derechos de propiedad y gobierno basado en reglas y Transparencia, rendicion de cuentas y
corrupcion en el sector publico, respectivamente. Los valores de CPIA no son de acceso
publico, por lo tanto los valores agregados no se encuentran disponibles ni son mostrados por
los WGI.

2.2. IFAD Rural Sector Performance Assessments (IFD).

En cuanto al indice IFD, se trata de un estudio mediante asesoria de expertos (economistas
asignados a paises miembros de FIDA® y fuentes de datos provistas por el sector publico) en
el cual se evalua el ecosistema de politicas rurales a partir de 12 dimensiones operacionalizadas
en una escala de uno a seis puntos. Este estudio participa en cinco dimensiones de los WGI
(Efectividad del Gobierno, Calidad Regulatoria, Imperio de la Ley, Voz y Rendicién de Cuentas
y Control de la Corrupcidn) y constituye un informe anual desde 2004 y cada tres afios a partir
del 2015. Para el caso de su inclusion en los WGI, si un pais determinado no es cubierto en un
afio particular por el informe IFD més actual, se utiliza el Gltimo valor disponible hasta dos
afios atrés. Es necesario destacar que tanto los resultados del CPIA como del IFD se utilizan
como elementos de condicionalidad para otorgar recursos financieros por parte de

organizaciones como MCC y FIDA.

Para la dimensién Calidad Regulatoria se utilizan tres indicadores (Condiciones habilitantes
para el desarrollo de servicios financieros rurales, Clima de inversion para empresas rurales y
Acceso a insumos agricolas y mercados de productos), mientras que para VVoz y rendicién de
cuentas e Imperio de la ley se utilizan dos indicadores para cada dimensién (Politica y marco
legal para las organizaciones rurales y Dialogo entre el gobierno y las organizaciones rurales
para la primera y Acceso a la tierra y Acceso al agua para la agricultura, para la segunda). En
el caso de las dimensiones Efectividad del Gobierno y Control de la corrupcion se utiliza un
indicador para cada dimension (Asignacion y gestion de recursos publicos para el desarrollo

rural y Responsabilidad, transparencia y corrupcion en las zonas rurales, respectivamente).

84 as siglas de esta agencia especializada (ONU), establecida como organismo financiero internacional a partir
de 1977, es conocida para los paises hispanoparlantes como FIDA (Fondo Internacional para el Desarrollo de la
Agricultura). Esta organizacion ha tenido una presencia nacional y regional importante a partir del 2010 en
adelante, otorgando préstamos a agencias gubernamentales para la implementacion de diversos programas. Para
una aproximacion al rol de FIDA en la agenda de desarrollo rural en Argentina pueden consultarse los trabajos de
Lattuada, Nogueira y Urcola (2015) y Gonzalez (2016).
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3. Organizaciones Gubernamentales y Agencias de Desarrollo (IPD y TPR).

IPD y TPR son los dos Unicos indicadores producidos netamente por agencias gubernamentales,
siendo sus datos utilizados como insumos para la Argentina durante el periodo sefialado. A
diferencia de los OIC, estas organizaciones dependen y/o representan a un solo gobierno

nacional que las financia, el francés.

3.1. Institutional Profiles Database (IPD).

En el caso de IPD se trata de un estudio llevado a cabo por la Direccion General del Tesoro
(Direction Générale du Trésor) del Ministerio Francés de Economia, Industria y Empleo (ahora
Economia y Finanzas), la Agencia Francesa de Desarrollo® (Agence Francaise de
Développement, en adelante AFD) y el Centro de Estudios Prospectivos y de Informacion
Internacional (Centre d’études prospectives et d’informations internationales, en adelante
CEPII)®. Este estudio se realiza en base a asesorias de expertos, y se publican
aproximadamente cada tres afios, a partir del 2006 hasta el 2016. La Gltima version cubre 144
paises, sobre los cuales proporciona indicadores compuestos construidos a partir de datos de
percepcion provistos por al menos dos miembros del Servicio Econémico Regional, que en
nuestro caso corresponde al cono sur (Service économique régional pour le Cone Sud)®,
quienes responden a la encuesta. De modo que los expertos que proporcionan los datos para
IPD resultan ser funcionarios y diplomaticos de la Direccién General del Tesoro francés que

residen en Buenos Aires.

El propdsito manifiesto de estas publicaciones es realizar un aporte a la investigacion sobre la
relacion entre las instituciones, el crecimiento econémico a largo plazo y el desarrollo, y arroja

como resultado 127 indicadores surgidos de 320 variables estructuradas en 9 dimensiones: 1)

® La AFD es una agencia publica francesa de planeamiento estratégico y financiamiento, cuyos origenes se
remontan en 1941, cuando fue creada por Charles de Gaulle (Caisse Centrale de la France Libre) como el érgano
encargado del erario publico, la emisién monetaria y el control de cambios de la Francia libre (no ocupada).
Posteriormente (1943) paso a llamarse Caisse Centrale de la France d'Outre-mer y tras la descolonizacion Caisse
Centrale de Coopération Economique. Paulatinamente fue perdiendo la responsabilidad de la emision monetaria
para convertirse en 1989 en un banco de desarrollo (Caisse Francaise de Développement), sobre todo para
financiar empresas francesas en Africa. Para mayores precisiones sobre la historia de esta institucion de crédito
especializada consultese la resefia de Cherif (2020).

% |_a Gltima edicién (2016) proviene de una encuesta realizada por la Direccion General del Tesoro (DG Trésor)
completada por Servicios Econémicos (Services Economiques) del Ministerio de Economia y Finanzas.

67 Con oficina en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, este sector depende de la Direccidn General del Tesoro,
mientras que su mision es promover negocios financieros y relaciones comerciales bilaterales entre Francia y los
paises de la zona (Argentina, Uruguay, Paraguay y Chile). La conformacion del equipo de funcionarios y
diplomaticos puede consultarse aqui https://www.tresor.economie.gouv.fr/Pays/AR/notre-equipe [consultado el
20/12/2021].
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instituciones politicas; 2) seguridad, ley y orden, control de la violencia; 3) funcionamiento de
las administraciones publicas; 4) operacion libre de mercados; 5) coordinacion de los
stakeholders, vision estratégica e innovacion; 6) seguridad de transacciones y contratos; 7)

regulacion del mercado, didlogo social; 8) apertura; 9) cohesion social y movilidad social.

Para la construccion de los indicadores WGI los datos surgidos del IPD tienen participacion en
todas las dimensiones. De ellas, la que contiene una mayor cantidad de indicadores es Voz y
Rendicion de Cuentas, subsumiendo 21 preguntas. En segundo término le sigue Imperio de la
Ley, dimensién que subsume 18 indicadores, los cuales hacen referencia a las responsabilidades
del Estado en multiples aspectos. En un segundo orden, teniendo en cuenta la cantidad de
indicadores subsumidos a cada dimension, se cuentan Calidad Regulatoria, la cual contiene
ocho indicadores, incluida la facilidad de hacer negocios bajo la ley local, y Efectividad del
Gobierno, la cual contiene a seis, mayormente referidos a distintas areas de cobertura de
servicios basicos como educacion, transporte, agua potable, saneamiento, etc.®®. En un tercer
orden se agrupan las dimensiones de Estabilidad politica y ausencia de violencia y Control de
la corrupcion, ambas dimensiones contienen tres indicadores cada una. Mientras la primera
mide la intensidad de conflictos internos: étnicos, religiosos o regionales, actividades violentas
de organizaciones politicas clandestinas, y conflictos sociales (excluyendo conflictos
relacionados con la tierra), la segunda agrupa indicadores tendientes a medir el nivel o grado
de corrupcion entre el gobierno y los ciudadanos, las empresas locales y extranjeras.

Puede afirmarse que el IPD es uno de los proveedores de datos con mayor participacion, tanto
el grado de presencia que tiene en las seis dimensiones, como los aspectos que abarca en los
indicadores que se incluyen en ellas. Su rol, como veremos en el Capitulo 4, es crucial para
incorporar, via asociacion, a diversas empresas privadas con el gobierno francés. Quienes
responden a este cuestionario, qgue como mostramos contiene una marcada tendencia hacia la
evaluacion del Estado con perspectiva del mercado, resultan ser funcionarios y diplomaticos de
una unidad gubernamental francesa dedicada a la inversion financiera y los negocios bilaterales.
Al igual que otros indicadores como el Doing Business, se enfoca en la facilidad para hacer
negocios, y castiga a mecanismos estatales como la intervencion de precios y/o subsidios a

determinados productos o servicios.

8 Los indicadores se encuentran detallados, en inglés y por afio, dentro del apartado “Tablas de Insumos (WGI)
segun afios de participacion por dimension e indicador” correspondiente a IPD en el Anexo.
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A diferencia de los think tanks norteamericanos, que suelen definirse como organizaciones sin
animo de lucro e independientes de los partidos politicos, la burocracia estatal y las empresas,
la mayoria de estas organizaciones francesas no son independientes de la burocracia estatal, ya
sea porque estan financiadas por ella o porque son parte de organismos publicos. Los lideres de
las grandes empresas promueven una agenda politica en estas organizaciones, que difieren de

los clubes sociales tradicionales en los que sélo se socializan y comparten ideas (Comet, 2019).

Recientes investigaciones que utilizan técnicas de directorios cruzados (interlocking
directorates), confirman para el caso de IPD y CEPII, que una pequefia minoria de lideres
empresariales, con maltiples posiciones en la estructura de policy network, contribuyen a la
cohesion y jerarquia de la red, ya que uno de cada cinco integrantes es director de al menos una
gran corporacion, lo que mejora su capacidad de influencia (Comet, 2019). En este sentido su
“cohesion estructural refuerza su cohesion ideoldgica a través del pensamiento grupal”, lo que
les permite influir en la formulacién y direccién de politicas publicas pero también en su
“continuidad [...], independientemente de los cambios en el poder ejecutivo” ya que ostentan

una posicion hegemonica relacionada a las instituciones financieras (2019, p. 1038).

3.2. U.S. State Department Trafficking in People Report (TPR).

El informe TPR es llevado adelante por el Departamento de Estado de los Estados Unidos, a
través de su Departamento de Asuntos Exteriores. El informe se realiza a partir de asesoria de
expertos, los cuales son diplomaticos o personal administrativo de las embajadas de EE. UU,
aungue las respuestas estan sujetas a revision externa. Los reportes anuales pueden consultarse

desde el afio 2001 en adelante.

Este documento califica a los paises en una escala de cuatro puntos, o niveles, segun el grado
de esfuerzo de un gobierno para combatir el “trafico severo de personas”®. De este modo se
califica a los paises que cumplen (Nivel-Tier- 1), no cumplen pero hacen un esfuerzo
significativo (Nivel 2), no cumplen pero hacen un esfuerzo (Nivel 2WL), no cumplen y no

hacen ningun esfuerzo (Nivel 3).

% Que es definido como: (a) trafico sexual en el que un acto sexual comercial es inducido por la fuerza, fraude o
coaccion, o que la persona inducida a realizar tal acto no ha alcanzado los 18 afios de edad; o (b) el reclutamiento,
refugio, transporte, provision u obtencidn de una persona para trabajo o servicios, mediante el uso de la fuerza,
fraude o coercidn con el proposito de someterse a la servidumbre involuntaria, peonaje, servidumbre por deudas
o esclavitud. Extraido de https://www.state.gov/j/tip/rls/tiprpt/index.htm [Gltimo acceso 01/08/2018].
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Hasta el reporte de Junio de 2018 Argentina oscil6 entre el Nivel 2 y el Nivel 2WL" (p.e
durante el periodo 2006 y el 2009) durante el periodo de referencia (1996-2017). Este Gltimo
reporte publicado muestra que el pais logré ascender al Nivel 1 (U.S. Department of State,
2018, p. 74)". Sin embargo esta mejora no se vera reflejada en la tesis debido a que este Gltimo
informe sobre trata de personas comprende el periodo entre abril de 2017 y marzo de 2018,

fechas posteriores a las de la Gltima publicacion de los WGI tomada en este escrito.

La forma en que determinan el nivel que le corresponde a cada pais no se encuentra especificada
como el caso de IPD. Al respecto, no queda establecida la forma en que amalgaman toda la
informacidn recolectada, fundamentalmente porque obedece a fuentes diversas. En efecto, el
Departamento de Estado elabora el documento utilizando informacion de embajadas de los EE.
UU., funcionarios gubernamentales, ONGs, informes publicados, articulos periodisticos,
estudios académicos y viajes de investigacion a distintas regiones. Tanto diplomaticos como
agencias de nacionalidad norteamericana informan no solo sobre la situacion del trafico de
personas, sino también acerca de las medidas gubernamentales que el pais adopta para
enfrentarlo. Para ello realizan reuniones con funcionarios gubernamentales, representantes de
ONGs locales e internacionales, funcionarios de organizaciones internacionales, periodistas,

académicos y “sobrevivientes” (U.S. Department of State, 2018, p. 38).

Como puede apreciarse, las dos organizaciones que dependen directamente de organizaciones
gubernamentales son diametralmente opuestas en cuanto a participacion en las seis dimensiones
y cantidad de medidas de los conceptos. Mientras que IPD participa en las seis dimensiones, el
TPR se utiliza en solo una (Imperio de la Ley). Ademas el IPD abarca 59 preguntas en total,

mientras que el TPR aporta solo el valor agregado.

4. Empresas Internacionales Privadas.

La medicion de la calidad institucional es una actividad realizada por organizaciones del sector
privado. Existen empresas dedicadas a la medicion del riesgo que pueden monitorear marcos

institucionales inestables o poco convenientes para un buen retorno de las inversiones, asi como

0 Que vendria a ser un escaldn inferior si lo comparamos con el Nivel 2, siendo que sus siglas en inglés se
corresponden con Watch List, o lista de vigilancia, expresando asi el riesgo de caer al Nivel 3.

L Este logro se debe, segln estos funcionarios, a que el gobierno logré “enjuiciar y condenar a funcionarios
complices; identificando y ayudando a méas victimas; establecer protecciones legales adicionales para las victimas;
aumentando el nimero de procesamientos; proporcionar mas capacitacién a funcionarios gubernamentales y
miembros de la sociedad civil; y mejorar la recopilacion de datos. (U.S. Department of State, 2018, p. 74). El
reporte hace hincapié en la labor de la Secretaria Nacional de la Nifiez, Adolescencia y Familia (SENNAF) y
destaca la apertura y publicacion de datos oficiales.
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alertar acerca de su opuesto, es decir, la deteccion temprana de entornos y oportunidades de
negocios donde invertir. Dentro de este agrupamiento se encuentran desde organizaciones
vinculadas a grandes encuestadoras internacionales, como es el caso de GWP, y por otro,
empresas con reconocida participacion en el mercado de la evaluacion del riesgo institucional,
como en los casos de PRS, T e EIU, cuya objetivo es comercializar un producto u ofrecer
servicios a clientes reales o potenciales. Asimismo, en los casos de IJT, PRS y EIU debemos
referenciarnos a su relacion de pertenencia a otras empresas de mayor envergadura en el ambito

financiero, como detallaremos mas adelante.

El término empleado por Boussebaa (2017) para este tipo de empresa privada transnacional es
Firmas Globales de Servicios Profesionales (FGSP), definicién que aplica adecuadamente a las
organizaciones de esta indole involucradas en la produccién de los WGI. Estas organizaciones
han surgido en los Gltimos tiempos como actores corporativos que “no solo brindan servicios a
clientes de todo el mundo, sino que también se involucran en una serie de problemas de
gobernanza que trascienden las fronteras nacionales.” (pp. 233)2. Ademas de estar implicados
en los procesos externos de reforma transnacional y estandarizacién, los FGSP también se
involucran en el disefio organizacional transnacional como un medio para controlar y coordinar

su trabajo y recursos en todos los paises (Greenwood, Morris, Fairclough, & Boussebaa, 2010).

4.1. Economist Intelligence Unit Views wire & Democracy Index (EIU).

El EIU es desarrollado por Economist Intelligence Unit, fundada en 1946 y es la division de
investigacion y analisis de The Economist Group’®, una compafia multinacional britanica, con
sede en Londres, mas conocida por ser la responsable de la publicacion de reconocido periodico
The Economist. Esta compafiia se dedica a la generacion y distribucion de informacién
especializada sobre negocios y datos econdmicos internacionales e incluso tiene una red de
miembros (The Economist Corporate Network) que funciona conformando vinculos entre

directores de empresas privadas mediante eventos y consultas’.

La participacion de EIU en los WGI es considerable, ya que participa proveyendo valores para

las seis dimensiones y se incluyen en todos los afios de la serie, con excepcion del indice de

2 Fundamentalmente en lo referido a construccion de leyes econdmicas, difusion de las buenas practicas de
gestion, establecimiento de estandares de contabilidad y reforma de servicios publicos, entre otros aspectos.

3 Aunque la empresa matriz del grupo es The Economist Newspaper Ltd.

4 La composicién de la membresia es un 41% directores, 40% Sénior managers y el restante 19% se encuentra
repartido entre otros puestos como CEO, CFO, etc. Al respecto consultar https://www.corporatenetwork.com/abo
ut-us/ [Gltimo acceso 10/08/2018].

96


https://www.corporatenetwork.com/abo%20ut-us/
https://www.corporatenetwork.com/abo%20ut-us/

Democracia que se publica anualmente desde el afio 2006 en adelante, y utiliza un rango de uno

a diez puntos (el resto de los indicadores es de cero a cuatro puntos).

Este informe comercial surge de una red de més de 500 corresponsales, revisada por los paneles
de expertos regionales de la compaiiia”™. Los informes son mensuales pero para los WGI se
utilizan datos de diciembre de cada afio. Los datos crudos de EIU son adquiribles de manera
comercial, mientras que los promedios de los sub indicadores son publicos. Las dimensiones
en las que mayor participacion tiene E1U son Imperio de la Ley, que incluye ocho indicadores’®,
seguida de Voz y Rendicion de Cuentas’’, Estabilidad Politica y Ausencia de Violencia’® y
Calidad Regulatoria’, todas ellas contienen cinco indicadores cada una. En un tercer nivel se
hallan las dimensiones de Efectividad del Gobierno (que incluye los indicadores de Calidad de
la burocracia / efectividad institucional y Burocracia excesiva) y Control de la Corrupcion (que

solo incluye el indicador referido a Corrupcién entre los funcionarios publicos).

El capital accionario de esta empresa privada se divide en tres tipos: las acciones especiales
“A”, las acciones especiales “B” y acciones de confianza (Trust shares)®. Las acciones
especiales “A” estan en manos de accionistas individuales, entre los que se incluyen Cadbury,
Layton, Rothschild, Schroder y otros, asi como de varios empleados y ex empleados. Todas las
acciones “B” estan en poder del grupo Exor, que posee, al menos hasta el afio 2015, el 43.4%
del capital accionario total de la compafiia excluyendo las acciones de confianza®. EI mayor
accionario de dicho grupo es la firma familiar Giovanni Agnelli B.V., la cual posee el 52.9%
de las acciones, mientras que su CEO es John Elkann, quien es miembro no ejecutivo de la
junta de The Economist Group. El tercer tipo de acciones estan en manos de fideicomisarios,
cuyo consentimiento es necesario para realizar determinadas actividades corporativas, tales

como la transferencia de acciones especiales “A” y “B” y la aprobacién de los nombramientos

™ Los principales analistas de EIU pueden consultarse aqui https://www.eiu.com/analysts# [consultado el
20/03/2022]. Los perfiles de los analistas se corresponden mayormente a economistas y profesionales expertos en
modelizacion, econometria y analisis longitudinales.

6 Incluye a Crimen violento; Crimen organizado; Equidad del proceso judicial; Cumplimiento de los contratos;
Rapidez del proceso judicial; Confiscacion / expropiacion; Proteccién de los derechos de propiedad intelectual;
Proteccion de la propiedad privada.

7 Que incluye al mencionado indice de democracia; Intereses creados; Responsabilidad de los funcionarios
publicos; Derechos humanos; Libertad de asociacion.

8 La cual incluye los indicadores de Transferencias ordenadas, Conflicto armado; Manifestaciones violentas;
Malestar social; Tensiones internacionales / amenaza terrorista.

™ Se incluyen los indicadores de Practicas competitivas desleales; Controles de precios; Aranceles
discriminatorios; Protecciones excesivas; Impuestos discriminatorios.

8 Entre sus estatutos esta establecido que ninguna persona o comparifa pueda poseer o controlar mas del 50% del
capital accionario total, y que ningun accionista puede ejercer mas del 20% de los derechos de voto ejercidos en
una junta general.

81 Exor compro la mayoria de su participacion accionaria a Pearson PLC en octubre de 2015.
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del editor de la revista The Economist y del presidente de la compafiia, pero no pueden votar,
recibir dividendos o tener ningln otro interés econdémico en la empresa®. La administracion
general del negocio de la compafiia esta bajo el control de la Junta Directiva, de los cuales siete
de trece asientos permitidos en la Junta pueden ser designados por los accionistas especiales
“A” y seis por los especiales “B” (o sea, el grupo Exor). De esta forma vemos como se imbrican

relaciones y coordinaciones de distintos actores de capitales financieros tradicionales.

4.2. Gallup World Poll (GWP).

GWP es un estudio anual realizado por Gallup Inc.®3, una reconocida encuestadora
estadounidense privada, de larga trayectoria, dedicada a la investigacion de mercado y la
opinién puablica. Con sede central en Washington D.C., cuenta con numerosas oficinas en el

resto del mundo y tiene aproximadamente unos 2000 empleados.

Este sondeo utiliza muestras de hogares con un margen de confianza superior al 90% para una
cantidad considerable de paises (160 aproximadamente). El instrumento de recoleccion de datos
plantea una serie de preguntas incluidas algunas relacionadas con la gobernanza, aunque los
topicos no se restringen a la calidad institucional exclusivamente, sino que abarcan temas tales
como negocios y economia, compromiso ciudadano, comunicacion y tecnologia, educacion,
comida, refugio y salud, entre otras®*. Estos resultados son publicados anualmente a partir del
afio 2006 y son comercializados por la empresa a la que, si bien no le aporta demasiadas
ganancias, si colabora con la visibilidad de la misma®. Para la Argentina se encuestan 1.000

casos para cada afo, siendo la modalidad de recoleccién de datos el cuestionario cara a cara.

Una diferencia notable con respecto a las otras organizaciones agrupadas en esta categoria es
que las acciones de la empresa se encuentran repartidas entre sus empleados, formando parte
de beneficios o planes de retiro, lo que impide que otros grupos econémicos la puedan adquirir

de manera forzada. En cuanto a GWP, cabe decir que debido al tipo de muestreo empleado

82 Seglin informacion relevada de su propia pagina web institucional, http://www.economistgroup.com/results
and_governance/ownership.html [Gltimo acceso 13/08/2018].

8 La compaiiia original fue fundada por George Gallup (pionero en la elaboracién de métodos de muestreo para
realizar sondeos de opinidn publica e intencion de voto) en 1935, y adquirida en 1988 por Selection Research Inc.
(SRI) en manos de Donald O. Clifton. Esta organizacion reemplazo el nombre de SRI por el de Gallup Inc.

8 os autores de los WGI destacan que los datos completos estan disponibles s6lo comercialmente, pero que los
promedios a nivel de pais de las variables del cuestionario bésico estan disponibles gratuitamente a través del sitio
web de Gallup Inc. (http://worldview.gallup.com), sin embargo nosotros no hemos podido acceder a los mismos.
Los items del cuestionario pueden consultarse aqui https://www.gallup.com/ products/177812/world-poll-items-
pdf.aspx mientras que la metodologia se encuentra detallada aqui https://www.gallup.com/178667/gallup-world-
poll-work.aspx [Gltimo acceso 14/08/2018].

8 Al respecto consultese Boudway (2012).
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constituye una fuente utilizada por méas de un organismo internacional (FAO, OCDE, UNDP,
etc.). Sin embargo el peso que tiene este indicador no es mayor que el de otros informes
mayormente orientados a las percepciones de expertos.

GWP tiene participacion en cuatro de las seis dimensiones de los WGI. De ellas, Imperio de la
Ley es la que contiene una mayor cantidad de indicadores (Confianza en la Fuerza Policial; en
el Sistema Judicial; ;Le han robado dinero a usted u otro miembro de la familia?; ¢;Has sido
asaltado?) La dimension Efectividad del Gobierno contiene tres indicadores vinculados a
grados de satisfaccion (Satisfaccion con el sistema de transporte publico; con carreteras y
autopistas; con el sistema educativo), mientras que la dimension Voz y Rendicién de Cuentas
y Control de la corrupcion incluyen un indicador cada una (Confianza en elecciones honestas

y si existe corrupcion en el gobierno de manera generalizada, respectivamente).

4.3. Institute for Management and Development World Competitiveness Yearbook
(WCY).
WCY es una iniciativa creada a partir de dos centros independientes de ensefianza ejecutiva,
siendo un informe anual publicado por el International Institute for Management and
Development (IMD), una escuela de negocios privada con sede en Suiza®®. En este caso IMD
también presenta particularidades, ya que si bien es una organizacion privada, que se dedica a
la ensefianza y formacion ejecutiva (a traves de programas especificos para empresas, MBAS y
MBAs Ejecutivos) no es considerada una Universidad. La Junta de los directivos de la
Fundacion IMD esta formada por CEOs de grandes compafiias privadas internacionales. Esta
informacion resultara valiosa para conocer cuales empresas mantienen cargos directivos en este

instituto. De esta forma podremos luego ligar dichas empresas a esta organizacion.

Este informe comprende toda la serie temporal de los WGI, cubriendo entre 40 y 62 paises
dependiendo del afio de publicacion. Actualmente se difunde desde el
IMD- World Competitiveness Center y van por la edicion nimero 30 (comenz0 a publicarse en
el afio 1989). IMD financia sus actividades con aportes o donaciones individuales y

corporativas y mantiene sociedades (partnerships) con diversas instituciones.

8 IMD fue creada en 1990 a partir de la fusion del International Management Institute (IMI), con sede en Ginebra,
perteneciente en ese entonces a la empresa Alcan Alluminion Limited (hoy en dia Rio Tinto Alcan, Inc.) y del
Institut pour I'Etude des Méthodes de Direction de I'Entreprise (IMEDE), con sede en Lausana, perteneciente en
ese entonces a Nestlé en coordinacion con la Harvard Business School). Cabe mencionar que IMI comenz6 a
denominarse de esa manera a partir del afio 1981. Previamente a dicha fecha el instituto se denominaba desde su
fundacion en 1946 como Centre d'Etudes Industrielles (CEI). Al respecto consultese https://www.imd.org/why-
imd/Origins-History/?MRK_CMPG_SOURCE=AD_SEM_REM BRAND [ultimo acceso 14/08/2018].
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Este indicador es utilizado en todas las dimensiones de los WGI, y ademas es uno de los
indicadores con mayor presencia a los largo de los afios que comprende el estudio. La dimension
Voz y Rendicion de cuentas, Estabilidad Politica y Control de la Corrupcion utilizan un
componente cada una (Transparencia de la politica gubernamental, Riesgo de inestabilidad
politica es muy alto y Soborno y la corrupcion existen en la economia respectivamente)
mientras que Imperio de la Ley utiliza cinco (La evasion fiscal es una préctica comun en su
pais; La justicia no es administrada equitativamente en la sociedad; La seguridad personal y la
propiedad privada no estan adecuadamente protegidas; La economia paralela perjudica el
desarrollo econémico en su pais; La proteccion de patentes y derechos de autor no se aplica
adecuadamente en su pais) y Efectividad del Gobierno utiliza seis (Las politicas econémicas
del gobierno no se adaptan rapidamente a los cambios en la economia; El servicio publico no
es independiente de la interferencia politica; Las decisiones del gobierno no se aplican
efectivamente; La burocracia obstaculiza la actividad empresarial; La infraestructura de
distribucidn de bienes y servicios es generalmente ineficiente; La direccion de la politica no es
consistente). La dimensidn que mas componentes utiliza de la encuesta es sin dudas Imperio de
la Ley con 16 preguntas, vinculadas a si el proteccionismo del pais afecta al comercio, si el
acceso a mercados de capitales es sencillo, facilidad para hacer negocios, transparencia, si los

inversores extranjeros son libres de adquirir empresas locales, impuestos, etc.%’.

Para el caso de Argentina es la Facultad de Ciencias Econémicas de la Pontificia Universidad
Catolica Argentina (UCA) quien se encarga de proveer los datos del pais a IMD y administrar
los cuestionarios entre los ejecutivos del pais, e informar a la prensa local sobre los resultados.

Este vinculo de asociacion se realiza a través del Programa de Desarrollo e Instituciones®®.

4.4. Global Insight Business Conditions and Risk Indicators (WMO).

WMO es un producto perteneciente a una compafiia importante en el area de datos e
informacion financiera®, aunque posee larga trayectoria en la industria aeroespacial y es un
jugador de peso en lo que se refiere a adquisicion de compafiias relacionadas con la medicion

de informacién de diversa indole (energia, construccion, robotica, comunicacion marketing,

87 El listado completo de indicadores puede ser consultado, en inglés y por afio en el apartado “Tablas de Insumos
(WGI) segln afios de participacion por dimensién e indicador” del Anexo.

8 Mayor informacion sobre los responsables del Programa puede obtenerse aqui http://uca.edu.ar/es/facultad-de-
ciencias-economicas/departamento-de-investigacion-y-publicaciones/programa-de-desarrollo-e-instituciones--
pdi- [altimo acceso 28/03/2022].

8 Esta compaiiia es Information Handling Services (IHS), la cual en 2016 se fusion6 con Markit, resultando como
esto que la primera controla el 53% y la segunda el 43% de la compafiia.
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etc.). El informe WMO es anual y es comercializado actualmente por IHS Global Insights,
perteneciente a IHS Markit, una empresa privada con sede en Londres, que cotiza en bolsa y
que viene acreditando una tendencia activa hacia la compra de compafiias dedicadas a la
informacion tecnoldgica y financiera, asi como a la energia (petréleo, etc.) *°. Si nos detenemos
en IHS Inc. en forma previa a la fusion con Markit podemos constatar que se trata de una
compafiia orientada a la produccion de microfilms y almacenamiento de datos, que comienza a
trabajar para la industria aeroespacial y militar norteamericana a poco de ser fundada en 1959.
De hecho el actual mayor directivo de IHS Markit es Lance Uggla, quien fundé Markit en el
afio 2003 con el proposito de llevar transparencia al mercado de permutas de incumplimiento
crediticio (credit default swap market), de modo que lanzo el primer servicio diario de fijacion
de precios de intercambio crediticio predeterminado ese afio. Supervisé el crecimiento de
Markit, la cual pasd de ser de una start-up a una compafiia publica global con miles de

empleados y méas de 20 oficinas en el mundo®.,

Este informe refleja las evaluaciones de los analistas de la compafiia sobre la calidad y la
estabilidad de ciertas dimensiones del ambiente empresarial a lo largo del planeta. Es decir que
los expertos que proveen los datos son empleados de la compafiia, cuyos informes son luego
revisados por los responsables regionales para poder comparar los paises®. Cabe mencionar
que este informe anual fue actualizado en el afio 2014, introduciendo modificaciones que hacen
poco comparables los datos (debido a un cambio en las preguntas) de la serie comprendida entre
1996-2013 y del 2014 en adelante. La antigua serie de IHS ha sido descontinuada y reemplazada
por un nuevo sistema que consiste en preguntas revisadas y calificaciones por puntajes. Los
autores de los WGI advierten a los usuarios sobre el cuidado que deben tener al interpretar
cambios a lo largo del tiempo en los datos de esta fuente que atraviesan esta ruptura en la

metodologia.

La dimension Voz y Rendicion de Cuentas contiene los indicadores de Permanencia

% Hasta el 2008, fecha en la que es adquirida por IHS, era producido por Global Insights Inc., una compaiiia
proveedora de informacion macroeconémica y servicios de consultoria a corporaciones, gobiernos e instituciones
financieras. Para IHS Inc. la adquisicion de esta compafiia fue hasta ese entonces la inversién de mayor
envergadura. Un cronograma con las fusiones y adquisiciones de las compafiias puede consultarse en
https://ihsmarkit.com /about/history.html [Gltimo acceso 14/08/2018]

%1 De acuerdo a datos de https://ihsmarkit.com/experts/lance-uggla.html [Gltimo acceso 15/08/2018].

%2 | os perfiles de los principales expertos pueden consultarse aqui https://ihsmarkit.com/industry/economics-
country-risk.html [dltimo acceso 20/12/2021]. Se desprende de sus trayectorias que se trata mayormente de
economistas extranjeros vinculados previamente a empresas privadas (IBM, Bancos europeos y estadounidenses).
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institucional®® y Representatividad®, aunque solo para los afios 1996 al 2013. La dimension
Estabilidad Politica y Ausencia de Violencia incluye para los afios 2014 a 2016 cuatro
indicadores (Protestas y disturbios, Terrorismo, Guerra entre territorios y Guerra civil),
mientras que para los afios 1996 al 2013 se incluyen dos (Terrorismo, aunque entendido en
como las actividades terroristas pueden afectar negocios privados y Disturbios civiles). En
cuanto a la dimension Efectividad del Gobierno se incluyen dos indicadores para los afios 1996
al 2013 (Calidad de la burocracia y Consistencia de las politicas y planeamiento futuro) y tres
para los afios 2014 al 2016 (Infraestructura, Falla del Estado, e Inestabilidad de las politicas
publicas). La dimension Calidad Regulatoria incluye dos indicadores (Efectividad de los
impuestos y Legislacion) para los afios 1996-2013 y otros dos (Carga regulatoria e
Inconsistencia de los impuestos) para los afios 2014-2016.

En cuanto a la dimension Imperio de la Ley, la misma incluye dos indicadores (Independencia
judicial y Crimen) para el periodo 1996-2013, y tres (Expropiacion, Alteracion de contratos por
parte del Estado y Cumplimiento de contratos por parte de la justicia) para los afios 2014 al
2016. Por ultimo la dimensién Control de la Corrupcién incluye para el periodo 1996-2013 un
indicador de corrupcién basado en la intrusion burocratica del Estado y la probabilidad de
encontrarse con funcionarios corruptos, y otro indicador para los afios restantes (también
denominado Corrupcién), pero orientado de tener que pagar sobornos por parte de ciudadanos
y empresas para llevar a cabo negocios, o bien incurrir en préacticas corruptas que favorezcan la

obtencion de contratos, importar o exportar determinados productos, entre otros.

4.5. 1IJET Country Security Risk Ratings (1JT).

Al igual que IHS, dentro de este grupo se encuentran IJT y PRS, los cuales son productos
comerciales de otras dos compafiias privadas dedicadas a la consultoria sobre riesgos de
inversion en paises emergentes a través de la evaluacion de la situacion econémica y politico
institucional. 1JT es un informe anual comercializado por iJet International Inc., una compafiia
de origen estadounidense fundada en 1999, aunque recientemente (junio de 2018) se ha
rebautizado con el nombre de una empresa que adquirié en 2016, llamada World Aware

International Inc., la cual pertenecia a Aon plc. Ademas de la Gltima compafiia adquirida,

% La cual implica una evaluacién de cuan maduro y bien establecido esta el sistema politico. También es una
evaluacion de qué tan lejos opera la oposicion politica dentro del sistema o intenta socavarlo desde fuera.

% En el cual se incluye qué tan bien la poblacion y los intereses organizados pueden hacer oir su voz en el sistema
politico. Si la representacion se maneja de manera justa y efectiva, y si se asegurard una mayor estabilidad y
politicas mejor disefiadas.
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también incorporo a Red24 y Prescient Traveler en afios anteriores. Previo a esto, iJet Inc. fue
adquirida en diciembre de 2013 por LLR Partners®®, un fondo de inversion de capital privado
que nuclea muchas otras compafiias e inyecta capital, o bien provee respaldo financiero. Este
fondo de inversion es de nivel medio, dentro de su segmento de mercado, y persigue la creacion
de valor a largo plazo mediante el crecimiento de las compafiias de su cartera. Las industrias
donde invierte tienen que ver con negocios de tecnologia y servicios. LLR fue fundada en 1999
y lleva recaudados millones de dolares a partir de sus cinco fondos de inversion, los que proveen

capital para crecimiento, recapitalizaciones y adquisiciones de compafiias®®.

Este informe consiste en la calificacion de los paises por parte de los empleados de la
compaiiia®, basada en seis parametros: crimen (prevalencia de delitos menores, crimenes
violentos y hechos de violencia aleatorios que podrian amenazar a extranjeros), servicios de
seguridad (Confiabilidad y capacidad de la policia local y los servicios de seguridad), disturbios
civiles (nivel de disturbios civiles, manifestaciones violentas y prevalencia de sentimientos
antigubernamentales y/o anti-extranjeros), terrorismo (nivel de actividad terrorista, incluidos
actos terroristas dirigidos a objetivos nacionales e internacionales y terrorismo sancionado por
el Estado), secuestro (ocurrencia de secuestro para obtener rescate y poder politico) y
estabilidad geopolitica (evaluacion relativa de la infraestructura politica y la estabilidad
econdmica que afecta el entorno de seguridad general). Cada uno de estos pardmetros es
calificado por los analistas dentro de un puntaje que va del uno al cinco, contemplando asi el
gradiente comprendido entre amenaza minimay muy alta, de acuerdo al promedio obtenido por
pais. En el caso de los WGI, solo se utiliza el indicador Security Risk Rating en la dimensién

VVoz y Rendicion de Cuentas, desde el afio 2004 en adelante.

4.6. Political Risk Services International Country Risk Guide (PRS).

El PRS es el International Country Risk Guide, un informe producido y comercializado por
Political Risk Services, cuyos respondentes para el bloque de riesgos politicos de la corrupcién
son empleados y consultores de la compaiiia (Hoti, 2003). Para elaborar estos puntajes se aplica

% Los detalles de la adquisicion pueden consultarse aqui https://www.worldaware.com/article/press-release/ijet-
international-continues-growth-expanding-leadership-appointment-benjamin [Gltimo acceso 15/08/2018]. En el
afio 2020 World Aware es adquirida por GardaWorl, una empresa de seguridad privada canadiense y World Aware
es fusionada con otras empresas para pasar a denominarse Crisis24 https://crisis24.garda.com/about-us [dltimo
acceso 15/04/2021].

% Al respecto ver https://www.lIrpartners.com/lIr-partners-fund-v-closing/ [ltimo acceso 15/08/2018].

% Los perfiles de los expertos, mayormente militares, economistas y personal de servicios de inteligencia
extranjeros, pueden consultarse aqui https://crisis24.garda.com/our-experts [Gltimo acceso 28/03/2021].
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una metodologia desarrollada en el afo 1969 por Bill Coplin y Michael O’Leary en el marco
de investigaciones realizadas en el Maxwell School of Citizenship & Public Affairs de la
Universidad de Syracuse, en los Estados Unidos®. Basicamente se trata de un modelo general
de riesgo basado en predecir los resultados de la accion colectiva. Estos autores comenzaron a
aplicar dicha metodologia junto con la CIA y el Departamento de Estado norteamericano
durante 1975. The PRS Group, fundado en 1979 fusiona en 1992 la International Country Risk
Guide (ICRG) el cual funcionaba como una publicacion del Financial Times de Londres en la
década de 1980. Para el afio 2000 The PRS Group provee datos sobre corrupcion a
Transparency International. Si bien se trata de un informe mensual los WGI utilizan los datos
de diciembre de cada afio estando presente para todos los afios de la serie abordada en este
escrito y para las seis dimensiones. Por lo general este reporte es usado por sus clientes en el
corto y mediano plazo para estimar retornos de inversiones en paises emergentes®. Este
indicador no mide niveles de mayor o menor percepcion de corrupcién de los paises, sino el
riesgo de inestabilidad politica que un caso de corrupcion puede llegar a desencadenar. De
modo que paises con niveles altos de percepcién de la corrupcion pueden tener una calificacion
baja en este indicador, ya que los hechos de corrupcion traen mayores consecuencias en paises
donde ésta no es tolerada (Lambsdorff, 2006).

La dimension de los WGI que mayor cantidad de indicadores subsume es Estabilidad Politica,
la cual incluye cuatro (Estabilidad del gobierno; Conflicto interno; Conflicto externo; Tensiones
étnicas), seguida de Voz y Rendicion de cuentas que incluye dos (Militares en politica y
accountability democratica). El resto de las dimensiones (Efectividad del Gobierno, Calidad
Regulatoria, Imperio de la Ley y Control de la Corrupcion) incluyen cada una solo un indicador
proveniente de PRS (Calidad burocrética, Perfil de inversion, Ley y orden y Corrupcion,

respectivamente).

Como hemaos descripto, tanto IJT, a través del PRS Group, como WMO a través de IHS Markit,
comparten raices en comun al haber trabajado inicialmente para agencias de seguridad

norteamericanas.

% Parte de la metodologia puede consultarse aqui https://www.prsgroup.com/wp-content/uploads/2014/08/
prsmethodology.pdf [ultimo acceso 15/08/2018]. Se la puede denominar indistintamente como Coplin-O’Leary
Country Risk Rating System™ o Political Risk Services™.

% Tal como sostienen sus duefios aqui https://www.prsgroup.com/explore-our-products/international-country-
risk-quide/ [dltimo acceso el 15/08/2018]. El precio de comercializacion valor del informe, en sus tres
presentaciones (digital, impreso 0 en CD —-ROM) ronda los 6.285 ddlares norteamericanos al afio 2018. Al respecto
consultese aqui https://epub .prsgroup.com/products/icrg/international -country-risk-guide-icrg# [dltimo acceso el
11/09/2018].
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5. Organizaciones Internacionales No Gubernamentales (OINGS).

A excepcion de las organizaciones pertenecientes a la categoria de empresas internacionales
privadas, organismos gubernamentales u organismos internacionales de crédito, el resto de las
mismas puede agruparse en la categoria de OING. Sin embargo, esta categoria presenta a su
vez un conjunto de organizaciones de distinto tipo si las clasificamos en funcion de sus
objetivos. Thompson (1994, pp. 13-14) propone cuatro grandes grupos en los cuales agrupar a
estas organizaciones. En primer lugar se encuentran los centros académicos privados
(instituciones de investigacion fundadas con capital privado dedicadas a la realizacion de
estudios académicos), los centros universitarios (instituciones de educacién superior donde se
debaten ideas y se forman dirigentes, a veces mediante la creacion de centros especificos), los
centros de estudio y gestion (principalmente conformado por fundaciones que intervienen
activamente en el proceso de las politicas publicas y pueden o no estar relacionadas con un
partido politico), y los advocacy groups (conformados por organizaciones que nuclean sus
actividades en torno a la promocion de derechos especificos, el control y supervision del Estado
y la canalizacién de la demanda civica) a los que incluiremos los watchdog (guardianes o
monitores) y lobistas (que impulsan reformas). Sin embargo, como veremos mas adelante,

muchas de estas OINGs pueden incluirse simultdneamente en estas subcategorias.

5.1. OINGs -Advocacy — Watchdog —Think tank.

Dentro de la categoria de OING hemos englobado a las organizaciones que cominmente se
denominan usinas de pensamiento o think tanks, aunque también del tipo advocacy y watchdog.
El origen de estas organizaciones es muy diverso, relacionado con actores del sector privado,
un retraimiento del Estado ante demandas sociales, la multiplicacién y creciente importancia
de los centros académicos y universidades, o el interés de diferentes sectores politicos por tener
espacios donde estudiar politicas publicas y desarrollar sus actividades mientras no estuvieran
en la administracion publica (Ufia, Cogliandro, & Labaqui, 2004, p. 4).

Estas usinas de pensamiento varian de forma considerable en cuanto a su tamafio, estructura,
ambito politico en el que se insertan y desde luego su injerencia en la politica (Stone, 1996).
Mientras que algunas de estas organizaciones poseen un funcionamiento no partidista,
adoptando un enfoque mas cientifico o tecnico para enfocar los problemas (sociales y
econdmicos) de los que se ocupan, otras organizaciones son abiertamente partidistas o bien

ideoldgicamente posicionadas (Stone, 2000).
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Ciertamente lo que distingue a estas organizaciones de otras, que tampoco son pertenecientes
al gobierno, ni son empresas privadas, ni persiguen fines de lucro es que las primeras pretenden
“...cambiar las politicas publicas mediante argumentos intelectuales en vez de un accionar
(lobby) detras de bambalinas” (Pautz, 2008, p. 4, traduccion propia). Las ideas que promueven
y defienden sustentan y desarrollan redes de politicas publicas, y proveen de expertise a los
decisores de politicas (Stone, 2000), ademas de tener un rol que otras organizaciones no tienen
en redes transnacionales de transferencias de politicas publicas e informar acerca de las politicas
disefiadas en otros paises (M. Evans & Davies, 1999), empleando una retdrica basada en el

espiritu pablico y el “bien comdn” (Pautz, 2008, p. 4).

5.1.1. Heritage Foundation Index of Economic Freedom (HER).

El HER es elaborado por la Heritage Foundation, una conocida OING dedicada a impulsar
politicas publicas conservadoras, fundamentalmente enfocadas a Estados Unidos (Haas, 2012).
Fundada en 1973, esta organizacion se desprende del American Enterprise Institute (AEI), y
ademas de promover las libertades individuales y empresariales, impulsa iniciativas para limitar
la injerencia del gobierno en el gasto pablico, a la vez que fomenta y justifica la ampliacion de
recursos para la defensa del pais. Esta organizacion no opera solo en los Estados Unidos, sino
que se expandio tras la caida del muro de Berlin. De acuerdo con informaciones provistas por
otras OINGs, Heritage es principalmente sostenida por donantes particulares vy
mayoritariamente simpatizantes del partido republicano. La organizacion es abiertamente
contraria a cualquier tipo de progresismo o socialismo y considera que deben restaurarse los
principios fundadores del pais, de modo que conjuga grandes dosis de conservadurismo,

libertad econdémica y nacionalismo.

El HER es anual y se publica desde 1995. Consta de 10 componentes (a los cuales se le han
realizado revisiones de la metodologia en los afios 2006 y 2007). Los WGI utilizan datos de los
tres componentes en los que se basan las evaluaciones subjetivas del personal experto de
Heritage y que son comparables en el tiempo. Esto quiere decir que relevan datos de todos los
paises a través de aportes de otras organizaciones internacionales, embajadas de los Estados
Unidos, y centros de investigacion, para luego revisarlos y evaluarlos. Quienes se encargan del
numero final son los integrantes del staff del Center for Trade and Economics de la propia
organizacion®, lo que indica endogeneidad entre los expertos y escasa diversidad ideoldgica.

100 E] perfil de los integrantes de la organizacion es variado, pero con una fuerte tendencia a incorporar académicos
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Los tres componentes son: libertad de inversion, libertad financiera y derechos de propiedad.
Estos indicadores se califican en una escala de 100 puntos y como es habitual, para los calculos
de los WG se retrasan los datos de esta fuente por un afio. Los datos provistos por HER fueron
utilizados durante toda la serie (1996-2018) en las dimensiones de Calidad Regulatoria (con los
indices de Libertad de inversion y Libertad financiera) e Imperio de la Ley (con el indice de

Derechos de propiedad)®°?.

El HER es lanzado al mercado y publicado en forma conjunta con The Wall Street Journal, uno
de los periddicos impresos de mayor tirada de los Estados Unidos, dedicado a las noticias
financieras, que actualmente pertenece a Consumer Media Group, que a Su vez pertenece a
Dow Jones & Company, la cual es propiedad de News Corp'®2. A diferencia de Freedom House,

los donantes que financian las actividades se encuentran por lo general en el anonimato.

5.1.2. World Justice Project Rule of Law Index (WJP).

El WJP es producido anualmente por World Justice Project, una organizacion autodenominada
como independiente y multidisciplinaria, sin fines de lucro, que trabaja para promover el estado
de derecho, o imperio de la ley, en todo el mundo. Para esta organizacion el estado de derecho
(liberal-occidental) reduce la corrupcion, combate la pobreza y protege a las personas de las
injusticias, siendo la base para que las comunidades alcancen niveles aceptables de equidad,
oportunidades y desarrollo. También, en sintonia con el ethos de la buena gobernanza,
contribuye a tener gobiernos responsables que respeten derechos fundamentales. En sintesis, es

una iniciativa de amplio alcance desarrollada por la asociacion de abogados norteamericanos.

Fue fundada por William H. Neukom% en 2006 como una iniciativa de la American Bar
Association (ABA), y con el apoyo de otros socios estratégicos (basicamente asociaciones de

abogados de otros paises y regiones, camaras de comercio y entidades afines'®¥) el World

y profesionales provenientes de empresas y OINGs afines. Un detalle de estos profesionales puede ser consultado
aqui https://www.heritage.org/about-heritage/staff/other [Gltimo acceso 12/03/2022]. Los miembros de la
organizacion que contribuyeron al HER puede consultarse aqui  https://www.heritage.org/ind
ex/pdf/2018/book/contributors.pdf [Ultimo acceso 12/04/2021, afios anteriores también disponibles].

101 En el afio 2016 se modific la metodologia para el indicador de Derechos de propiedad razén por la cual no se
incluye dicho componente en los KKZ a partir de dicho afio.

102 E] holding del entonces multimillonario Rupert Murdoch.

108 Abogado, trabajé en Microsoft llegando a retirarse como Vicepresidente Ejecutivo en el afio 2002. Fue
Presidente de la American Bar Association durante 2007 y 2008, entre otras actividades como haber sido
mandamas del equipo de baseball norteamericano San Francisco Giants (2008-2011), y haber financiado
filantrépicamente el Neukom Institute for Computational Sciences en el Darthmouth College.

104 E] detalle de los socios estratégicos puede consultarse aqui https://worldjusticeproject.org/about-us/who-we-
are/strategic-partners [Gltimo acceso 14/02/2021].
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Justice Project paso a ser una organizacion sin fines de lucro en 2009, siendo que sus oficinas
estan ubicadas en Washington D.C., y Seattle (EE. UU.).

El estudio es anual, y sus datos se encuentran disponibles para el pablico en general. En dicho
informe se clasifica a los paises en una variedad de subcomponentes relacionados con el estado
de derecho sobre la base de alrededor de 500 preguntas, algunas de las cuales son respondidas
por encuestados expertos anualmente (alrededor de 4200), otras respondidas en una encuesta
de poblacién general una vez cada tres afios (138.000 hogares aproximadamente). En el caso
de las encuestas la organizacién contrata a encuestadoras locales y utiliza muestras de 1000
casos por paisi®®. En el caso de los expertos locales (respondentes calificados) se trata
mayormente de abogados o bien expertos en materia juridica, miembros de las diferentes
asociaciones que componen la organizacion, o bien investigadores académicos con
conocimientos en derecho civil, comercial, constitucional, laboral, etc. Los nombres de quienes

quieren no permanecer en anonimato se publican en los informes©,

Cabe mencionar que estos datos son utilizados a partir del afio 2011 en la serie de los WGI.
Este informe participa en todas las dimensiones de los WGI menos en Efectividad del Gobierno,
ya gue colabora con insumos para la dimension Voz y Rendicion de Cuentas (Factor 1: poder
de gobierno limitado; Factor 4: Derechos fundamentales; Factor 3: Gobierno abierto),
Estabilidad Politica y Ausencia de Violencia (Factor 5.2: conflicto civil es limitado de forma
efectiva-orden y seguridad); Calidad Regulatoria (Factor 6: Aplicacion de la normativa);
Imperio de la Ley (Factor 5.1: el crimen esta controlado de manera efectiva (orden y seguridad,;
Factor 7: Justicia Civil; Factor 8: Justicia Criminal) y Control de la Corrupcion (Factor 2:
Ausencia de Corrupcion). Esta organizacion incluye socios, donantes y firmas de abogados

vinculados al mundo empresario privado.

5.1.3. Freedom House (FRH y CCR).

Dentro de esta fuente de datos utilizada por los WGI, se incluyen varios informes llevadas a
cabo por la OING Freedom House. Esta organizacion sin fines de lucro con sede en Washington
D.C., fue creada en 1941 para contrastar propaganda del Eje y fomentar el apoyo popular a la

participacion del EE.UU. en la Segunda Guerra Mundial. Posteriormente tuvo participacién en

105 |_a consultora para 2017-2018 fue Statmark Group.

106 |_os expertos para Argentina (2017-2018), asi como las instituciones a las que pertenecen pueden consultarse
aqui  https://worldjusticeproject.org/sites/default/files/documents/2017-18%20ROL 1%20Spanish%20Edition_0
.pdf [Gltimo acceso 14/04/2022]. La mayoria pertenece a estudios de abogados, ONGs especializadas en asuntos
legales 0 miembros de universidades.
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acciones vinculadas al gobierno estadounidense frente a paises comunistas (Giannone, 2010).

Al analizar a la fuente de datos FRH, podemos observar que la misma subsume a més de una
medicién. En efecto, dentro de FRH se encuentran valores provenientes del indicador Freedom
in the World (FRW), el cual participa con indices de derechos politicos y libertades civiles en
la dimensiéon Voz y Rendicion de Cuentas, Freedom of the Press (FRP), el cual aporta a la
misma dimension el indice de libertad de prensa y Nations in Transit (FNT), informe que nutre
a la anterior dimension con puntajes referidos a la sociedad civil, el proceso electoral, pero
también a la dimensién Imperio de la Ley, aportando un valor basado en la evaluacion del
marco de independencia del poder judicial. También es insumo de la dimension Control de la
Corrupcién, aportando un indice homoénimo. Los WGI incluyen ademas a los informes de
Countries at the Crossroads (CCR), producidos también por la misma OING, pero son tratados
como una fuente distinta para el calculo de los WGI. Sobre este punto trataremos las redes de
FRH y CCR de manera conjunta y no como dos fuentes de datos distintas, ya que nos interesa
la organizaciéon que los produce y sus multiples relaciones con otras, resultando en una

redundancia en caso de que tratdsemos las dos fuentes por separado.

FRW y FRP arrojan indicadores sobre derechos politicos en base a la administracion de listas
de verificacion (check-list) sobre libertades civiles (escala de siete puntos) y libertades de
prensa (escala de 100 puntos). Estos indicadores se complementan con narrativas de paises que
justifican los puntajes. Por otra parte el FNT incluye una serie de informes narrativos de paises,
un poco mas detallados, que incluyen conjuntos comunes de indicadores cuantitativos sobre
cuestiones democraticas y econdémicas, generalmente calificados también en una escala de siete
puntos, basados en una lista de verificacion de indicadores subyacentes. Para finalmente aportar
un namero a los WGI, los autores promedian los datos de FRW, FRP y FNT para asi tratarlos

como una sola fuente (FRH), ya que estos son producidos por los mismos equipos.

En este sentido FRH participa en todos los afios de la serie y con mayor asiduidad en la
dimension Voz y Rendicion de Cuentas (Derechos politicos FRW-; Libertades civiles -FRW-;
indice de libertad de prensa —FRP-; Medios —FNT-; Sociedad Civil <FNT-; Proceso electoral —
FNT-) y en menor medida en las dimensiones Imperio de la Ley (Marco judicial e
independencia -FNT) y Control de la Corrupcion (Corrupcion —FNT). Por otro lado, la fuente
CCR participa solo en los afios comprendidos entre el 2003 y el 2013, en las dimensiones Voz
y Rendicion de Cuentas (Libertades civiles y Rendicion de cuentas y voz publica), Imperio de
la Ley (con un indicador homénimo) y Control de la Corrupcion (anti corrupcion y

transparencia).
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La informacion es construida contratando expertos locales (aproximadamente 128 analistas
locales y 50 expertos que los supervisan) quienes responden una lista de chequeo sobre los
puntos tratados mas arriba y entregan un draft cualitativo. El mecanismo de obtencion final de
resultados es, como en los CPIAs, BTI, etc., por revision por parte de integrantes de la

organizacion'’.

5.1.4. International Budget Project -Open Budget Index (OBI).

OBI es producido por International Budget Partnership (IBP). Se formé en 1997 para promover
procesos de presupuesto gubernamental transparentes e inclusivos como un medio para mejorar
la gobernanza y la prestacion de servicios en paises en desarrollo. En sus comienzos, por el afio
1997, el IBP trabajaba con think tanks en aproximadamente ocho paises, mientras que
actualmente lo hace con mas organizaciones independientes dedicadas al monitoreo del

presupuesto de mas de una centena de paises.

El objetivo de IBP es garantizar que los recursos publicos se utilicen de la manera mas eficaz
para combatir la pobreza y promover el desarrollo equitativo y sostenible en los paises de todo
el mundo. Es una organizacion de tipo advocacy y se define como un programa global de
investigacion para promover el acceso publico a la informacion presupuestaria y la adopcion
de sistemas presupuestarios responsablesi®®. Su actividad se basa en la idea de que las
organizaciones de la sociedad civil y los ciudadanos, combinados y con acceso a informacion
y oportunidades para participar en el proceso presupuestario, contribuyen a aumentar la

cantidad de recursos publicos disponibles para brindar el servicio.

Esta organizacion tiene sede en Washington D.C., y publica un ranking, el indice OBlI, el cual
se construye a partir de las respuestas de investigadores locales, que son luego sometidas a
revision por pares anonimos. Estos expertos son principalmente investigadores de ONGs
locales, también de tipo advocacy, que comparten afinidad por temas de transparencia y
accesibilidad de datos publicos. Para el caso de Argentina la parte local es aportada por la ONG
Asociacion Civil por la Igualdad y la Justicia (AC1J)1%,

El informe se publica aproximadamente cada dos afios, y se basa en un cuestionario con mas

107 |os perfiles de los integrantes son variados, pero vinculados a trabajos con OINGs. Los mismos pueden
consultarse aqui https://freedomhouse.org/about-us/our-experts [ultimo acceso 13/04/2022].

108 Al respecto consltese https://www.internationalbudget.org/open-budget-survey/ [Ultimo acceso 18/08/2018].
109 | as ONGs locales de cada pais pueden consultarse aqui https://www.internationalbudget.org/open-budget-
survey/about/open-budget-survey-partners [Gltimo acceso 12/08/2021].
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de 120 preguntas de opcion multiple sobre diversas dimensiones de la disponibilidad,
puntualidad y calidad de los documentos presupuestarios del gobierno central de cada pais.
Como insumos de los WGI se utilizaron datos del 2006 para los afios 2008 y 2010, aunque se
refiere a datos que reflejan las condiciones en 2005 (2007 y 2009 respectivamente). El indice
OBI de 2015 (referido a 2014) se publico en septiembre de 2015 y se los utilizd para los afios
2014, 2015 y 2016. En definitiva, se utilizaron los datos de OBI para los afios 2005 en adelante,
y solo para la dimension Voz y Rendicion de Cuentas®™®.

5.1.5. Global Integrity Index (GlI).

La fuente GlI es producida por Global Integrity, una organizacion autodefinida como liberal,
sin fines de lucro, con sede en Washington D.C. Si bien el informe es publicado a partir del afio
2005, la organizacion se fundé en el afio 1999. El informe surge del asesoramiento de un equipo
de expertos locales y revisores reclutados por la propia ONG, Yy utiliza de 325 indicadores para
evaluar la existencia y efectividad de los mecanismos anticorrupcién que promueven la
integridad puablica. Es decir que en vez de medir a la corrupcion por percepciones 0 encuestas,
lo hacen a partir de evaluar con un equipo el acceso efectivo de la poblacién a diversos
mecanismos contra la corrupcion. Por lo general, combinan fuentes sobre el marco legal
existente y otras que evalGan su funcionamiento. Los expertos que clasifican a cada pais son
contratados por esta OING, y suelen ser entre cinco y diez personas, mayormente periodistas
con renombre y expertos e investigadores en ciencias sociales (por lo general a algiin académico
y/o integrante de otra ONG local), que trabajan de forma independiente entre ellos, es decir
que no comparten lugar de trabajo previo a la contratacion (Bajzikova & Zak, 2011). Estas
personas son los responsables de generar la informacién cruda que luego es procesada, y de la
recopilacion de los datos que generan las evaluaciones de los documentos para los paises. A
diferencia de otras fuentes como IPD, los profesionales que evaltan al pais deben residir en el
mismo, es decir deben ser locales. Para el caso de Argentina se entrevistaron investigadores de
ONGs (Poder Ciudadano, CIPPEC), periodistas miembros de FOPEA, académicos de la UBA

y funcionarios pablicos (responsables de la TV publica, la Oficina Anticorrupcion, etc.)*!,

110 La metodologia para el aflo 2017 puede consultarse aqui https://www.internationalbudget.org/sit
es/default/files/2020-04/2017 Methodology ES.pdf [Gltimo acceso 12/04/2021].

11 A modo de ejemplo el detalle de los profesionales contratados y las calificaciones asignadas en funcién de las
respuestas para los afios 2010 y 2008 pueden consultarse aqui https://www.globalintegrity.org/wp-
content/uploads/2019/08/GIRScorecard2010_Argentina_comments.pdf y aqui https://www.glo
balintegrity.org/wp-content/uploads/2019/08/GIRScorecard2008_Argentina_comments.pdf ~ [Consultado el
19/05/2020].
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Para los WGI se utiliza un promedio simple de los componentes “en la practica” de cada uno
de los indicadores. Por lo general se trasladan los puntajes para aquellos paises que fueron
cubiertos en los dos afios anteriores pero no en el afio actual. Ademas este indice de integridad

global no se actualiz6 en 2012, por lo que se utilizaron datos en los WGI de 2011 en su lugar.

Los componentes de este indicador para Argentina son utilizados para las dimensiones de los
WGI de la siguiente manera: Para la dimension VVoz y Rendicion de Cuentas se utilizaron los
valores de los componentes Organizaciones de la sociedad civil, Medios de comunicacion,
Acceso publico a la informacion, Votacién y participacion ciudadana, Integridad electoral y
Financiamiento politico para los afios 2006 al 2012. Para Imperio de la ley se utilizaron los
componentes de Responsabilidad ejecutiva, Responsabilidad judicial, Imperio de la ley,
Cumplimiento de la ley (2006 al 2012). Por ultimo, para Control de la Corrupcion se utilizaron
datos de los componentes Agencia Anticorrupcion (2006-2012). Cabe mencionar que a
diferencia de otros informes que hemos analizado, éste cubre una cantidad menor de paises, los
cuales oscilan entre 54 y 81, dependiendo el afio. Cabe mencionar que el Gl fue discontinuado
y eliminado por parte de la organizacion ya que tras afios de debate llegaron a la conclusion de
que la cobertura de paises no era lo suficientemente amplia y que la publicacion de una cifra

rara vez ocasiona un cambio realt?,

5.1.6. Reporters without Borders Press Freedom Index (RSF).

El indice RSF es producido por Reporters Without Borders (Reporteros Sin Fronteras), una
OING con sede en Paris, Francia, que persigue como objetivo evaluar (y denunciar la carencia
de...) la libertad de expresion e informacion en los distintos paises que abarca, asi como
proteger a reporteros internacionalmente. Fue fundada en Montpellier en 1985 por cuatro

periodistas*'® y actualmente cuenta con oficinas en varios paises.

El RSF se produce anualmente a partir de las respuestas obtenidas en una encuesta enviada a

periodistas y especialistas dispersos en los paises. En la encuesta se pregunta sobre ataques

112 En palabras del cofundador de la organizacion: “[La] decision de dejar de publicar el indice fue un intento
consciente de reforzar una creencia clave que hemos llegado a aceptar tras muchos afios de realizar este tipo de
trabajo de campo: los indices rara vez cambian las cosas. La publicacion de un indice es fantéstica para la
organizacion editora, ya que genera cobertura mediatica, titulares y controversia. Estamos a favor de eso. [...].
Pero una sola cifra de un pais comparada con otros paises no ha demostrado, segln nuestra experiencia, ser una
herramienta eficaz para la elaboracidn de politicas o bien un instrumento de advocacy.” (Heller, 2011)

113 Dichos fundadores son Robert Ménard, Rémy Loury, Jacques Molénat y Emilien Jubineau, al respecto
consultese  https://www.rsf-es.org/quienes-somos/la-organizacion/historia-de-reporteros-sin-fronteras/  [Gltimo
acceso 12/10/2018].
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directos a periodistas y medios de comunicacion asi como acerca de otras fuentes indirectas de
presion contra la prensa. Este informe se elabora a partir de un cuestionario enviado a las
organizaciones asociadas y sus 130 corresponsales alrededor del mundo (ademas de periodistas,
investigadores y activistas de los derechos humanos)***. El estudio toma en cuenta las presiones
de los gobiernos a los medios, y la de grupos terroristas o criminales, y se centra exclusivamente
en la libertad de prensa, ya que no mide la calidad del periodismo en un pais. En América Latina
y en particular en Argentina, los medios de comunicacion suelen estar concentrados
econdémicamente, y tienen afinidad a gestiones de impronta liberal, resultando de ello que las
denuncias de persecucion a la prensa suelen ser dirigidas a gobiernos de tendencia popular mas
no a gobiernos de tendencia liberal o pro mercado. La metodologia del estudio se basa en la
percepcion individual de los informantes expertos (es decir periodistas miembros) y se publica
anualmente desde el afio 2002. Consecuentemente, se utiliza el valor agregado del indice de los

paises solo para la dimension Voz y Rendicion de Cuentas desde dicho afio hasta el 2016.

5.1.7. Transparency International Global Corruption Barometer Survey (GCB).

GCB es producido por Transparency International, una organizacion no gubernamental
fundada en 1993 por Peter Eigen, un ex director del BM. Esta encuesta se lanzé en 2003, y
consecuentemente se las utiliz6 como insumo para los WGI desde el 2004 en adelante!?®. El
informe recopila datos sobre las experiencias de los hogares con la corrupcién y sus
percepciones de la incidencia general de la corrupcion en la vida del pais. Este es un indicador
compuesto de corrupcién basado en una agregacion de un subconjunto de las fuentes de datos
y solo se utilizan en la dimensién Control de la Corrupcion de los WGI. Para cada afio se utilizan
los puntajes para aquellos paises que fueron cubiertos en hasta dos afios anteriores, pero no en

el afo actual.

Si bien solo se utilizan los datos de esta encuesta en una sola dimensién, se subsumen mas de
20 componentes los cuales detallaremos a continuacion. En primer lugar, se considera la

frecuencia de pago de sobornos en servicios de educacion, judiciales, medicos, a la policia, para

114 RSF solicita a los miembros de su red de corresponsales responder a unas 52 preguntas. Se toman en cuenta los
eventos ocurridos entre el 1 de septiembre y el 31 de agosto del siguiente afio y considera Unicamente violaciones
a la libertad de prensa, atentados contra periodistas y contra medios de comunicacion, ademas del marco juridico
sobre el que se realiza el ejercicio de la profesion, asi como la existencia de monopolios estatales en la prensa,
organismos de regulacion, actitud de gobiernos frente a la prensa internacional y atentados a la libertad de
circulacion de la informacion por Internet.

115 Esta encuesta es distinta a los datos que produce esta organizacion vinculados al indice de Percepcion de la
Corrupcion.
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conseguir permisos, utilidades (todos estos utilizados desde el 2004 al 2018), impuestos,
terrenos (estos dos ultimos del 2004 al 2014) y aduanas (utilizado del 2004 al 2011). En segundo
término, se incluyen las preguntas sobre frecuencia de la corrupcién en instituciones publicas
como partidos politicos, medios de comunicacion (utilizadas del 2004 al 2014),
Parlamento/legislatura, sistema legal y oficiales publicos (utilizados del 2004 al 2018).
Finalmente, se reemplazan los datos de percepcion de corrupcion entre oficiales pubicos para
los afios 2004 al 2007, con los datos de frecuencia de la corrupcion entre militares, sistema
educativo, policia, sistemas registro y autorizaciones, devolucién de impuestos, servicios

médicos y servicios como telefonia, agua potable, etc.

Esta OING se financia tanto por corporaciones privadas, como por agencias gubernamentales,
organismos multilaterales de crédito y fundaciones filantropicas!!®, sin embargo los mayores
aportes provienen, en primer lugar, de agencias gubernamentales, seguidas por organismos
multilaterales’!’. En el caso de Argentina actia mediante la ONG Poder Ciudadano,

responsable del capitulo anual para el pais.

5.2. OINGs -Publico Privadas/ Privadas sin animo de lucro.

Las OINGs aqui agrupadas son organizaciones sin fines de lucro que poseen estrechos lazos
con empresas privadas internacionales de alta facturacion. Si bien tienen personeria juridica
caracterizada por no tener &nimos de lucro, eso se debe en buena medida a que reciben
cuantiosos aportes de sus fundadores o de la red de organizaciones empresariales y/o
filantropicas que sostienen su actividad evaluativa. En el caso de BTS, su patrimonio es
aportado por sus fundadores, quienes poseen la fundacion mas grande de Alemania
(Bertelsmann Stiftung), a través de uno de los holdings editoriales mas poderosos del mundo
(Pautz, 2008). Por el contrario, GCS es producido por el Foro Econdémico Mundial, que si bien
declara no perseguir ganancias, se ha convertido en la actualidad en una fuente de negocios de
las elites transnacionales, cuya costosa membresia le ha otorgado a la organizacion cuantiosos
ingresos y notoriedad en los medios de comunicacién y la agenda de los gobiernos (Graz, 2003).
En el caso de LBO, que también es producido por una entidad sin fines de lucro, se interpela a

un entramado de empresas encuestadoras privadas de opinion publica, que son las que realizan

116 E] detalle de cada organizacion puede consultarse aqui https://www.transparency.org/whoweare/ac countability
/who_supports_us/2 [altimo acceso 15/09/2018]

117 Al menos para los afios 2016 y 2015 esta proporcion es fehaciente, en afios anteriores la informacion recabada
indica que no se diferenciaba entre agencias de gobierno y organismos multilaterales. Al respecto consiltese
https://www.transparency.org/whoweare/accountability/current_operating_budget/2 [Gltimo acceso 16/10/2018].
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el trabajo de campo en los diferentes paises de Latinoamérica. Como analizaremos a
continuacidn, entre los fines de estas entidades se cuentan modificar concretamente las politicas
publicas, generar confraternidad y una cosmovision compartida entre diversos actores de la elite
econdmica y politica internacional, y mantener en funcionamiento un estudio regional a gran
escala que otorga prestigio y expertise a las empresas que lo llevan a cabo, y que también lo
realizan para otros indicadores aqui analizados. Una breve prosopografia de estos indicadores

nos permitira identificar estas motivaciones sefialadas mas arriba.

5.2.1. Bertelsmann Transformation Index (BTI).

ElI BTI es producido por Bertelsmann Stiftung, una fundacion alemana sujeta a derecho privado,
creada en los afios 70 por Reinhard Mohn, hijo de Heinrich Mohn, del grupo Bertelsmann. Este
indicador surge de la evaluacion de aproximadamente 269 expertos de instituciones académicas
de varias partes del mundo en la mayoria de los paises que analiza. Los expertos consultados
son dos por pais, uno local y otro que reside afuera, quienes responden un cuestionario
estandarizado'!®. El mecanismo estipula que el primer experto redacta un informe sobre la base
de los criterios expuestos en el libro de codigos estandarizado, haciendo referencia a los
indicadores cualitativos asociados a cada criterio. EI segundo experto es quien revisa, comenta
y complementa este informe del pais. Ambos expertos deben recurrir también a indicadores
cuantitativos (tasas de inflacion, gasto en educacion y salud, etc.) y de forma independiente uno

del otro traducen la evaluacion en una calificacién numérica en una escala de uno a diez puntos.

Sin embargo, cada una de las puntuaciones se somete a un proceso de revision de varias fases
por parte de los coordinadores regionales, el equipo de BTI y la junta directiva de BTI*°, Es
decir, son revisadas por los coordinadores regionales, todos politdlogos extranjeros, que
examinan el contenido, y finalmente por la junta directiva. Este modus operandi es similar a los

CPIAs del BM como se vera en el Capitulo 5, en referencia a los procesos de validacion.

Para los WGI se utilizan los datos sobre los subcomponentes del Status Index (califica a los
paises segun las dimensiones de la democracia y el estado de la economia de mercado) y el

Management Index (califica a los paises segun el progreso que tengan en mejorar la democracia

118 En el caso de Argentina puede contarse entre los respondentes expertos a la académica Liliana De Riz por la
Universidad de Buenos Aires. Un listado de los expertos regionales para Latinoamérica y el Caribe puede
consultarse aqui https://bti-project.org/en/about/country-experts [Gltimo acceso 13/04/2022].

119 | os miembros del equipo y la Junta pueden consultarse aqui https:/bti-project.org/en/about/team y aqui
https://bti-project.org/en/about/board [Ultimo acceso 13/04/2022]. Se trata mayormente de académicos alemanes.
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y la economia de mercado)*%°.

El BT es utilizado en todas las dimensiones a excepcion de Estabilidad Politica y Ausencia de
Violencia. En efecto, para Voz y Rendicion de Cuentas se utilizan los componentes de
Participacion politica, Estabilidad de las instituciones democraticas e Integracion Politica y
Social. Para Efectividad del Gobierno se utilizan Construccion de consenso, Capacidad de
direccion y Eficiencia de recursos (que es un promedio de “Uso eficiente de activos” y
“Coordinacion de politicas”). Para la dimension Imperio de la Ley se utilizan los componentes
de Separacion de poderes, Poder judicial independiente y Derechos civiles, mientras que para
Control de la Corrupcién los componentes son Politica anticorrupcién y Enjuiciamiento de
abusos de funcionarios. La dimension Calidad Regulatoria es la Gnica con solo un componente,
el cual es Organizacion del mercado y competencial?!. Los datos de BT son utilizados para el

indice de percepcion de la corrupcion de Transparency.

La OING que produce el indicador encierra algunas particularidades que merecen destacarse
ya que fomenta abiertamente procesos de reforma del Estado, la inclusion de valores
empresariales y la adopcion de una economia de mercado abierta. La clasificacion de esta
organizacion podria ser mas cercana a un think tank ,ya que propone cambios en las politicas
publicas a partir de estudios mas que el lobby (Pautz, 2008), aunque solo recibe financiamiento
exclusivamente con dividendos aportados por el Grupo Bertelsmann, un holding privado
(Bertelsmann SE & Co. KGaA) de origen aleméan, que se expandié notablemente con el nazismo
siendo en algin momento la principal proveedora de las Wehrmacht*??. Actualmente es uno de
los conglomerados més grandes del mundo, propietario de colosos editoriales como Penguin
Random House, o empresas como RTL, Arvato y BMG, por solo nombrar algunas. La
fundacion Bertelsmann ha estado rodeada de polémicas, sobre todo en su rol activo en lo
concerniente a reformas de mercado en el campo educativo en Alemania y Espafa (Pautz, 2008;
Rotberg, 2014). Desde luego, la fundacion se declara no partidista, aunque tiene una intensa

inclinacion a impulsar reformas educativas y de liberalizacion de mercados. Otra caracteristica

120 Este Gltimo indice captura la informacidn de hasta tres afios antes. Por ejemplo, el informe de 2008 analizé los
eventos de 2005 a 2006, por lo que los WGI utilizan los datos de esos afios. Asimismo, la variable de corrupcion
se extrajo de uno de los subcomponentes de eficiencia de recursos disponible solo a partir del desde 2006 en
adelante.

121 E] BT es utilizado por estos indicadores desde el 2002 en adelante, a excepcién de la dimension Control de la
corrupcién, en la cual se utilizan insumos a partir del afio 2003.

122 De hecho Heinrich Mohn fue un notable promotor de las Schutzstaffel (SS) y realizd donaciones al partido
nacionalsocialista. Sin embargo el vinculo de la editorial con el nazismo se dio a conocer a partir del afio 1998,
por una investigacion llevada a cabo por la propia empresa, lo que ocasioné un pedido de disculpa publica por
parte de la compafiia y el alejamiento de Reinhard Mohn, quien omitid estos hechos al publicar la historia oficial
del grupo en 1985 (Comas, 2000).
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que la diferencia de otras organizaciones aqui analizadas es que solo financia proyectos que

controla desde su inicio hasta su final, es decir, hace filantropia consigo misma.

5.2.2. World Economic Forum Global Competitiveness Report (GCS).

El GCS es producido anualmente por el World Economic Forum (Foro Econdmico Mundial,
también conocido como Foro de Davos), una organizacion internacional vinculada a la
cooperacion Publico-Privada (mas conocida como PPP- Public Private Partnership)!?. Este
foro involucra tanto a lideres politicos como empresariales y otros actores relevantes de la
sociedad para moldear las agendas globales y regionales. Fue creada en 1971 por Klaus M.
Schwab, un empresario alemén, como una fundacion sin fines de lucro con sede en Ginebra,
Suiza. El Foro originalmente se llamé European Management Forum (EMF)!?y fue mentado
para resolver cdmo las empresas europeas podrian ponerse al dia con las practicas de gestion
de sus pares estadounidenses. La cuestion es que Schwab, quien actualmente preside el Foro,
fue encargado en 1971 por el Centre d"Etudes Industrielles de la organizacion del 25°
aniversario de la escuela. En lugar de realizar una cena, Schwab propuso organizar una gran
conferencia, y para tal fin cred junto a un socio la empresa privada International Education
Services (IES), la cual tendria legalmente el control del evento!?. Esto permitio que Schwab

crease la fundacion sin animos de lucro EMF, la cual permitiria luego independizarse del CEI.

En 1987 EMF cambia su nombre por el actual (WEF), y le imprime una nueva direccion al
encuentro, ya que no se trataria de pagarle a expertos en gestion para que ensefien sus
conocimientos a lideres de compafiias, sino que las grandes multinacionales pagaran ahora para
aprovechar una red concentrada en un solo momento y lugar, de cobertura global, que permite
difundir su propia vision del mundo, lo que para el WEF fue un éxito comercial sin dudas (Graz,

2003). La institucion combina diversos tipos de organizaciones, tanto del sector publico como

123 Este status debe considerarse a partir del afio 2015, para afios anteriores debe considerarse como una
organizacion sin fines de lucro. Al respecto consultese la informacién aqui https://es.weforum. org/about/history
[Gltimo acceso 10/10/2018].

124 Aunque sus origenes se remontan, al igual que para el indicador WCY que produce IMD, al Centre d"Etudes
Industrielles (CEI) el cual fue junto con IMEDE, el Istituto post-universitario per lo studio dell'organizzazione
aziendale, de la FIAT, y el Institut Européen d'Administration desAaffaires, de la Cadmara de Comercio de Paris,
las cuatro escuelas de negocios para ejecutivos que tuvieron un papel preponderante en el desarrollo empresarial
europeo que le sigui6 al Plan Marshall. A mediados de los afios 60 el CEI se desvincul6 de Alcan y Klaus M.
Schwab se uni6 en 1969 a otros colegas para dar un “nuevo impulso a la reestructuracion de la escuela de negocios”
(Graz, 2003, p. 329), la cual gozaba en dicha instancia de ser considerada como la Unica escuela de negocios
“verdaderamente” internacional.

125 A partir de esta base legal se envid una carta al director del CEl, la cual firmo, donde se hacia responsable a
IES, a través de Schwab, de todas las decisiones de simposio.
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del privado, organizaciones internacionales e instituciones académicas.

El indice es publicado desde 1979, y se trata de una encuesta aplicada a representantes de
compafiias con un alto nivel de facturacion anual. Los datos completos se encuentran
disponibles comercialmente, mientras que los promedios a nivel pais se encuentran disponibles
para el publico en general. Esta encuesta nuclea los puntos de vista de empresas internacionales
sobre una variedad de topicos relacionados con el ambiente empresarial. La mayoria de las
preguntas se califican en una escala de siete puntos y son usados como insumo por los WGI en

las seis dimensiones, aunque con matices, practicamente en todo el periodo de referencia.

Las dimensiones que condensan un mayor numero de variables (entre ocho y siete) para los
WGI son Control de la Corrupcién, Imperio de la Ley y Calidad Regulatoria. Por otra parte, la
dimension Voz y Rendicién de Cuentas condensa cuatro variables, mientras que Efectividad
del Gobierno incluye dos y Estabilidad Politica y Ausencia de Violencia solo una (Costos del
terrorismo- de 2002 al 2016)*2°.

Si bien el foro mantiene relaciones y asociaciones con numerosas instituciones, recibe
financiamiento de empresas privadas. La membresia para acceder a las actividades del foro es
costosa, aungue no tanto en comparacion a los negocios que pueden cerrarse en los encuentros
privados del evento. Las empresas pueden ser miembros, tener afiliacion industrial, ser socios
(partners y associate partners), miembros institucionales y socios estratégicos. Estos Ultimos
rondan la centena de compariias de alta facturacion anual ya que ostentan posiciones lideres en
el mercado mundial. La organizacion solo “invita” a estas firmas privadas si considera que
tienen un historial comprobable de “buen gobierno™, y una alineacién con los valores del Foro.
Este tipo de socios, a diferencia de los demas, pueden participar en hasta seis iniciativas del
sistema, regiones o comunidades (los otros pueden participar en una menor cantidad de
iniciativas). ElI Foro ha ganado notoriedad e incluido figuras no relacionadas al mundo
empresarial como ex presidentes, realeza y filantropos varios. El acceso a las redes y expertos
del Foro permite la interaccion, la cual influye en la toma de decisiones y garantiza a la vez una
vision compartida acerca de la delimitacion de los problemas que son considerados relevantes
para directores de bancos internacionales, directores de grandes empresas, ministros de

finanzas, directores de bancos centrales, de la OCDE, y organismos de crédito.

126 E| detalle de las variables subsumidas de GCS en cada dimensién, y los afios en los que participan puede
consultarse en el apartado “Tablas de Insumos (WGI) segun afios de participacion por dimension e indicador” que
se encuentra en el Anexo.
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5.2.3. Latinobarémetro (LBO).

LBO es un estudio de opinion publica producido por la Corporacién Latinobarémetro, una
organizacion de derecho privado sin fines de lucro, con sede en Santiago de Chile. Esta
organizacion tiene como proposito llevar a cabo el estudio Latinobarometro tanto en la
ejecucion del proyecto como en la distribucion de los datos, los cuales estan disponibles para

su descarga.

Latinobarémetro administra un cuestionario comun a hogares en América Latina (18 paises
aproximadamente) con preguntas sobre areas tales como economia y comercio internacional,
integracion y bloques comerciales regionales, democracia, politica e instituciones, politicas
sociales, cultura civica, capital social y fraude social, medio ambiente y cuestiones de
actualidad. Esta encuesta se caracteriza por ser una de las primeras en realizarse de manera
continua y sistematica en paises no desarrollados. Los datos pueden obtenerse publicamente
(incluso las ponderaciones para cada pais) y han sido utilizados como insumos para los WGI
por practicamente toda la serie estudiada en este trabajo y en cuatro de las seis dimensiones. En
la dimensién Voz y Rendicion de Cuentas se utilizaron las variables de Satisfaccion con la
democracia y Confianza en el Parlamento, mientras que para Imperio de la Ley, se utilizaron
los valores de Confianza en la justicia, Confianza en la Policia, y si el entrevistado fue victima
de un crimen. Para la dimension Efectividad del Gobierno se utilizé el valor de la variable
Confianza en el gobierno, mientras que para Control de la Corrupcién se utilizaron los valores
correspondientes al indicador Frecuencia de corrupcion. Como mencionamos anteriormente,
estos valores se utilizaron desde 1996 al 2018 con excepcion de confianza en el gobierno, que
no se utilizé como insumo para los WGI para los afios 1998 y 2000, y frecuencia de corrupcion

el cual comenzo a utilizarse a partir del afio 2002 en adelante.

La Corporacion Latinobarometro fue fundada por la encuestadora Marta Lagos en 1994, quien
se asocia el mismo afio con la consultora multinacional MORI*?’, con sede en Reino Unido,
dando lugar a la empresa de estudios de mercado MORI Chile S. A. Algo similar sucede en esa
fecha en Argentina, ya que se crea MORI Argentina, en sociedad con la socidloga Maria

Braun'?®, De hecho esta consultora'?® fue en mayor medida la que realizé los trabajos de campo

127 Son las siglas de Market Opinion Research International, una compaiiia otrora lider en el mercado de opinion
publica, creada por Sir Robert Worcester.

128 Robert Worcester le propuso ese afio crear la filial local de la empresa. Hoy en dia la empresa se denomina
MBC MORI, siendo actualmente propiedad exclusiva de la soci6loga Maria Braun. Al respecto consultese
http://www.mbc-mori.com.ar/index.html [Gltimo acceso 15/04/2022].

129 En rigor, los estudios comprendidos entre los afios 1994 y 2004 los realizé MORI Argentina, mientras que del
2006 al 2007 lo hizo Equipos MORI y desde 2008 en adelante MBC MORI Consultores. Mayor informacion puede
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de Latinobarémetro para Argentina (y para VAB), a excepcion del afio 2005, donde el estudio
lo realizé la consultora IPSOS. Ese mismo afio la consultora IPSOS compra a MORI (la sede
britanica), teniendo el 30% del control accionario a MORI Chile. Quienes financian este estudio
suelen ser organismos internacionales (UNDP, BID, etc.), o bien agencias de desarrollo
gubernamentales (SIDA, CIDA, etc.).

5.3. OINGs-Académicas.

Dentro de la categoria “académica” hemos agrupado a las organizaciones que producen
indicadores utilizados como insumos para los WGI, pero cuyo proposito de elaboracion
responde a fines de investigacion, principalmente sobre topicos relacionada con la Opinion
Publica. En dicho sentido es que se incluyen a VAB, HUM y VDM. Todas estas iniciativas
tienen como denominador comun ser impulsadas por alguna universidad europea o

norteamericana.

5.3.1. Varieties of Democracy Project (VDM).

La fuente de datos denominada VDM fue incluida por primera vez en la actualizacion de los
WGI, realizada en Septiembre de 2017, Si bien se incluyo recién en dicha fecha, los valores
de este indicador se utilizaron para todos los afios anteriores de la serie. El proyecto involucra
a un “consorcio global” de investigadores, coordinado por la Universidad de Gotemburgo
(Suecia) y el Instituto Kellogg de Estudios Internacionales de la Universidad de Notre Dame
(EE.UU.). Es una evaluacion basada en las respuestas de méas de 3000 expertos de paises de
todo el mundo a un cuestionario estructurado disefiado para capturar las caracteristicas de la
“gobernanza democratica”. Dicho cuestionario es respondido a través de internet por expertos
especializados en los paises analizados (hasta cinco expertos para cada indicador por pais,
dando un total de 25 expertos para cada pais), siendo dos tercios de ellos residentes locales.
Dichos expertos son reclutados por la organizacion y suelen ser investigadores con grado de
Doctor, o bien profesionales con probada experiencia en alguno de los ejes tematicos del

cuestionario. La organizacion aclara que mantiene los nombres de estos expertos en anonimato

obtenerse aqui http://www.latinobarometro.org/latContents.jsp [Ultimo acceso 22/10/2018].

130 La totalidad de las modificaciones introducidas para el periodo 1996-2017 pueden consultarse en
http://info.worldbank.org/governance/WGI/WGI2017SourceDataRevisions.pdf [Gltimo acceso 13/12/2018],
mientras que las correspondientes al periodo 1996-2019 puede consultarse aqui http://info.worldbank.org/
governance/wgi/Home/downL oadFile?fileName=wgisourcedatarevisions.pdf [Gltimo acceso 13/12/2020
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y estricta confidencialidad, y suele reclutarlos mediante solicitudes en diversas asociaciones de

ciencias politicas!.

Al respecto, se utilizé esta fuente de datos en las dimensiones de VVoz y Rendicion de Cuentas,
Estado de Derecho y Control de la Corrupcién. Esta fuente de datos abarca 171 paises y se
utilizaron datos para los WGI desde 1996 hasta 2018. Consecuentemente, los valores que
surgen de los célculos, al introducir una nueva fuente, presentan leves variaciones en los valores
de los afios calculados pretéritamente. Sin embargo, cabe aclarar que los autores publican las
series calculadas para afios anteriores en su web institucional, lo que permite comparar los
valores de los indicadores agregados de los distintos afios para poder examinar en detalle los

cambios en los puntajes de los paises al introducir o quitar nuevas fuentes.

La base de datos VDM es producida por el V-Dem Institute, también conocido como V-Dem.
El objetivo de este proyecto es producir indicadores sobre distintos aspectos de la democracia.
Su red de accion incluye a mas de 50 cientificos sociales en seis continentes y mas de 3.000
expertos en diferentes paises. El Instituto fue fundado por el Profesor Staffan I. Lindberg en el
afio 2014 y se reconoce como un centro de investigacion independiente cuya sede es el
Departamento de Ciencias Politicas de la Universidad de Gotemburgo. Aproximadamente la
mitad de los indicadores en el conjunto de datos VV-Dem son sobre la base de informacion factica
obtenida a partir de documentos oficiales (registros de gobierno, etc.). La otra mitad consiste
en evaluaciones subjetivas sobre temas tales como précticas politicas y cumplimiento de reglas
(de jure). Los WGI utilizan como insumos los resultados de tres valores del VDM para la
dimension Voz y Rendicion de Cuentas (Libertad de expresion expandidal®, Libertad de
asociacion'®y Elecciones limpias*®*), mientras que solo un valor para Imperio de la Ley (indice

de componente liberal) y Control de la Corrupcion (indice de corrupcion).

131 Algunos de las solicitudes de reclutamiento pueden en asociaciones como ALACIP o IPSA como se muestra a
continuacion  https://www.ipsa.org/na/job-offer/v-dem-institute-seeking-country-experts ~ [dltimo  acceso
24/05/2021 o aqui _https://www.gla.ac.uk/research/az/democracyresearch/datamethods/callfor experts [ultimo
acceso 14/04/2022] o aqui https://alacip.org/?p=16049 [Gltimo acceso 14/04/2022.

132 Que a su vez subsume a nueve indices menores (Esfuerzo de censura gubernamental, Acoso mediatico de
periodistas, Autocensura de los medios. Sesgo de los medios, Criticas de medios de impresién / difusion criticos,
Perspectivas de medios de impresién / difusion, Libertad de discusién para los hombres, Libertad de discusion
para las mujeres y Libertad de expresion académica y cultural).

133 Que subsume a Prohibicion de Partidos politicos, Barreras a los partidos politicos, Autonomia de los partidos
de oposicién, Elecciones multipartidistas, Entrada y salida de organizaciones de la sociedad civil y Represion de
las organizaciones de la sociedad civil.

134 Que subsume a Autonomia del sistema electoral, Capacidad del sistema electoral, Registro de votantes
electorales, Eleccion de voto comprada, Otras irregularidades de votacion, intimidaciones por parte del gobierno
en las elecciones, Otras formas de violencia electoral, Eleccion libres y justas.
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5.3.2. Vanderbilt University Americas Barometer (VAB).

VAB (Barometro de las Américas-The Americas Barometer) es producido y llevado a cabo por
el proyecto Latin America Public Opinion Survey (LAPOP). Este espacio tiene lugar en la
Universidad Vandelbilt, con sede central Nashville, Tennesse (EE.UU), y suelen ser miembros
del staff de la Universidad estudiantes post-doctorales y estudiantes de grado, quienes analizan
los datos que obtienen de las encuestas y entrevistas. Esta encuesta cubre 34 naciones y aborda

aspectos vinculados a los valores democraticos, instituciones, gobernanza, y cultura civica.

LAPOP fue fundado por el Dr. Mitchel A. Seligson®*® hace aproximadamente dos décadas,
siendo el VAB la Unica encuesta de opinion que puede jactarse de cubrir todas regiones del
continente americano (Norteamérica, Centroamérica y Sudameérica). Los datos de esta encuesta
se publican cada dos afios desde 2004, resultando disponibles a traves de una suscripcion.

Argentina fue incluida a partir del afio 2008 en adelante®.

En el caso de los WGI se los utiliza para la dimensién VVoz y Rendicién de Cuentas (Confianza
en el parlamento y satisfaccion con la democracia), Imperio de la Ley (Confianza en la Corte
Suprema, confianza en el sistema judicial, confianza en la policia y mediante la pregunta de si
el encuestado fue victima de un crimen*®’) y Control de la Corrupcion (frecuencia de corrupcion

entre los oficiales de gobierno y percepcion de corrupcion entre politicos®).

LAPOP a su vez mantiene lazos (son socios institucionales, o bien recibe donaciones) con
numerosas organizaciones, incluidas firmas privadas, organizaciones gubernamentales,
organismos internacionales de crédito y organizaciones filantropicas. Si bien predominan los
vinculos con entidades vinculadas a centros de investigacion y universidades, también se
destaca la presencia de actores internacionales como UNDP, SIDA y USAID. En el caso de
Argentina, la Universidad Torcuato Di Tella figura como socio institucional en algunos afios
del estudio, mientras que el trabajo de campo es realizado desde el afio 2012 por MBC MORI

Consultores'®, la misma empresa privada que realiza el trabajo de campo para LBO.

135 |LAPOP es dirigido al afio 2018 por Elizabeth J. Zechmeister y Noam Lupu https://www.vanderbilt.edu/lapo
p/about.php# [Gltima consulta realizada el 03/09/2018].

136 |_as particularidades metodoldgicas para cada afio en el cual se realizo la encuesta en el pais puede consultarse
aqui https://www.vanderbilt.edu/lapop/argentina.php [Ultimo acceso el 03/09/2018].

137 Cabe mencionar que no se incluyeron las preguntas sobre “Confianza en la Suprema Corte” para los afios 2015
y 20186, ni la de “Confianza en el Sistema Judicial” para el afio 2016 en los WGI.

138 Esta Gltima fue incluida en el afio 2016, mientras que la primera pregunta fue incluida en los otros afios restantes
(2004-2015).

139 El trabajo de campo de las encuestas de 2008 y 2010 fue llevado a cabo por la consultora CIO Research.
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5.3.3. Cingranelli Richards Human Rights Database and Political Terror Scale
(VDM).
El caso de HUM es un tanto distinto al de VAB, en principio porque con las ultimas
actualizaciones anuales ha quedado en exclusividad una de las dos fuentes de datos que proveia
a los WGI. En efecto, dentro del HUM convivian dos indicadores: Cingranelli — Richards
Human Rights Dataset (CIRI) y Political Terror Scale Database (PTS). Este ultimo se utiliz6
de 1996 hasta 2018, mientras que CIRI, un proyecto creado por los profesores estadounidenses
David L. Cingranelli (Binghamton University) y David L. Richards (University of Connecticut),
pensado para proporcionar informacion sobre una amplia gama de derechos humanos en la
mayor cantidad posible de paises. Este conjunto de datos consta de una codificacion numérica
en una escala de dos o tres puntos, de una docena de indicadores sobre derechos humanos, a los
que se les realiza un andlisis de contenido cualitativo por parte del Departamento de Estado de
los Estados Unidos (especificamente el Country Reports on Human Rights Practices) y
Amnesty International. Los WGI utilizan ocho variables en las dimensiones Voz y Rendicién
de Cuentas (Restricciones para viajes domésticos e internacionales, Libertad de participacion
politica, encarcelamiento por motivos étnicos, politicos, raciales, o religiosos y Libertad de
expresion), Estabilidad Politica y Ausencia de Violencia (Frecuencia de asesinatos politicos,

torturas y desapariciones) e Imperio de la Ley (Independencia del sistema judicial).

La Gltima publicacion de esta base de datos fue en el afio 2014%°, razén por la cual participan
de los WGI en todos los afios comprendidos entre 1996 y 2013, mientras que para los afos
2014-2018 solo se utilizan datos de PTS en la dimensién Estabilidad Politica y Ausencia de
Violencia. La escala PTS es una codificacion numérica de hasta cinco puntos acerca del terror
politico nacional infringido por el Estado a través de encarcelamientos, torturas, desapariciones
y violaciones del estado de derecho. Es producido por el Profesor norteamericano Marc Gibney
(University of North Carolina-Asheville) y esta disponible para su descarga en el sitio web del
proyecto'*!. Los WGI promedian las dos fuentes y se tratan como una sola en la dimension
Estabilidad Politica y Ausencia de Violencia (para los afios comprendidos entre 1996 y 2013),
ya que se basan en las mismas publicaciones subyacentes. Tanto HUM como PTS utilizan la

forma metodoldgica de la asesoria de expertos.

Mas alld de alguna discusion sobre la validez de ciertos aspectos del indice HUM

140 Detalles de la dltima versién del conjunto de datos pueden consultarse en Cingranelli, Richards y Clay (2014),
aunque la fecha mas actualizada alcanza al afio 2011 (se utilizaron esos valores para los afios 2012 y 2013 en los
WGI) ya que la publicacion se discontinu6 desde entonces.

141 pyede descargarse gratuitamente desde http://www.politicalterrorscale.org/ [Gltimo acceso 03/09/2018].
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(fundamentalmente sobre el indice de integridad fisica) en relacion al PTS, consideramos
privilegiar al primero por sobre el segundo, en primer lugar porque se incluyen mas aspectos
operacionales dentro de una misma dimension y en segundo, porque abarca una mayor cantidad
de dimensiones. Es por ello que llegada la hora de elaborar la red egocéntrica de este indicador

(Cap. 4) no se consideraron las relaciones de PTS sino exclusivamente las de HUM.

6. Conclusiones del capitulo.

Hemos analizado y caracterizado las 24 fuentes de datos que se utilizan como insumos para las
seis dimensiones de los WGI durante el periodo de recorte. De esta forma hemos dado cuenta
acerca de la participacion de cada indicador construyendo una descripcion de los rasgos mas
evidentes de los mismos. Centrados en la forma en que contribuyen a las dimensiones pudimos
distinguir las diferentes formas en que participan en cada dimensién y las formas en que
operacionalizan los conceptos que se incluyen en los resultados finales agregados de acuerdo
al afio. Entre los indicadores conviven tanto los de escala métrica como los de escala nominal,

siendo la mayoria validados por el juicio experto.

A partir de esta caracterizacion distinguimos indicadores provenientes del sector
gubernamental, privados, de OICs y OINGs. Entre estas Ultimas se advirtieron organizaciones
de tipo advocacy (que abogan por un objetivo), watchdog (las que velan por el cumplimiento
de derechos), académicas (vinculadas a universidades) y publico privadas (vinculadas a
empresas privadas). Las organizaciones que nutren sus datos, en base a la percepcion del juicio
de expertos, suelen combinar la presencia local con la revision internacional. Surge de este
capitulo que los expertos suelen ser, o bien empleados privados o publicos extranjeros
(diplomaticos también), expatriados o que emiten juicio desde sus paises de origen, o bien
profesionales del &mbito local, ya sean académicos, periodistas, empresarios, o directivos de
ONGs locales, que comparten un marco de referencia acerca de los que se incluye dentro de la
buena gobernanza. Por otro lado, los indicadores basados en encuestas a la poblacion local no
solo son escasos, sino que, como vimos en el capitulo anterior, sus resultados difieren de los
gue se obtienen mediante juicio experto. No obstante, estos ultimos correlacionan muy bien
entre ellos, lo que refuerza la idea de endogeneidad y retroalimentacion de marcos de referencia

normativos compartidos por esta comunidad.

También hemos vinculado a las fuentes con las organizaciones que los producen, identificando

distintos tipos de organizaciones que intervienen en los resultados finales. Los fines que éstas
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persiguen son variados, entre los que se cuentan promover e incidir en las politicas pablicas,
limitar la intervencion del Estado, evaluar la facilidad para hacer negocios, y en menor medida
velar por la libertad de expresion y prensa, asi como otros derechos mas vinculados a libertades
civiles y procesos de eleccidon de autoridades. A partir de esta primera aproximacion a los
indicadores y las organizaciones que los producen se procedio a establecer relaciones entre
éstas con otras, a partir de vinculos de financiacion, dependencia, difusion, y utilizacion de
informacion, asi como los vinculos entre sus miembros y las trayectorias de los mismos en este

tipo de organizaciones, como veremos en el capitulo siguiente.
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CAPITULO 4

Las redes de produccion, difusion y circulacion de indicadores de gobernanza
y calidad institucional.

1. Introduccion: EIl enfoque reticular para analizar indicadores, dimensiones y
organizaciones vinculadas a los WGI.

En este capitulo se aborda la forma en que los indicadores usados en los WGI y examinados en
el capitulo anterior participan en cada una de las seis dimensiones que lo componen, asi como
las relaciones que atafien a su financiamiento, usos y asociaciones con otras organizaciones.
Para tal fin se analizaron las variaciones en la composicion de las fuentes proveedoras de datos
que comprenden los indicadores WGI durante el periodo 1996-2018, a partir de las diferentes
formas que adoptan las redes de produccidon de estos indicadores (redes longitudinales).
Mediante la formalizacion de la teoria de grafos y el ARS, se ordenaron y agruparon los
distintos indicadores, dimensiones y organizaciones que los producen, de acuerdo a la posicion
relacional que ocupan entre si y con las seis dimensiones de los WGI. A partir de la
conformacién de estos grupos y las posiciones estructurales de las entidades, se construyeron
redes egocentricas de las mismas, tomando como enlace los vinculos de los indicadores con las
empresas/instituciones/agencias con las que se relacionan, a partir de datos secundarios
provenientes de informacion periodistica y documental (vinculos de financiamiento,
asociaciones estratégicas, utilizacion de datos, etc.). Consideramos que el enfoque del ARS
resulta idoneo para estudiar la estructura social del sistema de indicadores (exclusivamente
dentro del &mbito especifico de los WGI), la cual refiere a las relaciones sociales y econdémicas
entre agencias estatales, firmas privadas y organizaciones internacionales involucradas en la
produccidn y circulacion de estos datos. Ahora bien, a qué nos referimos cuando hablamos de

ARS serd comentado en el siguiente apartado.

2. Breve resefia del ARS en investigacion social.

Los origenes de ARS se remontan al siglo XVIIl, cuando Leonhard Euler (1741) sentd las bases

de la teoria de grafos'#?, al responder de manera negativa y concluyente si era posible cruzar

142 o curioso del caso es que Euler no planteo el problema como un esquema descripto en términos de nodos y
enlaces. Si bien es considerado como la primera contribucion a la teoria de grafos, la solucion del articulo no
involucra a grafo alguno (Hopkins & Wilson, 2007). Euler mismo describe el problema como “geometria de
posicién” (Reynoso, 2011). El diagrama que representa los puentes a través de lineas y los cuatro sitios terrestres
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los siete puentes del rio Pregel, de la antigua Kdnigsberg (actualmente Kaliningrado) de una
sola vez, sin pasar dos veces por el mismo puente, y poder finalizar el recorrido llegando al
punto de partida'*®. Esta perspectiva ha germinado en mdltiples areas de desarrollo académico
como la teoria de grafos, teoria de grupos y algebra de matrices, mientras que ha prestado
utilidad en redes eléctricas, epidemiologia, teoria organizacional, linguistica, antropologia,

psicologia, entre otras disciplinas (Reynoso, 2011).

En el caso de las ciencias sociales, si bien pueden rastrearse sus origenes conceptuales en las
ideas de autores clasicos como Durkheim, Tonnies o Simmel*#4, es a partir de 1953 que Barnes
y Harary (1983) ubican la conexion entre la teoria de grafos y el analisis de redes. Previamente
se destacan los trabajos socio-métricos de Jacob Levy Moreno (1934), y posteriormente, a partir
de 1950, trabajos vinculados al uso del algebra de matrices y la teoria de grafos para
fundamentar conceptos socio-psicolégicos como “grupo” o “circulos sociales” en términos de
redes, problemas del “mundo pequefio” (de Sola Pool & Kochen, 1978) y “grados de
separacion” (Milgram, 1967), aplicaciones de redes a trabajos antropoldgicos (escuela de
Manchester, entre otros), asi como también un interés en el ARS a partir de la década de 1960,
para fundamentar algunas explicaciones de la teoria antropoldgica en las relaciones entre el
“ego” y el “alter” (Borgatti, Mehra, Brass, & Labianca, 2009).

Durante las décadas de 1970 y 1980 la sociologia aplicé este enfoque a comportamientos
sociales de donde surgen conceptos hoy ampliamente estudiados como el de equivalencias
estructurales (Lorrain & White, 1971), lazos fuertes y débiles (Granovetter, 1973)4°, agujeros

estructurales (Burt, 1992), o capital social (Putnam, 2000), por solo nombrar algunos. A partir

mediante puntos aparecio en el afio 1892, trazado por W. W. Rouse Ball (Hopkins & Wilson 2004, p. 206). Para
una exhaustiva exégesis sobre la teoria de grafos y el planteo de Euler consultese a Alexanderson (2006).

143 | a respuesta al problema es negativa ya que pasar dos veces por algin puente es ineludible. Euler planteo el
problema de acuerdo a las posiciones geogréficas de los puentes y las islas, midiendo y comparando un conjunto
de cuatro nodos y el nimero de grados de conexiones de los mismos. Si un nodo tiene un nimero impar de enlaces
(o grados), debera ser el comienzo o el final del recorrido, y para poder recorrer todos los nodos sin pasar dos
veces por el mismo trayecto, el nimero de nodos de grado impar no puede ser mayor a dos.

144 as ideas de Durkheim de que lo social se explica por lo social, y no por la individualidad de la psique, o bien
los conceptos de solidaridad y la division social del trabajo, se suman a las de Simmel, que muestran
configuraciones de las relaciones producidas por el entrelazamiento de encuentros sociales a través de diadas y
triadas (Moody & White, 2003). Como sefiala Scott (2011), los origenes de los estudios que piensan la estructura
social usando terminologia estricta del ARS son dificiles de identificar, ya que el pensamiento estructural tiene
profundas raices en la tradicion socioldgica y ademas, siguiendo a Reynoso “[...] el estructuralismo es un
movimiento teérico circunscripto mientras que el analisis de redes ha sido y seguird siendo una técnica
independiente de toda toma de postura en materia de teoria.” (2011, p. 18).

145 E| cual teoriza acerca de importancia de los lazos débiles en detrimento de los lazos fuertes para la obtencién
de mejores puestos trabajos y promociones a partir de operacionalizar la fortaleza de la relacion de acuerdo a la
co-ocurrencia, espacio temporal, similitud, congruencia y ausencia de disonancia cognitiva. Esto ocurre porque
no circularia con mayor asiduidad informacion no trivial proveniente de conexiones efectivas fuertes.
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de la década de 1980, el ARS constituye un campo establecido en ambitos tan diversos como
la biologia y la fisica, la salud publica, el deporte y la lucha contra el crimen organizado
(Borgatti et al., 2009, p. 323; Oliva, Chuchco, & Silva, 2018). De hecho, investigadores como
Barabasi (2016) argumentan que a partir de la primer década del siglo XXI debe considerarselo

como un campo disciplinar (Network Science) dentro de los sistemas complejos.

Actualmente los alcances y desarrollos de los programas computacionales han facilitado el
acceso y manejo de informacion reticular a numerosos investigadores que antafio se hubieron
visto limitados para procesar grandes volimenes de datos de esta indole. A esto se adicionan,
desde el punto de vista tedrico, los avances en las formalizaciones matematicas que implican
estos modelos. Estos factores han colaborado a la proliferacion e intensivo desarrollo
multidisciplinar del ARS, dando cuenta también del grado de abstraccidn que puede asumir esta
perspectiva, lo que implica prestar especial cuidado a la modelizacion y las analogias que se
infieran luego sobre el objeto de estudio (Pizarro, 2000), dado que ademas en la mayoria de las
redes del mundo social no impera el azar en los vinculos, sino una eleccion preferencial o
electiva (Barabasi, 2016; Oliva & Chuchco, 2020).

A grandes rasgos, una red, o un grafo, se define como un conjunto no vacio de elementos
denominados nodos y aristas. Para nuestro caso de estudio hemos construido una red con dos
tipos de nodos, los indicadores y las seis dimensiones de los WGI, que se relacionan en la
medida en que los primeros aportan datos para los segundos, para al menos un afio de la serie.

Este tipo de redes se denominan bimodales, o redes de 2-modos®.

3. Los indicadores y su participacion en las seis dimensiones de la gobernanza.

En el Capitulo 2 mostramos como los WGI operacionalizan el concepto de gobernanza en seis
dimensiones, donde cada indicador incorporado participa en al menos una de ellas en algin afio
de publicacion. Al relacionar cada fuente individual con las dimensiones en las que participa,
de acuerdo al afio, hemos construido redes de 2-modos. Este tipo de redes han sido estudiadas

en una amplia variedad de contextos y situaciones, fundamentalmente en trabajos sobre

146 En efecto las redes son representaciones de sistemas en los que los elementos, denominados nodos, estan
conectados por vinculos (Wasserman & Faust, 1994). La mayoria de las redes se definen como redes de un solo
modo con un conjunto de nodos que se encuentran en un mismo nivel, o bien son légicamente similares y
equiparables entre si, aunque su comportamiento individual sea variable. Pese a ello, existen conceptualizaciones
dentro de la teoria que admiten la ocurrencia de redes de mas de un tipo de nodo, siendo estas redes de n-modos,
donde la forma bimodal (o de dos modos) es la que se presenta mas habitualmente.
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directorios cruzados de organizaciones, concurrencia a eventos, redes financieras, co-
ocurrencias de palabras, autoria cientifica, entre otros, desde una perspectiva inter y
transdisciplinaria (Cérdenas, 2014; Mizruchi, 1996; Newman, 2001). También se las conocen
como redes de afiliacion o bipartitas, aunque no todas las redes bipartitas son redes de 2-modos
(Vernet & Salter, 2014)'4’. Estas ultimas consisten en contener al menos dos conjuntos
diferentes de nodos y vinculos que existen solo entre nodos que pertenecen a diferentes
conjuntos (Borgatti & Halgin, 2010; Opsahl, 2013).

Gréfico9.  Red de 2 modos (indicadores WGI y dimensiones) Argentina, 1996-2018
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Modelado con Ucinet en base a datos disponibles en Kaufmann y Kraay (2018)

De acuerdo con Latapy, Magnien y Del Vecchio (2008), la diferencia con grafos de un solo

modo es que en este caso los nodos estan en dos sets disjuntos, y los vinculos!*® se encuentran

147 Borgatti y Halgin (2010) indican que no todas las redes de dos modos pueden ser consideradas redes de
afiliacion, aunque todo grafo de afiliacion puede ser representado como una red de dos modos. Por ejemplo, se
puede construir una red en base a unos pocos atributos de las unidades de analisis, siendo el nodo de tipo A los
sujetos y el nodo tipo B alguna variable atributiva de los mismos (p.e. color de 0jos), estando asi los nodos de tipo
A asociados a su correspondiente nodo tipo B. Desde luego esta Ultima representacion de red de dos modos
dificilmente pueda ser considerada como una red de afiliacion, pertenencia o membresia. En palabras de los autores
“Iel término] Afiliacion se reserva para los casos en que los datos consisten en alguna forma de participacién o
membresia, asi como a personas asistiendo a eventos, participando en proyectos o grupos.” (Borgatti y Halgin,
2010, pp. 419-420).

148 Dependiendo de la disciplina desde la cual se aborden las redes, los nodos (ciencias de la computacion) pueden
denominarse vertex (matematicas y fisica) o actores (ciencias sociales) mientras que los lazos (ciencias sociales)
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entre nodos de esos dos conjuntos, pero nunca entre los nodos de un mismo conjunto. Siguiendo
el criterio de Aguirre (2011, p. 23) esta red de 2-modos puede identificarse como bimodal—
uniplexada, existiendo dos tipos de nodos (indicador y dimensién) mediados por una Unica
relacién binaria (provee 0 no provee datos a n-dimension) en alguno de los afios del periodo
analizado, como puede verse en siguiente grafico. En él se muestran dos tipos de nodos: a) los
indicadores de calidad institucional que utilizan los WGI como insumos (Circulos grises), b)
las seis dimensiones de los WGI en las que participan los indicadores proveyendo datos para

Argentina'#® (Cuadrados negros).

Dado el relativamente pequefio nimero de indicadores (24) y dimensiones (6), y que los
primeros son seleccionados para integrar las seis dimensiones (es decir no participan
aleatoriamente, sino que los autores de los WGI son quienes seleccionan cuando un indicador
es incluido) los célculos de cohesion y centralidad fueron realizados de acuerdo a las rutinas
propuestas por Borgatti y Everett (1997)%°, Esta rutina normaliza las puntuaciones frente a las
maximas posibles puntuaciones en una red de dos modos conectada, de tamafio equivalente vy,
por tanto, proporciona medidas escaladas si se lo compara con una proyeccion de ambos tipos

de nodos por separado.

Al tratarse de redes de dos modos con vinculos binarios, orientados, las dimensiones no
proporcionan insumos pero los indicadores si lo hacen. En este caso las principales medidas de
centralidad pueden calcularse tanto para las filas (indicadores) como para las columnas
(dimensiones) de una matriz de datos rectangular, la cual se diferencia de una matriz cuadrada,
ya que como expusimos previamente, contiene dos o mas tipos de nodos (Borgatti & Halgin,
2010). En esta red las organizaciones que proveen calculos para las seis dimensiones pueden
hacerlo para una o mas de una dimension, lo que determina la cantidad maxima de conexiones
de lared y por ende las posiciones de los nodos. A continuacion nos centraremos en las medidas

de cohesion y centralidad de esta red en base a los datos secundarios relevados.

pueden denominarse bordes (edges) o bien conexiones (ciencias de la computacion) (Newman, 2003, p. 172).

149 A menudo se hace una distincidn entre los dos conjuntos de nodos en funcion del conjunto que se considera
mas relevante o activo en la creacidn de enlaces, siendo este el set primario o superior —top- y el otro el set
secundario o inferior —bottom- (Opsahl, 2013).

150 Estudios mas recientes han abordado desde otras tematicas a este tipo particular de redes desde enfoques que
toman en cuenta la bimodalidad y la dimension temporal (Everett & Koskinen, 2016; Jones, Quinn, & Koskinen,
2020; Snijders, Lomi, & Torlo, 2013).
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3.1. Dimensiones e indicadores: grupos centrales, intermedios y periféricos.

Antes de proceder a analizar los datos que surgen del procesamiento de las fuentes consideradas
en esta investigacion, debemos hacer alguna salvedad. Las redes de 2-modos generalmente
presentan mayores valores de densidad, y por consiguiente de conectividad, que una red de un
modo no proyectada de la vida real. La densidad es una medida de cohesion que indica qué
porcentaje de la red tiene vinculos efectivos, tomando como valor maximo el 100% (o 1.0), el

cual indica que todos los nodos de la red estan conectados con todos los demaés.

Tabla N° 5 Medidas de cohesion de la red de 2-modos (participacion de indicadores en
dimensiones de los WGI) para Latinoamérica, 1996-2018.

Densidad Distancia Promedio Diametro Fragmentacion
0.618 2.041 4.000 | 0.000

Fuente: datos procesados con Ucinet a partir de Kaufmann y Kraay (2018).

Como puede observarse en la tabla precedente, la densidad®* de la red bipartita para la totalidad
del periodo analizado es de 0.618, siendo que la fragmentacion igual a cero confirma que el
grafo no presenta partes inconexas. Esto quiere decir que el porcentaje de conectividad entre
indicadores y dimensiones es de 61,8%, lo cual indica que la misma es alta.

En la tabla N° 6 se muestran los principales valores de centralidad correspondientes a las

152 3 154

dimensiones (columnas de la red bipartita) como grado'®?, eigenvector'®, cercania®™* e
intermediacion’®®. La dimensién que obtuvo los valores mas altos fue Imperio de la Ley (0.833
en grado nodal y 0.504 en eigenvector y 0.810 en cercania), seguida por Voz y Rendicion de
Cuentas (la cual registr6 ademas el mayor valor de intermediacién -0.261- de todas las
dimensiones). Estos datos refuerzan lo analizado en el Capitulo 2, ya que éstas son las

dimensiones que condensan un mayor nimero de indicadores, sobre todo de fuentes provistas

151 a densidad de un grafo de 2-modos es el nimero de vinculos dividido entre n * m (filas y columnas en la
matriz). La distancia promedio es la longitud promedio de la ruta geodésica en el grafico bipartito, dentro de los
componentes. EI diametro es la longitud de la geodésica mas larga en el gréfico bipartito. La fragmentacion es la
proporcion de vértices que no pueden alcanzarse entre si. (Borgatti & Everett, 1997)

152 Cantidad de lazos o vinculos de un nodo (Freeman, 1979).

153 La centralidad del vector propio (eigenvector) de una representacion bipartita de una red de dos modos es la
misma que la de los vectores singulares asociados con la matriz de datos de dos modos. Esta métrica se basa en la
idea de que el poder y el status de un nodo se definen de forma recursiva por el poder y el status de sus vecinos.
De este modo el vector propio de un nodo es proporcional a la suma de las centralidades del vector propio de todos
sus vecinos directos y mide que tan bien conectado est4 un nodo con otros nodos bien conectados (Borgatti &
Everett, 1997).

154 Mide la distancia media desde un nodo inicial a todos los deméas nodos de la red (Freeman, 1979).

155 Mide la frecuencia con la que un nodo aparece en el camino mas corto entre nodos de la red (Freeman, 1979).
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por expertos, lo que demuestra que no todas las dimensiones son igual de importantes para los
WG, ni se miden de manera homogénea. La dimension Control de la Corrupcion solo se ubica
por encima de Efectividad del Gobierno y Calidad Regulatoria, resultando Estabilidad Politica
y Ausencia de Violencia la dimensidon que se relaciona con una menor cantidad de agencias

calculadoras e indicadores, siendo la mayoria de ellos provenientes del juicio experto.

Tabla N° 6 Principales medidas de centralidad para las dimensiones (1996-2018)

Grado Eigenvector Cercania| Intermediacion
Imperio de la Ley 0.833 0.504 0.810 0.259
oz y rendicion de cuentas 0.792 0.475 0.773 0.261
Control de la Corrupcion 0.750 0.475 0.739 0.189
Efectividad del Gobierno 0.500 0.359 0.586 0.046
Calidad Regulatoria 0.458 0.323 0.567 0.048
Estabilidad politica 0.375 0.249 0.531 0.087

Fuente: datos procesados con Ucinet a partir de Kaufmann y Kraay (2018)

Una mirada a estas dimensiones, y a los indicadores que las componen (indicadas en capitulos
anteriores), nos revela que los aspectos democréaticos no son demasiado enfatizados en esta
concepcidn de “buena gobernanza” que proponen los indicadores WGI. A excepcion de Voz y
Rendicion de Cuentas, dimension en la que se incluyen aspectos claramente vinculados a la
democracia, derechos y libertades, y Estabilidad Politica y Ausencia de Violencia, el resto se
centra en la facilidad para hacer negocios y en la infraestructura, la proteccion de la propiedad
privada y los controles del Estado en funcién del beneficio privado. Estas apreciaciones se
condicen con lo mostrado en la Tabla N° 6. Si bien se presenta como la medicién de la buena
gobernanza, terminan siendo “...las seis dimensiones las que proporcionan la forma de
presentacion y analisis.” (Erkkila & Piironen, 2014, p. 350), no los multiples indicadores que
se contienen en ellas. Incluso dentro de la dimension Imperio de la Ley, la més relevante en
términos de centralidad y cantidad de indicadores, hay al menos una veintena de sub indicadores

referidos exclusivamente a la proteccion de derechos de propiedad (ver Anexo).

En cuanto a las medidas de centralidad para los indicadores, se aprecian seis valores, segtn el
grado nodal, que se corresponden l6gicamente a las seis dimensiones en las que se distribuyen
las conexiones, como se ve en la siguiente tabla. Estas seis agrupaciones nuclean, en primer
lugar, a EIU, GCS, IPD, PRS, WCY y WMO.
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Tabla N° 7 Medidas de centralidad para nodos de red de dos modos (1996-2018)

Grado| Eigenvector| Cercania| Intermediacion

Grupo 1 EIU 1.000 0.282 1.000 0.029
GCS 1.000 0.282 1.000 0.029

IPD 1.000 0.282 1.000 0.029

PRS 1.000 0.282 1.000 0.029

WCY 1.000 0.282 1.000 0.029

WMO 1.000 0.282 1.000 0.029

Grupo 2 BTI 0.833 0.252 0.929 0.013
IFD 0.833 0.252 0.929 0.013

WJP 0.833 0.239 0.963 0.022

Grupo 3 Gll 0.667 0.214 0.897 0.007
GWP 0.667 0.214 0.897 0.007

LBO 0.667 0.214 0.897 0.007

PIA 0.667 0.196 0.839 0.006

Grupo 4 CCR 0.500 0.172 0.867 0.004
FRH 0.500 0.172 0.867 0.004

HUM 0.500 0.145 0.867 0.009

VAB 0.500 0.172 0.867 0.004

VDM 0.500 0.172 0.867 0.004

Grupo 5 HER 0.333 0.098 0.765 0.001
Grupo 6 GCB 0.167 0.056 0.703 0.000
T 0.167 0.029 0.565 0.000

OBl 0.167 0.056 0.722 0.000

RSF 0.167 0.056 0.722 0.000

TPR 0.167 0.060 0.743 0.000

Fuente: datos procesados con Ucinet a partir de Kaufmann y Kraay (2018)

Este grupo de indicadores tiene una mejor posicion dentro de la red que el resto, y a excepcion
de GCS e IPD, los nodos son de procedencia privada. Dicha posicion es dada por la
heterogeneidad de las seis dimensiones en las que se los utilizan y la participacion de éstos
indicadores en todas las dimensiones. Dichos indicadores son producidos por agencias en su
mayoria de origen europeo (e excepcion de PRS que es estadounidense) y poseen una
participacién en la provision de insumos mas intensa y prolongada que el resto. De hecho, a
excepcién de IPD (producido por una agencia gubernamental francesa) y GCS (producido por
el World Economic Forum -WEF-) el resto de los nodos se corresponden a empresas
internacionales privadas dedicadas a la evaluacion de riesgo y calidad de marcos institucionales
para inversiones. Esto quiere decir que hay una primacia del sector privado en el grupo de
indicadores que mas coparticipan de las dimensiones y que, a excepcion de WCY y GCS, se
trata de indicadores basados en percepcion de expertos. Esta presencia del sector privado se
diluye en el resto de los grupos de indicadores obtenidos, ya que corresponden a nimeros

producidos por distintos tipos de organizaciones, como veremos a continuacion. Cabe
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mencionar que, como se mostrara en el punto 3.3 de este capitulo, este grupo de indicadores
conforma un ndcleo que se mantiene desde el comienzo hasta el fin del periodo de tiempo
analizado. Es decir que si tuviésemos que establecer una jerarquia entre estos indicadores, de
acuerdo a la cantidad de dimensiones en las que participa, con cuantos otros indicadores
comparte dicha participacién para cada dimension, y el tiempo de inclusion dentro del periodo
analizado, los indicadores del Grupo 1 constituyen el corazon de los WGI, siendo los que méas

influencia tienen al relacionarse mutuamente con las seis dimensiones.

En el segundo grupo se encuentran BTI, IFD y WJP. Estos indicadores si bien no tienen la
preponderancia del grupo tratado anteriormente, tienen una participacion destacada, siendo su
naturaleza mas heterogénea, ya que conjuga un indicador producido por una OING de tipo
advocacy, otro por una OING publico privada, resultando que el restante indicador es producido
por un OIC. Todas estas mediciones se hallan vinculadas a la percepcién de expertos y
representan una mirada que no se vincula con las dimensiones Estabilidad Politica y Ausencia
de Violencia (BTI e IFD) y Efectividad del Gobierno (WJP). El tercer grupo contiene a Gll,
GWP, LBO y PIA, es decir, dos indicadores de percepcion producidos por una OING y un OIC,
y dos encuestas producidas por una empresa privada y una OING publico privada. El cuarto
agrupamiento se vincula con indicadores producidos por OINGs de tipo advocacy/watchdog
(CCR, FRH) y académicas (HUM, VAB y VDM). Estos indicadores combinan la participacion

en cuatro de las seis dimensiones.

El indicador producido por Heritage (HER) solo se vincula a dos dimensiones (Calidad
Regulatoria e Imperio de la Ley), y es el Unico que presenta esta particularidad, mientras que el
ultimo grupo contiene a GCB, T, OBI, RSF y TPR, resultando ser los nodos més periféricos

dentro de este modelo, ya que solo se relacionan a una dimension.

3.2. Las coincidencias de participacién entre indicadores.

Ademas del analisis de la red bipartita se realizé una proyeccion a redes de un solo modo,
obteniendo matrices cuadradas simétricas mediante la técnica de afiliacion y co-ocurrencia
(Borgatti & Everett, 1997; Borgatti & Halgin, 2010), a fin de reducir la complejidad y
estructurar la informacion de las redes bimodales para realizar operaciones con los programas
Ucinet, version 6.668 (Borgatti, Everett, & Freeman, 2002) y Gephi, version 0.9.2 (Bastian,
Heymann, & Jacomy, 2009). Sobre estos software puede decirse que, si bien Gephi resultdé mas

estable para analizar y graficar una mayor cantidad de nodos que Ucinet, este ultimo presentd

134



mejores prestaciones para realizar las proyecciones de las matrices bimodales y los calculos de
medidas de cohesion y centralidad de las redes bipartitas. Asimismo Gephi result6 idoneo para
analizar las redes a lo largo del periodo analizado (redes dinamicas), estudiando
longitudinalmente la red proyectada de los indicadores para los periodos anuales y bianuales
comprendidos entre 1996 y 2018%%¢,

Es frecuente que las investigaciones que trabajan con redes de 2-modos centren el analisis en
un modo u otro. En este caso el interés analitico se posa primariamente sobre los nodos de
indicadores (y las organizaciones que los producen) en lugar de las dimensiones en las cuales
aportan datos. Buena parte de los autores que abordan redes de 2-modos lo hacen a partir de
métodos de proyeccion (Opsahl, 2013), es decir, mediante la conversion de redes de 2-modos
a una red de un solo modo, a partir de algun tipo de método (suma de productos cruzados —
solapamiento, co-variacion, correlacion, coincidencia de valores, entre otros). Aqui aplicamos
el método de afiliacion basada en la suma de los productos cruzados (Borgatti & Everett, 1997)
para transformar la red de 2-modos, obteniendo una matriz simétrica de nodos-indicadores (mas
no las dimensiones). Luego se establecieron vinculos entre cada uno de ellos si es que

comparten alguna dimension a la cual contribuyan de manera coincidente.

Como muestra el siguiente grafico que contiene la proyeccién unimodal de indicadores, se
observa un ndcleo centrado de ellos producidos por empresas privadas (nodos verdes), OINGs
publico privadas (nodos azules) y, en menor proporcion OICs (nodos celestes) y agencias
gubernamentales (nodos rojos). Pueden vislumbrarse en la periferia los nodos de color gris, los
cuales representan a indicadores producidos por OINGs de tipo advocacy y/o watchdog y los

nodos naranjas, los cuales representan a indicadores producidos por OINGS académicas.

El grafo resultante muestra entonces que la posicién relacional de los indicadores producidos
por OINGs de tipo advocacy/watchdog es periférica, mientras que los indicadores que producen
OINGs de tipo publico-privada se ubican mayoritariamente en el centro (en especial GCS). A
excepcion de IJT, y en menor medida GWP, el resto de los indicadores fabricados por empresas

privadas también ocupan un lugar central.

1%6 | os indicadores WGI se publicaban cada dos afios a partir de 1996. A partir del afio 2000 al 2018 (Gltima
publicacion del recorte temporal propuesto) los resultados se han notificado anualmente.
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Graéfico 10. Proyeccion de red de 2-modos a 1-modo (solapamiento), Argentina, 1996-
2018

Fuente: elaboracion propia mediante Gephi (algoritmo de repulsidn Force Atlas 2) a partir de Kaufmann y Kraay
(2018). Verde: Empresas privadas; Azul: OINGs publico privadas; Rojo: Gobierno; Gris: OINGs
advocacy/watchdog; Celeste: Organismos Internacionales de crédito; Naranja: OINGs académicas.

La densidad de esta red de un solo modo, calculada para lazos binarios arrojé un valor de 0.906,
lo que se traduce en una red altamente conectada, situacidon esperable al tratarse de una
proyeccion (siendo el valor normalizado de 90,6%), con un desvio estandar de 0.292 y un grado
promedio de 20.8 relaciones por nodo sin ponderar (55.9 relaciones si se pondera), sobre un
total de 250 aristas. Si se comparan los valores de densidad con los de la red bipartita puede

verse que la obtenida por proyeccion es ldgicamente mucho mayor.

Al transformar una matriz rectangular a una cuadrada se asigno un valor numérico al vinculo
formado entre las agencias calculadoras, y si bien los vinculos fueron binarios, la ponderacion
del mismo se calculd de acuerdo a la cantidad de veces que los indicadores comparten datos
para mas de una dimension entre si. Para considerar como efectiva la participacion de algin
indicador en alguna dimension, se considerd el hecho de que haya aportado datos en al menos
un afo del periodo analizado (1996-2018). De esta forma podemos analizar la evolucion en el

tiempo, tanto de la cantidad de indicadores como de la cantidad de relaciones de coparticipacion
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en las dimensiones de los WGI.

3.3. Laevolucién de la participacion de los indicadores y la ubicacién geogréafica de
sus casas matrices.

Al tratar a los nodos proyectados a lo largo del tiempo pueden verse las variaciones en la
composicion de las redes durante el periodo sefialado a partir de las diferentes formas que
adoptan. En cuanto a la composicion de los nodos (Grafico N° 11) se observa en un comienzo
una mayor proporcion de nodos-indicadores producidos por empresas privadas, pero que con
el correr de los afos se incorporan los nodos asociados a OINGs de tipo advocacy/watchdog,
ademas de los otros tipos de nodos. Es decir que el nicleo de indicadores que obtuvimos con
las medidas de la red bipartita se mantiene a lo largo de los afios analizados (estabilidad), a los

que se le van adicionando otros indicadores.

En el Grafico N° 12 puede verse la evolucion en cuanto a la cantidad de nodos y vinculos, en
el cual se muestra una tendencia incremental concerniente a todos ellos, durante el periodo
1996-2005. Este grafico permite visualizar tanto la cantidad de nodos como la cantidad de
vinculos proyectados, de acuerdo al afio del periodo analizado. Entre el afio 2005 y el 2009, y
entre el 2014 y el 2018 se observaron valores estables y relativamente altos. Estos datos indican
que la medicién de los WGI no ha sido uniforme ni homogénea a lo largo del tiempo, sino que
evidencia una tendencia incremental durante fines de la década de 1990 y principios del 2000,
en coincidencia con el auge de las mediciones sobre gobernanza y calidad institucional y el giro
institucional de los OICs. Ademas se observa un amesetamiento para los afios posteriores.
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Grafico 11. Evolucion de cantidad y tipos de nodos de las redes unimodales
proyectadas -Argentina, 1996-2018

Fuente: datos modelados con Gephi a partir de Kaufmann y Kraay (2018). Verde: Empresas privadas; Azul:
OINGs publico privadas; Rojo: Gobierno; Gris: OINGs advocacy/watchdog; Celeste: Organismos
Internacionales de crédito; Naranja: OINGs académicas.

Dicho amesetamiento se observé en tres instancias. La primera comprendida entre los afos
2005 y 2009 (y mismo valor para el afio 2013) con 23 indicadores activos y mas de 220
relaciones proyectadas entre ellos, mientras que la segunda incluye el periodo con mayor
cantidad de indicadores y relaciones de coparticipacion de la serie, entre los afios 2010 y 2012,
con los 24 nodos activos y mas de 240 vinculos entre ellos. Entre los afios 2014 y 2018 los
valores de indicadores y relaciones se mantuvieron estables pero con 22 nodos activos y poco

mas de 200 relaciones de coparticipacion, siendo esta la tercera y tltima meseta.

Grafico 12.  Evolucion dinamica de la red proyectada — Nodos y vinculos- (1996-2018).

Nodos (indicadores) Vinculos

1996 1.998 2000 2002 2.004 2,006 2.008 2.010 2.012 2.014 2.016 2.018 1996 1998 2.000 2.002 2,004 2,006 2,008 2.010 2.012 2.014 2016 2018

Afos Afos

Medidas de redes dinamicas calculadas con Gephi a partir de Kaufmann y Kraay (2018)
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Ademas de detectar una primacia en cuanto a participacion y solapamiento de indicadores
vinculados fuertemente al sector privado, también se advierte un predominio de indicadores
cuyas casas matrices de las organizaciones que las producen se encuentran en el hemisferio
norte del planeta, practicamente en su totalidad. Como se observa en el siguiente grafico, el
cual ubica a los indicadores de acuerdo a la latitud y longitud del lugar de sus casas matrices,
solo LBO es oriundo de América del Sur, mientras que el resto de indicadores se ubican en
Estados Unidos y en Europa occidental. Resulta entonces que los indicadores en cuestion
provienen casi en exclusividad de Norteamérica (14 nodos, todos de EE.UU.) y Europa (9 nodos
entre los cuales se cuentan dos de Suiza, dos de Francia, dos del Reino Unido, y uno por parte

de Suecia, Alemania, e Italia).

Gréfico 13. Red de 1 modo (proyeccion por indicadores) georreferenciada segun
localizacion de casa central - Argentina, 1996-2018

Fuente: datos procesados con Gephi a partir de Kaufmann y Kraay (2018). Proyeccion Mercator, distribuido en
Geo layout y plug in de Maps of Countries. Adicionalmente se ha ejecutado un algoritmo para que no se
superpongan las etiquetas de los nodos, de modo que los nodos pueden no estar representados en su latitud y
longitud exacta.
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El nodo correspondiente al LBO sitiia su casa matriz en Santiago de Chile. Estos hallazgos
abonan la hipdtesis de que estos indicadores reflejan cudn lejos se encuentran paises como
Argentina de sus modelos a seguir, de los cuales forman parte, es decir que la lente por la que
se construye y mira la calidad institucional y buen gobierno de Latinoamérica encuentra un
punto de referencia (benchmark) en los paises desarrollados donde se fabrican estas mediciones,
lo que constituye una practica en si misma: establecer medidas de referencia globales (Broome
& Quirk, 2015). En este sentido, la simplificacion, tomada en este caso como una
representacion numérica, tiene que ser “conveniente, facil de entender y facil de usar”,
constituyéndose en una tecnologia para evaluar la gobernanza global (Davis, Kingsbury, &

Merry, 2012, p. 76).

LBO es, como se dijera en el capitulo anterior, una OING publico privada vinculada a la opinion
publica, y el Unico indicador cuya casa matriz se encuentra en la region, pero cuyos datos

provienen de una encuesta regional, no del juicio experto.

4. Las organizaciones que producen los indicadores y las relaciones entre ellas.

Una vez analizadas las redes de indicadores y dimensiones, abordadas en los apartados
anteriores, decidimos construir para cada nodo-indicador una red egocéntrica en funcion de
diversas relaciones de la organizacion que los produce junto con otras. EI primer paso consistié
en construir una red de multimodal, es decir que cualitativamente se mapearon los indicadores,
la/s dimensidn/es en la/s que participa/n y las organizaciones que los producen. Esta
construccion requirid investigar en profundidad cada una de las organizaciones que aportan
datos para estos indicadores, que fueran analizadas en el Capitulo 3. El propoésito de estas
acciones consistié en poder recolectar la mayor cantidad de datos que se pudieran relacionar a

partir de un vinculo especifico. Este modelo puede sintetizarse en el siguiente grafico.

De esta forma podemos ampliar el &mbito de investigacion no solo a los indicadores que
proveen insumos para las dimensiones, sino también para las organizaciones que los producen.
A partir de estas premisas, y con los datos recogidos para el capitulo anterior, hemos construido
la siguiente red de tres modos, donde puede verse la correspondencia entre los tres tipos de
nodos. Naturalmente, esta red reviste un caracter multimodal, ya que se encuentran tres tipos
distintos de entidades: dimensiones de los WGI, indicadores que proveen datos y
organizaciones que producen estos indicadores; y también dos tipos de relaciones (produccion

y participacion).
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Gréfico 14. Modelo Multimodal -Dimensiones, indicadores y organizaciones que los
producen.

,/ -

Organizgcion Bimensio]

Modelado con Gephi.

Como puede verse en el siguiente grafico, algunas organizaciones producen mas de un
indicador (p.e. Freedom House), mientras que algunos indicadores son producidos por méas de

una organizacion (p.e. IPD).

Gréfico 15. Red de 3 modos (indicadores WGI, dimensiones y organizaciones que los
producen) Argentina, 1996-2018
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Fuente: datos modelados con Gephi en base a Kaufmann y Kraay (2018). Dimensiones WGI (Negro),
Indicador (Gris) y Organizacién que lo produce (Blanco).
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4.1. Utilizacion, pertenencia, asociaciones y financiamiento entre organizaciones.

Una vez identificadas las organizaciones que producen estos datos fue posible establecer
relaciones con otras organizaciones, a fin de obtener una red conformada solo por
organizaciones que utilizan, difunden, financian o son socias de los nodos productores. Este
tipo de redes donde conviven multiples relaciones de un mismo set de nodos se denomina red
multiplex (o multicapa) y se utiliza para representar y analizar distintas relaciones de una red
compleja. En sentido estricto, se define como “...un grafico multicapa donde cada capa
contiene el mismo conjunto de nodos pero interconectados [0 no] por diferentes tipos de
enlaces.” (Kanawati, 2015, p. 24).

A medida que se adicionan tipos de relaciones para dar cuenta del comportamiento de los nodos,
la cantidad de relaciones que los vinculan empiezan a incrementarse si se los considera como
un todo (Gréfico N° 16). De esta forma, se puede dentro de una misma red analizar el efecto en
simultaneo de mas de una relacion sobre el comportamiento y las caracteristicas de diversos
tipos de nodos, lo que permite asignar algun peso al efecto de distintas relaciones y posibilita

inferencias mas complejas sobre el comportamiento de los nodos.

Grafico 16. Red Multiplexada (Organizaciones) —Latinoamérica, 1996-2018

Fuente: elaboracion propia modelada con Gephi. Relaciones mapeadas: “realiza donaciones a...”
(Negro); “pertenece a...” (Azul); “es socia de...” (Rojo); utiliza datos de... (Verde) y “depende de...”
(Celeste). Tamaifio de nodos proporcional al grado nodal.

142



A partir de las redes egocéntricas de cada organizacién que produce cada indicador se recopild
informacién (hasta un segundo grado) vinculada a las siguientes relaciones: a) Utilizacion de
datos (A utiliza datos de B); b) Pertenencia (A pertenece a B); ¢) Dependencia (A depende de
B); d) Asociacion (A es socia de B); e) Donaciones (A realiza donaciones a B). A continuacion

se muestran las redes resultantes.

Grafico 17. Capas (plex) de la Red Multiplexada (Organizaciones) - Latinoamérica,

1996-2018
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Fuente: elaboracion propia modelada con Gephi. Red A (Utilizacion de datos); Red B y C (Pertenencia y
Dependencia); Red D (Asociaciones); Red E (Donaciones). Se han removido los nodos aislados resultantes de
cada filtro por capa. El tamafio de los nodos se corresponde al grado nodal del Grafico N° 16.

Si bien se trata de una red compleja (Grafico N° 16) aporta informacion valiosa, ya que presenta
una densidad baja (0,01% de la red conectada para lazos orientados), pero no fragmentada, y se
encuentra conformada por 877 nodos (organizaciones) y 1.056 relaciones entre los mismos. Se
trata de una red en la cual hemos imputado la relacion mediante busqueda documental de datos

secundarios, razon por la cual no es una red exhaustiva de las multiples relaciones que estos
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nodos puede tener entre si, ya que se han mapeado las relaciones de los 24 nodos primarios
(organizaciones que aportan datos a los WGI) hasta un grado de separacion como méximo, lo
que explica la poca cantidad de relaciones en funcion de la cantidad de nodos relevados. De los
resultados se desprende que es una red con primacia de relaciones asociadas al financiamiento,
a partir de donaciones, seguida por relaciones de pertenencia privada, lo que explica parte de la

naturaleza de los WGI (predominio de donaciones filantropicas y capital privado).

Como se muestra en el Grafico N° 17, hemos subsumido las relaciones de “pertenece a...” y
“depende de...”, ya que refieren a situaciones de jerarquia, lo que involucra al sector privado
(pertenencia), estatal y vinculado a OICs (dependencia de organismos) en la mayoria de los
casos. Por otro lado, hemos mantenido por separado a las relaciones de donaciones,
asociaciones Yy utilizacion de datos que, como veremos, cumplen roles diferentes. A excepcion
de la Capa D, la cual implica vinculos no dirigidos (ya que “ser socio” es una relacion
simétrica), el resto de las capas contienen relaciones orientadas, es decir que van de un nodo a

otro mas no viceversa.

La Tabla N° 8 compara las medidas de vinculos, nodos y densidades de cada relacion. Puede
visualizarse alli que la conectividad de la red multiplexada se fundamenta en las redes de
donaciones y pertenencia, lo que directamente remite al funcionamiento de estas organizaciones

y la financiacion de las actividades evaluativas.

Tabla N° 8 Comparacion de capas de la Red Multiplex

Canti | Cant. aristas Densidad Porcentaje de

dad de la  relacion

nodos sobre el total
Capa A — utiliza- 50 67 0.027 (2,7%) 6,3%
Capa B —pertenece- | 227 218 0,004 (0,4%) 20,6%
Capa C —depende- 20 17 0,045 (4,5%) 1,6%
Capa D — es socia- 82 148 0.022 (2,2%) 14%
Capa E —donaciones- | 547 607 0,002 (0,2%) 57,5%

Fuente: elaboracion propia calculada con Gephi.

De las relaciones mapeadas, mas de la mitad (57,5%) se corresponden a “realiza donaciones
a...”, mientras que “pertenece a...” (20,6%) se ubico detras, seguida por “es socia de...” (14%),

“utiliza datos de...” (6,3%) y “depende de...” (1,6%). Muchas de estas relaciones requieren un

144



analisis por separado a fin de reducir la complejidad del modelo, lo que mostraremos a

continuacion.

4.1.1. Utilizacion y reutilizacion de indicadores (Capa A).

La capa A, la cual refiere a las relaciones de utilizacion de datos entre organizaciones, muestra
una red sin fragmentar, es decir que no hay grupos conectados separados de otros. Esto es l6gico
debido a que el nodo que fabrica los WGI (World Bank Institute-Natural Resource Governance
Institute -WGI-NRGI) utiliza datos de las 24 organizaciones que producen los insumos. Pese a
ello, al eliminar dicho nodo de la red ésta no se fragmentd, lo que valida la hipétesis de la
retroalimentacion, no solo de visiones compartidas por parte de los expertos consultados, sino
también de datos y fuentes de las que se nutren. En esta red se muestra como T1 utiliza también
datos de organizaciones que producen los indicadores EIU, IMD, BTI, BM, WJP, PRS, WEF
y VDM (para el indice de Percepcion de la corrupcion, no para el Barémetro)®’. Los datos de
Heritage son utilizados por la MCC, al igual que los de Global Integrity, FIDA, Freedom
House, y el FMI. Asimismo, USAID utiliza datos de Freedom House y Global Integrity, es
decir que mientras las OINGs de tipo advocacy/watchdog que utilizan estos datos lo hacen para
producir los suyos, los OICs y agencias gubernamentales los usan para asignar préstamos y
facilidades. Es decir que utilizan estos datos para determinar la elegibilidad o no de los paises.

4.1.2. Pertenenciay dependencia (Capa By C).

Si se las analiza por separado puede verse que la Capa B y C presentan grupos de organizaciones
fragmentados que se corresponden a empresas privadas, OICs y agencias gubernamentales,
totalizando 246 nodos y 235 vinculos. Los lazos de pertenencia (azules) vinculan a las empresas
privadas con otras, mientras que los lazos de dependencia (celestes) vinculan a OICs con sus
respectivos programas o departamentos, y a las agencias gubernamentales con sus diversas
oficinas. En rigor, la capa B (pertenencia) resultd ser bastante mas cuantiosa que la capa C
(dependencia), ya que registré 227 nodos y 18 aristas en lugar de 20 nodos y 17 vinculos de la
segunda capa. Mientras que las relaciones de pertenencia involucran a las grandes firmas

globales junto con las empresas que poseen, las de dependencia nuclean a departamentos

157 Al respecto consUltese el siguiente documento https://www.transparency.org/files/content/pages/ 2018 CPI
SourceDescription_EN.pdf [Gltimo acceso 06/05/2022].
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gubernamentales y organismos multilaterales, entre los que se cuentan el BM, el Departamento

de Estado de EE.UU., y el Ministerio de Economia de Francia, del cual depende el CEPII.

4.1.3. Asociaciones estratégicas (Capa D).

La Capa D, que como dijéramos representa las relaciones de asociacion, también presenta
grupos fragmentados y organizaciones bastante diversas (empresas privadas y OINGS). Sin
embargo esta forma de vinculacién describe, por un lado, la asociacidn entre empresas privadas
con OINGs (p.e. PRS en asociaciéon con TI), organismos gubernamentales con sindicatos y
otras dependencias (p.e. el Club del CEPII con diversos sectores financiaros franceses) y
empresas privadas con sectores educativos (p.e. IMD tiene asociaciones con universidades,
sobre todo escuelas de negocios internacionales). Asimismo reflejan la asociacion de OINGs
con ONGs locales, como el caso de Tl y su convenio con Poder Ciudadano, y HER con la
Fundacion Libertad y Progreso. Es asi como los lazos de asociacion permiten la vinculacion

entre organizaciones cualitativamente distintas pero que funcionan de forma articulada.

4.1.4. Donaciones y financiamiento (Capa E).

La Red de relaciones E (realiza donaciones a...) nos muestra la mayor cantidad de nodos y
aristas en comparacion al resto de las relaciones mapeadas (ver Tabla N° 8). De hecho, y como
veremos mas adelante, incluso al eliminar los nodos con escasas conexiones de la red, es decir,
reduciendo la complejidad de la misma sacando a los nodos periféricos, esta relacion continta
siendo la més cuantiosa, lo que resulta esperable, ya que la financiacién a través de donaciones
involucra a 16 de las 24 organizaciones que producen los indicadores de este universo
delimitado. Consecuentemente, las organizaciones que producen los indicadores WGI que no
son empresas privadas son las que se vinculan con otras, que las financian a través de este
mecanismo. De este modo resulta imprescindible analizar en este caso a las organizaciones que
realizan las donaciones y/o financian proyectos, lo que haremos a partir de la reduccién de

nodos.

Asi como las capas B, C y D presentaron una alta fragmentacion, las A y E son las que mas
conexiones “puente” evidenciaron. Sobre esta Ultima relacién se destaca l6gicamente la
centralidad del nodo WBI-NRGI, el cual utiliza los datos de todas las fuentes que componen

los WGI. Como mencionaramos en apartados anteriores, estos indicadores fueron publicados
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por Daniel Kaufmann y su equipo desde el World Bank Institute hasta el afio 2012. A partir de
esa fecha, y en coincidencia con el arribo del economista al NRGI*®®, los WGI se producen
desde alli, 0 al menos es, junto con Brookings Institutions, el ambito de pertenencia institucional
del principal autor. Seguidamente profundizaremos el analisis eliminando nodos periféricos
(con grado nodal igual a uno) de la red multiplexada, lo que reduce la complejidad de la misma,
y retiraremos del grafo al nodo WBI-NRGI, a fin de disminuir el sesgo en la relaciéon de
utilizacion de datos.

4.2. Un mapa de las organizaciones centrales.

Al reducir los nodos y eliminar a WBI-NRGI cobra mayor fuerza el porcentaje de la red
destinado a donaciones (73,2%), disminuyendo considerablemente los nimeros destinados a
ser socio (9,8%), utilizar datos (8,5%), pertenecer (4,6%) y depender (3,9%). Esto se debe a
que, como se muestra en el siguiente grafico, solo quedan 81 nodos con mas de una conexion
(153 para toda la red), quedando ademas desconectada de la red una de las seis empresas
privadas que producen estos indicadores (iJet). Transparency International es el nodo que
vincula, mediante utilizacion de datos, a The Economist Group, Bertelsmann SE & Co. KGaA
y PRS Group, mientras que IHS inc. y Markit Itd. son empresas que donan a través de
membresia, al WEF , en tanto que los datos de Gallup son utilizados por el BM y Legatum. Al
respecto cabe mencionar que “...los actores que pueden desconectar al grupo también son
actores que pueden controlar el flujo de recursos en la red.” (Moody & White, 2003, p. 121).
En este caso la red queda conectada por la utilizacién de datos que realiza Transparency, es
decir que si elimindramos a dicha OING del modelo buena parte del sector privado quedaria

desvinculado (The Economist, Bertelsmann y PRS).

Como muestran los patrones de las aristas vinculadas a la utilizacion de datos, puede apreciarse
como IFAD, el BM, la Millennium Challenge Corp. (MCC), USAID y National Endowment
for Democracy, son quienes utilizan mayormente datos de estas organizaciones, para otorgar

créditos y préstamos en funcién del resultado de las evaluaciones aqui estudiadas.

El caso de las agencias gubernamentales como la MCC, que fuera recibida como un cambio
“revolucionario” post Consenso de Washington, al dirigir recursos financieros a través del

concepto de “elegibilidad” de los paises, es cualitativamente relevante ya que invoca la idea de

18 Se desemperfié como Presidente de la ONG desde el 2012 al 2020.
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que la ayuda funciona mejor en lugares que implementan politicas econémicas en sintonia con

las ideas que fomentan.

Gréfico 18. Red Multiplexada Reducida (vinculos entre organizaciones)-
Latinoamérica, 1996-2018.
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16. Tamafio de nodos en relacion al grado (sumatoria de salida y entrada)

Pero lejos de ser algo nuevo, el contenido de esta estrategia refleja los mismos objetivos e
intereses que subyacen a la agenda neoliberal, a saber, que el camino hacia un mayor
crecimiento y prosperidad radica en la voluntad y la capacidad de los paises para adoptar
politicas que promuevan la libertad econdmica y el estado de derecho (Soederberg, 2004). Al
elegir a los paises de acuerdo a 16 criterios, que a su vez estan basados en mediciones provistas
por las organizaciones que hemos analizado, hacen que, en lugar de reflejar la realidad de las
sociedades de los paises en desarrollo, el proceso de seleccidon se base en una perspectiva
estadounidense de lo que constituye el desarrollo, lo cual es ciertamente unilateral (y no muy
vinculado a la pluralidad de voces y al bien comin). Ademas esta idea de la elegibilidad
proviene justamente de OINGs conservadoras como la Heritage Foundation (Carbone, 2004,
p. 540) y otras, que introducen la I6gica corporativa en la ejecucion y monitoreo de las politicas

publicas. Al clasificar a las organizaciones por su tipo puede verse en el grafo precedente la

148



aparicion de un nuevo tipo de nodo, de color amarillo y vinculado a las donaciones: las
organizaciones filantropicas. Seguidamente nos detendremos exclusivamente en la red de
donaciones reducida, ya que constituye la relacion més presente en la red e introduce a este

nuevo tipo de nodo.

4.3. El rol de las organizaciones filantropicas.

2

El siguiente grafico muestra la red de un solo modo de la relacion “realiza donaciones a...
exclusivamente, la cual representa mas del 70% de la red reducida. Dicha red contiene 59 nodos
y 112 relaciones y una densidad de 3,3%. La mitad de estos nodos se reparte entre empresas
privadas (28,8%) y organismos gubernamentales (22%), siendo que las organizaciones
filantropicas llegan al 17%, aproximadamente. El resto de las organizaciones mapeadas se
corresponden a OINGs de tipo advocacy/watchdog (15,3%), académicas (6,8%), publico
privadas y OICs (con 5,1% y 5% respectivamente).

Grafico 19. Red de donaciones/financiacion -Argentina, 1996-2018
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159 "a fin de establecer

Hemos modelado a los nodos de acuerdo al tamafio del grado de salida
una medida que permita identificar a las organizaciones que emanan financiamiento para mas

de una organizacion de nuestra red original.

A simple vista el grafo es elocuente y evidencia como las empresas privadas'®® se agrupan
mayormente en torno al WEF, WJP y HER (tres organizaciones estrechamente vinculadas a la
actividad privada), mientras que las organizaciones gubernamentales aportan ademas

financiamiento a OINGs de tipo advocacy/watchdog y académicas.

Esta informacidn surgio también de las entrevistas. Una funcionaria con paso en ONGs y con
experiencia en el uso de este tipo de indicadores indicd que porque es que las agencias

calculadoras producian estos informes:

“...el financiamiento, o porque si tienen un buen producto lo venden, o aungue no lo
vendan van por todo el mundo presentandolos, se les crean oportunidades de negocios
a partir de eso [...] el caso del WJP creo que es la ABA, y también bueno para lo que
son datos abiertos financia bastante el gobierno de Canada, ADIC, SIDA, los
holandeses, BID un poco, USAID no sé si financia tanto los indices, [...] el
Departamento de Estado de EE.UU [...], bueno Soros... (F2).

Pueden visualizarse tanto organizaciones vinculadas a iniciativas gubernamentales de ciertos
paises (los gobiernos de Suecia, Irlanda y Estados Unidos, este ultimo a través de USAID, la
National Endowment for Democracy y la Millennium Challenge Corporation) como a otras
OINGs (donde se encuentran los Think Tanks mas lobistas), pero también relacionado a
actividades filantrépicas, vinculadas al capital financiero internacional como es el caso de las
Open Society Foundation (de George Soros), la Fundacion Ford, y organismos multilaterales

como ¢l BID y el BM.

Tabla N° 9 Medidas de grado de salida para nodos de red de donaciones

Nodo Grado de salida
(Out Degree)
Swedish International Development Agency (SIDA) 6

Open Society Foundations

Ford Foundation

National Endowment for Democracy

Omidyar Network

United Nations Development Program (UNDP)
William and Flora Hewlett Foundation

State Department (USA)

Canadian International Development Agency (CIDA)
European Commission

WWW| (A OI|OT

159 Al ser una relacién orientada, es decir que puede ir de un nodo a otro pero no necesariamente en sentido inverso.
160 Sobre todo empresas privadas tecnoldgicas (Google, Facebook, Cisco, etc.).
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Open Society Institute

Bill & Melinda Gates Foundation
Cisco

Google Inc.

Microsoft

Mo Ibrahim Foundation

WWWwwiw

Fuente: datos calculados con Gephi (solo se muestran nodos con un minimo de valor 3).

La Tabla N° 9 muestra los valores del grado de salida, es decir, la cantidad de vinculos (nodos)
a los que una organizacién destina donaciones o financiamiento, de la red reducida de
donaciones. Alli puede verse como la agencia sueca SIDA obtuvo un puntaje mayor que el resto,
aunque si consideramos a las Open Society Foundations y Open Society Institute como una

misma organizacion el valor del grado nodal seria de 8.

Las OINGs de tipo filantrépicas, o “filantropocapitalistas” segin Bishop & Green (2008)%?,
creadas por empresarios multimillonarios (Bill Gates, George Soros, o William Hewlett, entre
otros), como la Ford Foundation, las Open Society y otras, se presentan como una forma
novedosa de hacer filantropia, aunque no constituyen un cambio sustancial, ya que este tipo de

13

filantropos “...han buscado moldear las donaciones filantropicas dentro de las practicas
corporativas. [Algo no muy novedoso] Lo que si es nuevo es la escala sin precedentes del
gasto.” (McGoey, 2012, p. 189). Las criticas a este modo de hacer filantropia suponen que
abrazar los ideales neoliberales acentiia las desigualdades de riqueza y sobre todo de poder e
influencia. En efecto, este mayor gasto en actividades filantropicas da cuenta de la notable
concentracion econdmica por un lado, y por el otro, del incremento de la desigualdad
(Amarante, 2018). A diferencia de modelos filantropicos tradicionales como los de Carnegie y
Rockefeller, los cuales introdujeron métodos cientificos a sus actividades -caritativas,
proveyendo a éstas de un cardcter menos restrictivo en cuanto a rendicion de cuentas y
resultados, esta nueva filantropia busca distinguirse introduciendo una mirada con foco en el
impacto, en la medicion de resultados, y en jugar un rol activo en la modificacion de politicas
publicas. Parte de estas fundaciones son por lo general la creacion de empresarios vinculados a

la tecnologia y/o finanzas'®?, que perciben a las actividades caritativas como una obligacion en

funcion de los privilegios que ostentan, y se lo toman muy en serio, al punto de perseguir

161 Término que fuera acufiado, no por un acto azaroso, sino por un editor de The Economist y un policy maker del
Departamento de Desarrollo Internacional del Reino Unido (McGoey, 2012).

162 pierre Omidyar, fundador de eBay y de Omidyar Network, sostiene que “...si invertimos en las personas, a
través de las oportunidades, se crearan retornos de los beneficios para ellos mismos, sus familias y el mundo en
general”. Al respecto consultese www.omidyar.com/who-we-are [Ultimo acceso 13/09/2018].
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constantemente la maximizacion de retorno de sus inversiones filantropicas (Hay & Muller,

2014; Haydon, Jung, & Russell, 2021).

Otras caracteristicas de estas organizaciones son sus preferencias a contratar personal con
experiencia no solo en OINGs, sino también en el &mbito empresarial, focalizar las acciones en
soluciones especificas en lugar de abordar problemas sociales mas amplios, otorgar
subvenciones mas cuantiosas, pero a la vez mads restrictivas, y fundamentalmente medir
compulsivamente los resultados de estas acciones (Haydon et al., 2021). En el caso particular
de las Open Society, coincidimos en que se trata de una meta-OING, cuyo principal objetivo es
proveer apoyo a otras OINGs, con las consecuencias que puede terminar gobernandolas®®®. En
este aspecto es que las diversas fundaciones nacionales de la Open Society imbrican mas a la
organizacion en una gama de acciones oficiales y de politicas publicas. Y si bien esta
organizacion tiene sus origenes en la sociedad civil, se esta convirtiendo en una organizacioén
“global de élite” comprometida con sociedades bastante més cerradas en cuanto a iniciativas

multilaterales y redes de politicas transnacionales (Stone, 2010, p. 282).

Como se ve en el Grafico N° 19, hemos sombreado de color verde el area que contiene a las
empresas privadas, las cuales financian mayormente proyectos como los de World Justice
Project, Heritage, Reporteros sin fronteras y el World Economic Forum, es decir, iniciativas
vinculadas a la justicia norteamericana, la libertad de prensa y la competitividad. También
financian directa o indirectamente (no se muestra en el grafico) a las fundaciones filantrépicas
(4rea amarilla) que perciben sus ingresos a través de los dividendos de las empresas de sus
fundadores. A excepcion de Heritage, la financiacion del grupo de organizaciones privadas a
OINGs de tipo advocacy/watchdog y académicas, es nula. Los OICs (area celeste) financian
tanto a OINGs académicas como advocacy/watchdog, y en menor medida OINGs publico
privadas (como sucede en el caso de la Corporacion Latinobarometro), al igual que las
organizaciones gubernamentales (&rea roja del grafico), y las fundaciones filantropicas. Estas
ultimas, a excepcion de Latinobarémetro, no financian iniciativas publico privadas. Una vez
analizadas las relaciones estructurales abordaremos las relaciones formales e informales,

surgidas de las entrevistas, entre estas organizaciones con la prensa y funcionarios de gobierno.

163 Al consultar a un directivo de una importante ONG local sobre el financiamiento de las Open Society, indicé
que hacia unos afios que no lo recibia, pero que cuando lo recibia “...yo con eso financio otros proyectos. No me
gobierna Soros” (ONG2). Volveremos sobre este topico en el Capitulo 6.
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4.4. Las relaciones formales e informales entre medios, ONGS y funcionarios.

Por lo general la mayoria de los medios recibe los cables de noticias acerca de rankings de las
agencias de noticias. Estas agencias, una vez que disponen del informe, lo ponen a disposicion
para que el periodista los trabaje. Otra forma en la que este tipo de datos llegan al sector
periodistico es a través de las mismas organizaciones que lo producen, sean gubernamentales o
no. A partir de convenios de asociacion o bien por canales informales, estas organizaciones
establecen un vinculo con los medios por el que el acceso e intercambio de expertise se hace
posible. Por un lado, existe el tratamiento superficial que solo hace referencia a la fuente y la
posicion de Argentina en la clasificacion global. Por otro, se detecta un tratamiento méas
profundo anclado en datos de contexto a fin de humanizar el indicador y tornarlo mas vendible
y atractivo. Sobre el primer aspecto, una fuente ligada a una ONG que produce un ranking
tomando fuentes secundarias tratadas en este trabajo, afirmd que para los rankings los
contenidos de las notas solo reproducen la posicion del pais. En dicho sentido agrega “...veo
que sale en los medios como noticia. Salen en el momento de su publicacion como
noticia...Argentina bajo 10 puntos, subié 10 puntos en este o aquel indice y nada mas, ese es

todo el tratamiento que le dan.” (ONGL1).

Al triangular a las fuentes, se observo que los vinculos de cooperacién entre ONGs y este medio
exceden la formalidad de contratos. En dicho orden se mencionaron acuerdos formales e
informales entre ONGs y medios periodisticos, que en palabras de un director de reconocida
ONG se expresa claramente asi: “...nosotros casi siempre entregamos primero la informacion
[un informe anual sobre control de la corrupcién] a Clarin y La Nacion, que haciamos no un
acuerdo, pero le dabamos la informacion unos dias antes y después a la mayoria...” (ONG2).
Sobre esta modalidad la descripcion de esta operatoria por parte de un informante del equipo

de datos del diario es la siguiente...

Uno de los que trabajamos siempre es el de TI, viste que ellos publican anualmente el
informe vy el capitulo argentino lo hace Poder Ciudadano y cuando estan por lanzar el
informe nos lo dan embargado, que lo tenemos pero no lo podemos difundir. Nosotros
actualizamos el mapa y hacemos una nota sobre como mejor6 o no la calificacion de
Argentina en el indicador. Después tenemos una pagina de rankings internacionales. Se
reformul6 la pagina [...] para darle una vuelta visual pero la idea es poner los datos en
contexto. Entonces muchas veces para ver si Argentina esta bien o estd mal es
comparacion con qué o con quiénes. Entonces nos parece que publicar un dato por
publicar sin darle contexto en algun punto tiene un sesgo para los lectores. (P2).

Como puede verse, el objetivo es siempre determinar si Argentina esta “bien o esta mal”, si

mejord o empeord, primero contra la medicion anterior, y luego con el resto de los paises,
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simplificando y legitimando cantidades de datos de percepcién, en un namero concreto
susceptible de compararse con otros paises. Pero ademas, se suma la visualizacion de la
estadistica para reforzar el modelo realista, donde se despoja a las evaluaciones de las
controversias, mostrando a las categorias y las posiciones del pais como un atributo de la

realidad cuando el modelo solo “...traduce una vision puesta sobre ella.” (Daniel, 2015, p. 4).

Ademas de los contactos informales entre ONGs y periodismo también se observé la existencia
de bases de datos entre ambos, y se destaco el rol de las agencias de noticias en la difusién de
rankings para que sean trabajados para la noticia. En palabras textuales, al consultar a un

periodista acerca de la forma en que tomaba contacto con los informes sefialo lo siguiente:

...llegan, porque algunas de estas organizaciones tienen una base de datos de periodistas
donde saben llegar, porque te contactas con una institucion gubernamental o
internacional... porque te lo hacen llegar, y por internet... y por las agencias de noticias.
Las agencias de noticias internacionales y nacionales, pero las agencias AFP, Reuters,
etc. etc. DPA, ANSA bueno, son vehiculos de informacion, entonces a veces enuncian
“...bueno Argentina quedo cuarta en el ranking de productores de espejos...”, VOS a
partir de ahi vas al ranking y lo explotas. (P1).

En cuanto a la forma de tratar la noticia obtenida por las agencias, nuestro informante lo expreso

de esta manera:

...yo lo que no hago es...me llega el cable DF y agarro prrrrr [sic] y lo publico y digo
“Argentina en el ranking” o “de América Latina, Argentina ocupa el puesto...”. Y0 por
ejemplo uno que utilice bastante es el de homicidios cada 100.000 habitantes. Entonces
si alguin pais me hacia ruido me metia a ver por qué, si creia que estaba sub-representado.
Cuando pude y tuve tiempo le di despliegue, le di una nota analitica, a veces un recuadro
y estadisticas, gréficos. (P1)

De esta forma, vemos cdmo se reproduce el ranking al llegar por la via de las agencias, aunque
también puede arribar a través de las ONGs. Este aspecto fue corroborado por la fuente ONG1,
la cual afirma la existencia y registro por parte de la organizacion de los periodistas y medios
en los que se publica su informe anual... “En la [ONG en la que se desempefia], que es quien
lo publica, hay una chica que maneja prensa que es la que sabe y tiene la lista de donde sale
cada afo.” (ONG1). De este modo, puede verse una relacion reciproca entre ambos sectores,
ya que por un lado llega a los periodistas mediante agencias, por otro existen acuerdos
informales donde desde las ONGs entregan informacion de forma previa, ademas de tener
registros sobre a qué periodistas debe llegar y cuales son los que habitualmente se interesan en

estas notas.

Otra fuente vinculada al periodismo de datos relata la forma de relacionarse con los actores que
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producen estos informes, lo que constituye otra forma de vincularse con los datos, distinta a la

mera reproduccion del cable enviado por la agencia de noticias:

Trabajo un 50% dentro de la redaccion y 50% afuera, con mucho contacto con las
comunidades que son las que hacen las cosas que nosotros consumimos dentro del
Estado. O con ONGs, muchas veces, hacemos alianzas con ACIJ, Poder Ciudadano y
Poder Legislativo que son quienes tienen el expertise burocratico sobre cdmo funcionan
las instituciones o las herramientas... como para hacer incidencia. Nosotros si
tuviéramos que construir esa expertise desde la redaccion tardariamos afios. (P2).

El vinculo entre el medio y las organizaciones existe a través de alianzas (ya sean formales o
informales) vinculadas a que estas organizaciones sean “escuchadas”, mientras el medio
contorna una forma elaborada para que el mensaje sea entendido de manera mas contundente.
En este sentido ““...1a idea es hacer alianzas para que ellos tengan como una manera de canalizar
su voz y hacerlo un poco mas potente, y nosotros aportamos tecnologia y conocimiento técnico
para dar un mensaje un poco mas robusto.” (P2). Nuevamente vemos como el rol del periodismo

de datos colabora en la construccion del mensaje de la nota:

En mi caso el Tl creo que Poder Ciudadano tiene participacion directa por el capitulo
argentino. Entonces ahi es como la pata local que esta, bueno porque desde ese punto
de vista no es alguien de afuera que viene a ver como esta funcionando la Argentina
sino que esté el local que tiene mucho mas conocimiento, elabora el indice [...] tienen
un expertise construido de muchos afos...si un privado por ahi puede construir
indicadores es genial, porque nosotros usamos indicadores de consultoras privadas. Pero
desde este punto de vista, si tuviéramos que construir nosotros in house [sic], aca en el
diario necesitas construir un montdn de expertise que no tenés. Entonces las ONGs ahi
ayudan un montén (P2).

Asimismo, también se evidencid en los testimonios esta relacion de colaboracion desde el punto

de vista de una funcionaria de gobierno, con pasado en ONGs locales e internacionales:

La verdad que si, con ellos interactuamos bastante. A veces usan nuestros datos, nos
hacen preguntas... todas nuestras bases tienen su meta data, que tratamos que sean lo
mas auto explicativas posibles, pero de todas maneras a veces si tiene alguna duda con
respecto a los datos, alguna consulta, nos hablamos. A veces cuando sacan las notas les
digo que estan mal interpretados los datos, esas cosas. (OF2).

Estos vinculos también acontecieron desde la perspectiva de los OICs, ya que al consultar sobre
este aspecto dimos con la existencia de aceitadas relaciones entre estos organismos y los

medios, como indico una fuente jerarquica:

No estoy en area de comunicaciones pero si. Primero se busca que se conozca, porque
hay actividades proactivas de comunicacion y de distribucion, y segundo, hay un
departamento en cada oficina... un departamento especifico de comunicacion. En todas
las paginas web hay un contacto donde comunicarse que estd en condiciones de darte
respuestas. (OIC2).
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Cabe destacar también que muchos de estos indicadores son producidos por empresas privadas
orientadas a la generacién de mediciones, y por lo tanto tienen un costo por el servicio
suministrado. Esto ocurre en el marco de contrataciones del diario, tal como lo indica nuestra

informante clave:

[También] tenés indicadores que son pagos, eso es un tema. Por ejemplo JP Morgan
tiene riesgo pais, entonces muchas veces si vos tenés un indicador que justamente te
puede poner en contexto la situacion o porque esta pasando eso en el pais, 1o que sea,
muchos son pagos, otros no. Si no me equivoco con Reuters nosotros tenemos un
servicio por un par de indicadores que usa economia, entonces tenemos informacion Gtil
para eso. Esta bueno eso. (P2).

Una vez realizada la comunicacion se produce una retroalimentacion por parte de las
organizaciones, como afirma una fuente periodistica: “se comunican [con La Nacién Data] las
organizaciones, como que vieron la nota, como que estan atentos cuando sale informacién de

lo que miden.” (P2).

5. Conclusiones del capitulo.

A lo largo del capitulo hemos analizado la composicion del entramado de relaciones entre
dimensiones y fuentes utilizadas por los WGI. A partir del analisis de las redes bimodales
durante el recorte temporal abordado, y de las proyecciones de las mismas, podemos afirmar
que la composicién de estas distdé de ser homogénea en sus comienzos, tanto en la cantidad
como en los tipos de fuentes. Con el tiempo se observé un aumento de las organizaciones de
tipo advocacy/watchdog y un predominio del juicio experto por sobre las encuestas de opinién,
ademas de un nacleo centrado en empresas privadas que figura desde el comienzo de la serie y

conforman el ndcleo duro de los WGI.

Sin embargo, al relacionar a cada indicador con su correspondiente agencia productora y a ésta
con las organizaciones que las financian, o de las que dependen, o son propiedad, se hallaron
entidades que conectan a estos entes, fundamentalmente a partir de donaciones y financiamiento
a diversas iniciativas. En efecto, entre las conexiones de estas fuentes se hall6 un tipo de entidad
distinta a las observadas previamente, vinculadas a la filantropia o financiamiento de proyectos.
Esto es, fundaciones filantrépicas cuyo capital proviene del sector privado, que financian
numerosas iniciativas y proyectos vinculados a esta vision particular de la buena gobernanza,
ya que no esconden su creencia compartida de que a medida que el enriquecimiento privado
promueve el bien pablico, el aumento de la concentracion de la riqueza y beneficios a favor del

sector privado deben ser elogiados y promovidos méas que ser cuestionados (McGoey, 2012).
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En este sentido estas organizaciones no estan aisladas del sector gubernamental o del mercado
(Stone, 2009), ya que comparten OINGs a las cuales financian como hemos visto a partir de los
grafos, y terminan confluyendo en estas practicas interpretativas de consensos, construyendo
una regularidad en la vision analitica y conceptual de las propias OINGs (Stone, 2015) y
empresas privadas, asi como también lo hacen algunas entidades gubernamentales observadas

que financian estas mediciones.

La ampliacion de estas redes en base a vinculos de segundo grado, de las organizaciones
relevadas primigeniamente, permitié mapear distintas estructuras relacionales, develando la
forma en la que organizaciones filantropicas, privadas y gubernamentales sustentan estas redes
(Medvets, 2012; Stone, 2013; Villadsen, 2011). Estas organizaciones, sobre todo las
filantropicas, estructuran sus deliberaciones y recomendaciones en funcién de su autoridad
epistémica, rasgo que comparten con el BM (Stone, 2013, 2015). Pese a no intervenir

directamente en la produccién de las mediciones, las financian o apoyan de diversas formas.

A lo largo del capitulo hemos podido obtener una representacion de la estructura de relaciones
del ecosistema en el que los indicadores que componen los WGI se encuentran. En este sentido,
abordamos las relaciones estructurales, tanto de los indicadores con las seis dimensiones, como
de los indicadores entre si y con las organizaciones que los producen. Sobre estas ultimas hemos
mapeado y medido sus vinculos, resultando que la financiacion y la pertenencia representan el
mayor volumen de relaciones. Ademés hemos analizado la evolucion de la composicion de
estos indicadores a lo largo del periodo, determinando las fluctuaciones en torno a la
participacion de los indicadores, y visualizando los distintos vinculos entre el sector privado,
gubernamental, académico y de crédito internacional (organismos de crédito), enfocandonos en
el sector filantrépico dentro de las redes de financiacion de estos indicadores. Finalmente,
hemos analizado las relaciones formales e informales entre periodismo, ONGS, y funcionarios

afines, para difundir las noticias a partir de los rankings e informes.
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CAPITULO 5

Valoraciones, usos y representaciones en torno a los indicadores de calidad
institucional.

1. Introduccion: El punto de vista de los protagonistas.

En este capitulo se integran las distintas representaciones y usos que se les dan a estos
indicadores desde la percepcion de funcionarios, periodistas, académicos, directivos de OICs,
y de ONGs, mostrando como distintas légicas de legitimacion reposan en una determinada
autoridad epistémica que implica una contrapartida de aceptacion de determinados postulados
y operaciones que escasamente se someten a estudio. Centrando los ejes de analisis en las
entrevistas realizadas, y en los usos de los indicadores, se dimensiona el rol de las
organizaciones que los producen, asi como su relacién con los medios de comunicacion y

gobiernos a partir de estos rankings.

Si entendemos que la cuantificacion implica primero crear una convencion para luego medirla
(Desrosieres, 2011b), es decir, un orden de justificacion por parte de los actores suficientemente
general, tendiente al bien comuin, y con vocacion a ser universal®* (Boltanski & Thévenot,
2006), podemos analizar a quienes componen la comunidad de la buena gobernanza, a fin de
establecer los mecanismos de cooperacidn, las actividades compartidas y el marco de referencia
ideologico (y los supuestos) que comparten. Dicho en términos mas especificos “...los actores
competentes se basan en convenciones para lograr interpretaciones compartidas en las
situaciones como condicion previa para realizar un objetivo colectivo” (Diaz-Bone, 2016, p.
49).

Como veremos, detras de una idea de legitimidad prescriptiva se encuentran tensiones politicas
entre organismos multilaterales y sectores de gobierno y sociedad civil, dando forma en algunos
casos a practicas institucionales motivadas por los resultados y las recomendaciones que

emergen de estas evaluaciones.

El capitulo se divide transversalmente entre las siguientes categorias que agrupan los topicos

164 A diferencia de otras perspectivas tedricas como las de gubernamentalidad foucaultiana, mas enfocadas en el
gobierno que en los proceso de cuantificacion, y vinculando a toda forma de estadistica a la gubernamentalidad
neoliberal (Bevir, 2011, 2013), consideramos, en base a los aportes de Alain Desrosiéres (2011b), que existen
diferentes modos de cuantificacion y que estos se asocian a diferentes modos de gobierno (Diaz-Bone & Didier,
2016).
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que emergieron de las entrevistas: a) los procesos de construccion de los indicadores (involucra
los procesos de fabricacion y validacion de las evaluaciones, los aspectos positivos y negativos
declarados, asi como el financiamiento de estos instrumentos); b) los usos de los indicadores
(involucra los aspectos de usos generales, locales y politicos de los rankings, procesos de
estandarizacion, cuantificacion y su impacto); c¢) las representaciones y percepciones de los
distintos actores (involucra los procesos de categorizacion, legitimacion y distintos marcos
ideoldgicos que sustentan estas mediciones).

2. El proceso de construccion de los indicadores.

Los procesos de cuantificacion suelen integrar “proyectos sociales mas vastos”, constituyendo
asi “...un trabajo que hace posible otros trabajos. Los nimeros fomentan la cooperacion y el
control en sistemas complejos y sefialan su legitimidad” (Espeland & Stevens, 2008b, p. 411).
En dicho aspecto, este apartado aborda las narrativas vinculadas a la construccion de esos
nameros, por parte de quienes los producen y/o difunden, dentro de lo que podemos denominar
“cognicion distribuida o colectiva” (Giere, 2002; Hutchins, 1995)%°. Entendemos entonces que
el proceso de construccion de los indicadores involucra (y coordina) a diversos actores e
intereses, e interpela sistemas de clasificacion (Bowker & Star, 2000), ya que la cuantificacion
consiste en, primero, “inventar” e “introducir” una “convencion” para luego proceder a medirla
(Desrosieres, 2008, p. 10). Ahora bien, no hay un unico acuerdo que coordine la accion

economica por si misma, sino que influyen y confluyen mas de una®®®.

En el caso de los indicadores que abordamos, podemos distinguir elementos de la ciudad civica
(la cual se compromete con la igualdad de derechos y valora a los actores que se involucran en
asuntos publicos) y la ciudad mercantil (Ila competencia y la libertad de comercio son mejores
que la intervencion estatal y las medidas de proteccion), como los principales ordenes de
justificacién (Boltanski & Thévenot, 2006). A continuacion abordaremos las valoraciones que

despiertan estos nimeros por parte de quienes los construyen y difunden.

185 Giere (2002) distingue a la “cognicidn colectiva” como un caso especial de “cognicion distribuida”, en la que
dos o0 mas individuos alcanzan resultados al combinar conocimientos individuales no compartidos al inicio del
proceso. La “cognicidn distribuida” (Distributed Cognition) se refiere en cambio a una situacion en la que una o
mas personas alcanzan un resultado cognitivo, sea mediante la combinacién de saberes no compartidos en el
principio del proceso, o0 mediante la interaccién con artefactos organizados adecuadamente (o bien ambos) (pp. 5).
166 Para una aproximacion a este enfoque consultese Desrosiéres (2011b).
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2.1. Las valoraciones de los indicadores.

¢Cdomo se dota de valor a este tipo de indicadores? En principio, los aspectos positivos de estos
instrumentos fueron sefialados por funcionarios y directores de OICs. Entre estos aspectos, se
cuenta que es un instrumento que les permite tomar acciones no discrecionales en politica
publica, algo que se tornard recurrente bajo el lema “disefiar politica publica basada en

evidencia”, como se muestra a continuacion, en palabras de una funcionaria:

Los aspectos positivos son muchisimos. El primero es gque la politica pablica no puede
estar basada en la intuicion [...] Nosotros implementamos una filosofia de gobierno
abierto. No es uno desde un escritorio que decide lo que otro quiere [...] Entonces, poder
implementar una filosofia de gobierno abierto, de co-creacion, es fundamental, y
después poder disefiar politica publica basada en evidencia y no en creencia. (F2).

Réapidamente surge como los indicadores interpelan a una filosofia. Permiten limitar la
discrecionalidad de los hacedores de politicas publicas al tomar decisiones basadas en
evidencia. Otro aspecto relacionado a las ventajas que proporcionan este tipo de indicadores, y
que fuera propuesto por un Director de un conocido OIC, se refiere a la periodicidad, la
continuacién en el tiempo de algunos de estos indicadores, y que sirve como “alarma” a

funcionarios:

... hay algunas encuestas internacionales que tienen una gran ventaja que es la
periodicidad y la continuidad en el tiempo. [...] Creo que lo mas positivo de los indices
es que te genera una cierta alarma, cierta alerta, y hacen que los funcionarios de tus
paises se preocupen por mejorar. También del lado de la sociedad civil. Si uno lo mira
en el detalle chico dice “no sirve de nada”, pero si lo miras en su efecto grande, te sirve
de mucho. (OIC1).

Por el contrario, y como veremos mas adelante, la periodicidad también fue evaluada como un
aspecto negativo. Menos frecuente, aunque no nula, fue la evaluacion positiva de la
metodologia que se utiliza en estos indicadores, que provino de las Agencias de Desarrollo y
las ONGs que los producen: “Yo creo que todos estos indicadores tienen un gran rigor
metodologico...” (AD1).

En cuanto a los aspectos negativos se mencionaron factores metodoldgicos como un obstéculo,
referidos a la periodicidad de las publicaciones y el efecto de “desfasaje”, como se muestran en
los siguientes fragmentos vinculados mayormente a OICs, ONGs y funcionarios. También se
mencionaron aspectos vinculados a la concepcion ideolédgica que fundamenta estos numeros y
el financiamiento: “Los aspectos negativos son que la metodologia, como todos sabemos los
que hacemos metodologia, es subjetiva, lo que te deja adentro, lo que te deja afuera, es un poco
lo que el investigador quiere.” (F2). Esta frase representa adecuadamente el reconocimiento de

la voluntad normativa e ideal que prima en la operacionalizacion de estos indicadores. A ello
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se agrega, desde una perspectiva mas académica, dificultades y baja calidad en el proceso de
carga de datos: “En muchos casos el tipo de informacion que se utiliza para llenar estos
indicadores o para alimentar a estos indicadores es tan pobre que [ ...] es muy dificultoso confiar
en algunos de los indicadores o lo que indican.” (AC1). Un abordaje mas profundo de los
aspectos vinculados al costo de financiacion, las problematicas de los indicadores basados en
percepcion, el desfasaje temporal de publicacion y el doble conteo de datos en indicadores
agregados, se presenta a continuacion.

2.2. La financiacion de los indicadores.

La financiacidn para construir este tipo de indicadores fue sefialada como un obstaculo por parte
de funcionarios del sector publico: “...el costo de realizar todos estos trabajos que se puede dar
el lujo el BM, el WJP que esta financiado por la ABA, pero es muy costoso [...] para
organizaciones publicas hacer estos trabajos. Por falta de presupuesto [...] y en recursos
humanos también.” (F2); “Si uno los define con un poco més de claridad se puede ver algo de
evolucidn, pero necesitas hacer seguimiento con encuestas 0 censos. Y es re caro y dificil...”
(F3). Efectivamente producir estos indicadores tiene un costo, pero disponer de los mismos, no
tanto:
Los puntos de referencia [benchmarks] globales no sélo se han vuelto relativamente
baratos y faciles de producir y difundir, sino que también se han vuelto cada vez mas
populares entre los financiadores y donantes deseosos de captar la atencién de los
medios de comunicacion. (Broome & Quirk, 2015, p. 289).
Sin embargo la mirada que aportan el periodismo y las ONGs sugiere que la produccion de
indicadores es sutilizada para financiar otros proyectos, 0 meramente subsistir. Se indicé en
dicho aspecto que con la financiacion de proyectos vinculados a estas mediciones las ONGs

mantienen en funcionamiento proyectos de otra indole, como se relata a continuacion:

Porque viste que muchos lo que tienen son proyectos que cuando les sirve para financiar
cosas que tienen mas que ver con la mision y funcién, no sé qué parte va a qué cosa. Por
ahi arman un proyecto de corrupcion, pero en realidad lo que quieren hacer es un
indicador, pero esa plata que ingreso por eso les permite hacer otra cosa. En el caso de
que estén financiados es como que es un ingreso que te permite subsistir y hacer otras
cosas, que esta bueno. (P2)

Como se observo en el capitulo 4, las organizaciones filantropicas y agencias gubernamentales
financian gran parte de este entramado de organizaciones productoras de indicadores de Cl,
pero para determinas OINGs la produccion y reproduccion de estas mediciones les permite no

solo financiar otros proyectos sino también otorgarle continuidad a su actividad: “...el interés
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estd por continuar esto porque siempre hay financiamiento detrds de esto que te permite
continuar el trabajo.” (F2). Al respecto un informante que ocupé un asiento en el Directorio del
BM, destaco este rol multiple de las OINGs:

...las ONGs tienen un rol multiple, las que generan este tipo de indicadores quedan
encantadas con el instrumento y saben que de eso depende su prestigio. Pensemos en Tl
0 Amnesty, que son mas ideolégicamente comprometidas con los valores. A veces es
muy dificil hacerlos que revisen situaciones. [...] Por muy honestos que puedan ser
guedan presos de eso, porque de ello depende el financiamiento. (F3).

Esta influencia del donante o financiador tampoco pasé desapercibida por un integrante de un
OIC: “...siempre estan bastante condicionadas por la orientaciéon general que tiene la propia
entidad, incluido lo que los aportantes esperan de esa entidad.” (OIC1). Sobre esto, nuestro
informante ONG2 manifesto con claridad esta situacion, al referirse a la orientacion de las

organizaciones que financian estas mediciones:

Vivimos de ellas. Yo tengo una cartera diversificada de no sé, 20 organizaciones que
nos financian proyectos. Yo siempre digo lo mismo, criticas le podes hacer, de algo te
tenés que financiar. [...] Si ellos ponen los temas arriba de la mesa y dicen “bueno
vamos a abrir un fondo para trabajar en materia de lucha contra la corrupcién” y vos le
presentas un proyecto que lo aceptan [...] A mi lo que me hacen es sostenerme una
estructura para, por ejemplo, hacer un proyecto de capacitacién a sectores vulnerables
en el Chaco en materia de instituciones publicas. (ONG2)

Y agrega:

... indudablemente te imponen una agenda que si, trabajamos en temas de lucha contra
la corrupcidn. Indudablemente a EE.UU le interesa que se trabaje en materia de lucha
contra la corrupcion, te puede gustar o no. Ahora esos mitos de te reuniste con la
embajada de EE.UU vy te dijeron que tenias que criticar a Cristina o a éste, no tiene
ningun tipo de sentido. (ONG2)

La influencia de los paises centrales, en especial Estados Unidos, es relevante en cuanto a la
orientacion normativa de los proyectos que se financian a partir de agencias gubernamentales

diversas, como se vio en el capitulo 4.

2.3. Indicadores basados en percepcién y/o fuentes objetivas.

Surge del analisis del corpus la distincion entre fuentes que contengan datos “duros” o de
“percepcién”. Como se abordara en el capitulo 2, apartado 2.4.5.2, el peso de las fuentes
basadas en percepciones de expertos en los WGI es considerable. Sin embargo, las opiniones
de los actores sobre este aspecto fueron dispares. Un informante de un OIC nos manifestd su

desconfianza hacia ellos de esta manera:

...no nos gusta mucho utilizar indicadores de percepcion como evidencia. Porque
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cuando estamos haciendo algunos tipos de analisis nos importan méas los datos mas
duros. Por ejemplo, en el tema de casos de corrupcion nos importan cuantos van a juicio,
cuantas denuncias hay, cuanta gente presenta declaraciones juradas, mas que si hay un
clima de credibilidad. Si se toman en cuenta eh, pero de nuestra practica interna
tendemos a tratar de no usar este tipo de indicadores porque dan también
interpretaciones subjetivas entre nosotros mismos. (OIC2)

De este modo, vemos como al interior de quienes utilizan y producen este tipo de mediciones,
la subjetividad es un problema dentro del proceso de cuantificacion. Desde el sector académico

se critico en el mismo sentido a las fuentes basadas en percepcion:

...si vos me preguntas si hay corrupcién en Argentina, si, terrible, impresionante, pero
cuando vos vas a los detalles de como se evalla eso, la encuesta de opinidn es totalmente
errénea sobre el fendmeno y lleva a malas politicas, o que tenés una mala evaluacion.
[...] Es lo mismo que pasa con los indicadores sobre seguridad, cuando le preguntas a
la gente sobre inseguridad es el pais mas inseguro del mundo, después vas a los nimeros
y tenés la tasa de homicidios mas baja, junto con Chile, de América Latina (AC1).

El entrevistado OIC2 también opind sobre la calidad de las fuentes “objetivas”, dando cuenta
de que no existe un consenso en la comunidad de expertos sobre la superioridad de uno u otro
tipo de indicadores: “No quiere decir que los objetivos sean los mejores porque a veces son
muy malos, de muy mala calidad y pueden llegar a generar diferencias muy grandes.” (OIC1).
Finalmente, desde una ONG local, que difunde y produce este tipo de indicadores, se hizo una
notable referencia vinculada al proceso posterior de la medicidn, que nos remite al concepto de

evaluacion:

...para mi tienen muchos aspectos negativos. Medir la percepcion de la corrupcion no
sirve demasiado. En cuanto a que la percepcion es algo que existe pero no deja de ser
eso, una percepcion [...] El problema es la lectura posterior, cuando alguien te dice
“Argentina esta en el puesto 84 del indice de corrupcién”. O sea, deja de ser percepcién
y pasa a ser “somos mas 0 menos corruptos”. (ONG2).

Esta afirmacion entrafia las diferencias, ya abordadas por Alain Desrosiéres (2008), entre
indicadores de escalas nominales (categorias) y escalas métricas. La principal diferencia entre
ambas radica en gue los nimeros tienen una “valoracion incorporada” porque “la informacion
representada permite una evaluacion inmediata en términos de mas o menos. Incluso las
disposiciones complejas de medidas metricas como indices ofrecen una evaluacion inmediata
porque un indice es también una representacion numeérica.” (Diaz-Bone, 2016, p. 54). De este

modo la percepcidn, al presentarse en una escala métrica, se transforma en una evaluacion.

Si comparamos esta informacion con lo que relata OIC2, quien se encarga de clasificar a paises
de la region (incluida la Argentina) para el organismo, en un sistema nominal, cobra sentido
que las clasificaciones no puedan representarse de forma sencilla. De este modo, a diferencia

de los indices de percepcion de la corrupcion, los actores tienen que estudiar muchos mas
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aspectos, ya que si no, no entenderan la informacion que acarrean las categorias individuales y
su posicionamiento en la clasificacion. Es asi que “...la evaluacion valida de las
representaciones de las categorias (aunque estén codificadas numéricamente) depende méas de
los contextos que de la evaluacion de la representacion de las medidas métricas.” (Diaz-Bone,
2016, p. 54), a la vez que implica una mayor division del trabajo (en la evaluacion final) y
mayores tareas de coordinacién entre los actores. Y como veremos méas adelante, la evaluacion
en la construccion de indicadores categoricos (nominales, como el CPIA o el TPR) implica
ademas mayores procesos de validacion y actores relevantes que los indices de percepcion de

escala métrica.

2.4. Desfasaje temporal y doble conteo.

El desfasaje temporal fue mencionado como un obstaculo interpretativo a la hora de emitir
sentencia sobre la evaluacion del pais, sobre todo relacionado con los indicadores de percepcion
de escala métrica, como destaca un informante funcionario: “Hay un problema de desfasaje con
los que son de percepcion, la percepcién cambia muy lentamente, a veces lo que te miden estos

indicadores es lo que paso tres o cuatro afios atras...” (F2).

Este desfasaje entre la percepcién y lo actual remite al lema, previamente enunciado, sobre
tomar decisiones basadas en evidencia, y al cambio en las administraciones, como afirman

ambos informantes de OICs:

[Nos dicen]...mira esta reforma, porque los pardmetros [de evaluacion del OIC] dicen
que tienen que ser sobre cosas que sucedieron, no sobre promesas... [...] Entonces de
golpe vos tenés ese rezago también en ver los cambios cuando hay cambios en las
administraciones. [...] El otro tema es ser consciente de ese rezago que hay, que muchas
veces uno cree que porque el indicador se publico en 2018... y no, la informacion seguro
es de 2016, entonces hay que tener en cuenta esas cosas. [...] en muchos casos hay
paises donde hay determinadas cosas que no se recogen y por lo tanto quedan vacios, o
tenés periodicidades alternadas y terminas comparando tarde, en tiempos distintos, [hay
que] verlo como una tendencia. (OIC1)

Si bien lo trata como desfasaje temporal, este ultimo informante le agrega lo ya mencionado
sobre indicadores de percepcion y la influencia de la exposicion mediatica. De hecho explica
el mecanismo por el cual la visibilidad, pese a generar un efecto disuasivo en el delito, produce

lo contrario en la percepcion:

Si te pregunto si aument6 o bajo la corrupcion en tu pais, o sobre la calidad democrética.
[...] Si la pregunta te la hago al dia siguiente de que sali6 un caso en television de un
corrupto que se lo ve cobrando una coima o tirando un bolso... al dia siguiente decis
esta en aumento y la realidad es exactamente la inversa. Por qué lo mas probable es que
después del momento que tomd estado puablico una situacion asi genera un efecto
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disuasivo enseguida. Entonces la percepcién es la de que algo estd aumentando porque
ha tomado visibilidad, pero la realidad es la contraria [...] hay un desfasaje temporal de
las percepciones. (OIC1).

Una caracteristica que presentan estos indicadores agregados es que, como se mencionara en el
capitulo 2, son utilizados parcial o totalmente por otras organizaciones, como el caso de la
Millennium Challenge Corporation (MCC), por solo nombrar un ejemplo. Esta organizacion
utiliza en sus calculos para asignar elegibilidad las dimensiones de Control de la Corrupcion,
Efectividad del Gobierno, Calidad Regulatoria e Imperio de la Ley de los WGI, y también otros
indices provistos por la fundacién Heritage, FIDA, Reporteros Sin Fronteras y Freedom House,
entre otras. Si bien MCC utiliza indicadores de estas fuentes que no estan incluidos en las
dimensiones de los WGI, la endogeneidad entre las variables y el riesgo de solapamiento al

agregar fuentes fueron sefialados por nuestra fuente de un importante Banco internacional:

...uso mucho los KKZ directamente por que agrupan todo lo que anda dando vueltas,
porque si yo tomo este BTI a veces esta incluido, entonces estas haciendo un doble
conteo y estas sesgando [...] Yo no uso los dos para reforzar, porque no es que estas
proveyendo mas evidencia para un mismo argumento, estas dando el mismo dato usado
en dos lugares diferentes... (OIC2).

De esta forma puede verse como para quienes deben evaluar y calificar al pais los WGI resumen
la informacion condenséndola en dimensiones, pero exige a la vez cierta vigilancia para no
incluir una fuente individual ya inserta en alguna de las seis dimensiones. Esto no ocurre en
todos los casos, como nos indica un informante de una conocida ONG local que publica un
reconocido indice de libertad econdmica. En este caso las precauciones de endogeneidad de las
variables y el doble conteo no parecen ser tomadas en cuenta: “Bueno si, de hecho el mio es un
promedio de lo que ellos reflejan [algunas dimensiones de los WGI mas DB, GCS, HER y otros
indices'®’] asi que yo no hago nada mas que eso [reflejarlos].” (ONG1). En este aspecto, buena
parte de las evaluaciones comparativas entre paises no implican largos afios de experiencia en
el campo, “...ni conocimiento contextual de las lenguas locales, las costumbres y las normas
sociales” sino “...la capacidad de recopilar y procesar diferentes formas de datos secundarios,
que pueden implicar simplemente la agregacion y transposicion de informacién de un punto de

referencia para crear otro. (Broome & Quirk, 2015, p. 289).

167 Al respecto aclara nuestro informante: “Yo tomo indices del BM, ya sean del Governance Matters o del Doing
Bussiness. Después tomo del grupo de Davos, del indice de Competitividad... el Foro Econémico Mundial. Tomo
también el de libertad de prensa... de Freedom House. Después dos de libertad econdmica: uno que lo hace
Heritage Foundation de Washington, y el Fraser Institute de Canada. Bueno y ahi ya estan todos.” (ONGL1).
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2.5. Procesos de validacion.

Una categoria emergente, resultante de las entrevistas a funcionarios y directores de OICs, fue
la vinculada al proceso de validacion al interior de quienes fabrican estos nimeros, o bien que
estan dentro del circuito de evaluacion de paises. El proceso de validacion requiere una alta
division del trabajo, en ocasiones sirve para corregir el valor, como relata uno de nuestros

informantes en funciones de gobierno para el afio 2018:

Era una cuestion de la base de datos que le habian dado cero, pero yo dije cero no
corresponde. Al final nos dieron el puntaje porque se habian fijado mal. Las
evaluaciones las hace gente local, y después las mandan a Alemania a validar, yo creo
gue ahi en la validacién paso algo, entonces yo les mandé formalmente una disidencia
con el puntaje y ahi lo corrigieron (F2).

Este proceso de validacion fue invocado en lo referente a indicadores categéricos (p.e. CPIA,

TPR, entre otros) donde la unidad de analisis (paises) se mueve entre valores nominales:

...lo que nosotros tenemos [en el Banco] es un proceso de validacion incremental.
Entonces hay alguna informacidn que vamos relevando y en sucesivas correcciones de
diferentes grupos de trabajo se van validando y revalidando hasta que terminan siendo
publicadas, entonces cuando vos ves un indicador que esta publicado en realidad hace
ocho meses, un afio que venimos trabajando en ese indicador para que esté publicado
(0IC2).

Como se desprende del relato, para este Banco la validacién a la hora de evaluar un pais

constituye un proceso largo, complejo y que involucra a gran cantidad de actores:

Tenemos un equipo primero que escribe el informe, revisa toda la literatura la evidencia
[...]. Eso lo revisa otra persona que es Coordinadora nuestra. Vos pensa que esto es algo
gue es mundial, entonces nos dividimos por temas y por regiones. [...] como soy
especialista en sector pablico me dieron tres [indicadores] en una base de datos que
releva 60 aspectos de un pais [...], yo me encargué de tres. [...] las tres cosas tienen que
ver con modernizacion del Estado, sector publico, reformas puablicas, anticorrupcion,
transparencia, integridad, eso es mi tema acé en el equipo. Yo hago todo el relevamiento
para estas tres preguntitas que me lleva dias de trabajo. [...] después se lo compartimos,
dentro de nuestra unidad, [...] que somos cerca de 40 personas en toda la region de
Latinoamérica. [...] Entonces le decimos [al Coordinador], fijate lo que hicimos, lo
revisamos con él, que es muy senior, conoce todos los paises, estd mirando un montén,
entonces te dice ¢esto es asi?... te falta esto (OIC2).

El relato del proceso de validacion incluye a su vez coordinaciones paralelas y controles

cruzados al resguardo de la calidad del indicador:

Entonces, para esos tres numeritos ya tuviste tres niveles de validacion. [...] asi como
esta él [el Coordinador Regional] hay varias coordinaciones para las diferentes areas
tematicas de cada una de las regiones. [...] para que te des una idea que los controles no
terminan nunca y hay millones de personas involucradas en la validacion y el
aseguramiento de la calidad del indicador (OIC2).

166



Como mencionaramos mas arriba, en referencia a los indicadores nominales comparados a los
de escala, el proceso de cuantificacion se realiza sobre los primeros “...s6lo por agregacion
(como recuentos), resultando que los cddigos numéricos se asignan arbitrariamente”, y en el
proceso de (e)valuacion “‘son necesarios procesos adicionales/anteriores para diferenciar las
categorias buenas y malas” (Diaz-Bone, 2016, p. 54), como sefiala nuestro informante al
respecto: “Yo como especialista te digo mi validacion en esas tres preguntas es: esto no tiene
sentido, esto no paso, esto es una promesa politica, aca hay algo que Uds. no vieron que si se
transformd.” (OIC2). Esta es una diferencia atendible en cuanto a que los indicadores de escala
entrafian en el proceso de cuantificacién la agregacion caso por caso, y el ranking jerarquico
incorporado por la medicién meétrica. Ergo, y como se ve reflejado en los fragmentos
seleccionados, los indicadores categdricos contienen una dependencia mucho mayor al
contexto y al “si tiene sentido” que los de escala. Este complejo proceso de validacion tiene
para el caso de los OICs una fundamentacion adicional, relacionada con los usos de los mismos,
como abordaremos en los siguientes apartados, ya que en definitiva les sirven a estos
organismos para otorgar (o no) facilidades y créditos en algunas oportunidades (como es el caso
de los CPIAs del BM, o bien algunas dimensiones de los WGI para la MCC).

3. Los usos de los indicadores.

Indudablemente este tipo de indicadores de gobernanza y calidad institucional contiene
maultiples usos, y abusos, como sefialan Arndt y Oman (2006). Como se menciono en el capitulo
2, este tipo particular de indicadores es utilizado por diversos actores con distintos propdsitos.
Mientras que para los OICS estos indicadores definen la locacion de facilidades crediticias,
para los inversores internacionales los ayudan a tomar decisiones. Por su parte las OINGs los
usan para obtener el financiamiento de organizaciones filantrépicas y gubernamentales, y
movilizar procesos, mientras que las agencias de desarrollo los utilizan para contextualizar

informes, entre otros usos.

Profundizando el analisis podemos distinguir dos tipos de usos ademas de los ya mencionados:
uno general en el que se comparte una convencion, y un uso politico, como herramienta de
poder y presién, pero también de movilizacion de procesos internos de la esfera publica. A

continuacion analizaremos el uso local y general que dan los principales actores.
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3.1. Usos instrumentales: lo internacional y lo local.

Para los OICs este tipo de indicadores cumple en primer lugar una funcién instrumental, al
menos para paises considerados pobres: determina si son elegibles o no para préstamos y
facilidades crediticias. En segundo lugar tienen una funcién de reproduccién de status
(tratdndose de indicadores categoricos o nominales), evidenciado por la tendencia a no

modificar con relativa facilidad la calificacion/evaluacion previa.

El proceso de validacion para indicadores hechos en OICs, mencionado en apartados anteriores,
se fundamenta en que el resultado del mismo define la elegibilidad, y en dicho sentido deben

rendir cuentas desde la organizacion a las partes involucradas:

[En] los paises méas pobres tienen un impacto directo, porque definen el tipo de ayuda y
las condiciones de ayuda que van a recibir esos paises. Entonces vos pensa que antes de
publicarse, el Banco tiene ademas una serie de expertos, una red en donde nosotros nos
aseguramos una calidad de consistencia. [...] No es simplemente un numerito para
mostrar en una pagina. Entonces si vos vas a cambiar las condiciones en las que esos
paises van a poder acceder a créditos, no solo tenés que presentar evidencia. [...] Todos
tienen que revisarlo y leerlo, y por eso es tan largo el proceso de actualizar esos
indicadores (OIC2).

Pero ademas de la consistencia interna, también deben atender a los representantes de los paises

involucrados en el Directorio:

Tenemos también un Directorio que esta formado por representantes de paises. [...] En
paises que son de mediano ingreso o alto ingreso [el indicador] no cambia mucho el
modo en el que el Banco interactla, pero para los paises mas pobres que son los
elegibles de recibir mejores condiciones de financiamiento, con intereses mas bajos o
con cero interés, el [indicador] define qué tipo de ayuda pueden recibir (OIC2).

Esto dltimo incide en que el proceso de validacién no solo involucre a varios actores y sea
prolongado en el tiempo, sino que también, al rendir cuentas a quienes ocupan un asiento en el

Directorio, se tenga una tendencia a mantener la misma calificacion:

Nosotros tenemos [...] unas guias metodologicas que nos dicen... “si se dan estas
condiciones cambia la evaluacion”. Si vos decis que se mantiene el mismo nimero de
la vez pasada, [...] tenés que brindar menos justificaciones. Ahora, Si querés cambiar
para arriba o para abajo el indicador, tenés que explicar mejor, por qué vas a cambiar.
Entonces hay como un incentivo dentro de este relevamiento a mantener el statu quo, y
cuando lo cambias que esté bien justificado. [...] hay esa inercia de mantener el statu
quo que es mucho més dificil cambiar que el mantenerse como estaba el afio pasado.
[...] (OIC2)

También, desde este tipo de organizaciones, se refirieron a su utilizacion como referencia para

construir otros indicadores, o bien para elaborar lineas de base y agendas conjuntas cuando
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asume un gobierno. Pese a ello nuestra fuente P2, vinculada al periodismo de datos, destacé un
uso (de indicadores de transparencia) por parte de las provincias del pais, lo que refuerza la
nocion de que la exposicion a estos rankings ayuda a impulsar reformas o procesos internos en
la funcion publica:
...ac& hay como un uso provincial. Las provincias salen orgullosas a decir estoy en el
primer puesto y publican la nota en La Nacion. [...] es como que estdn atentos a ese
indice que es re de nicho porque cuando vos hablas con las &reas de modernizacion o
mas de innovacion lo que dicen es que la visibilidad les ayuda a empujar procesos
internos. [...] Cordoba esta stper orgullosa que siempre en el ranking de ciudades
transparentes le da super alto. (P2)
Las ONGs locales dan a los indicadores (propios o ajenos) un uso vinculado con la promocion
o difusion de ideas y/o valores, generalmente a partir de algin tipo de actividad que acompafia
a los resultados: ““...en términos practicos lo que se hace es primero publicar el indice, y luego

generar algun tipo de actividad que tenga que ver con debate o discusion de los resultados. Esto

se hace en Argentina y en otros paises de América Latina.” (ONGL1).

Las Agencias de Desarrollo, que a diferencia de los OICs no otorgan créditos, sino que son
socios de los Estados en diversos programas, utilizan esta clase de indicadores para
contextualizar informes o diagndsticos, como se muestra a continuacion, y para impulsar

reformas:

...después conozco la metodologia de TI, [...] si, de hecho los suelo usar a veces para

hacer alguna introduccion en la parte general del contexto institucional. Los de DB los

usé bastante, me sirvi6 de contexto para impulsar algunas reformas en su momento, en

el pais que trabajé. [...] Son una herramienta importante para poder definir si hay un

avance, si hay una demora, donde uno tiene que ajustar (AD1)
La mencién a DB, por parte de varias fuentes, en vinculacion a los indicadores de calidad
institucional y gobernanza no fue algo casual, ya que los indicadores WGI, en su dimension
Calidad Regulatoria, miden reiteradas veces la facilidad para hacer negocios!®®. Esto explica la
relacién entre los DB y los WGI, dando entidad relevante a la dimension econémica. De modo
que, si bien este informante se refiere al DB, la informacion que provee puede aplicarse a este
universo particular de indicadores que estamos analizando, aunque el relato no se trate

estrictamente de los WGI.

La perspectiva académica fue mas critica con la difusion y los usos de los indicadores, ya que

168 | as fuentes GCS y WCY miden la “Facilidad para iniciar un negocio”, mientras que IPD mide la “Facilidad
para iniciar un negocio bajo ley local” como se indica en el Capitulo 3.
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ademas de mencionar que los utilizan como insumos para investigaciones y contextualizar al
pais, se indic6 que su difusion sirve para influenciar la toma de decisiones, o bien definir
preferencias electorales: “ [...] Yo creo que lleva a la gente a tomar decisiones, desde tener
preferencias electorales, por ejemplo por mano dura, hasta preferencias de politicas publicas

sobre cierto tipo de situaciones. No me parece que sean inocuos.” (AC1).

Por dltimo pero no menos importante se menciond la comparabilidad entre paises como un
elemento de utilidad que aportan este tipo de indicadores. A partir de la estandarizacion,
equiparar paises y compararlos “bajo un mismo lente” fue un aspecto determinante para su
utilizacion remarcado por parte de informantes provenientes de ONGs!®®, OICs! y
funcionarios'’®. Una vez analizados los testimonios sobre los usos instrumentales que los
actores hacen de este tipo particular de indicadores, ahondaremos en los usos politicos de los

mMismos.

3.2. Usos politicos de los indicadores.

No result6 sorprendente hallar en las narrativas, surgidas de los actores entrevistados, que los
indicadores de gobernanza y calidad institucional que estamos analizando son algo mas que
meros numeros frios que presentan una practicidad instrumental para tomar decisiones, o
determinar si el pais esta “mal” o “bien”, o si ha avanzado o retrocedido. Estas representaciones,
sean numeéricas o categdricas, contienen un uso politico, vinculado a impulsar procesos
internos, o reformas regulatorias, como se mostré en el apartado anterior, pero también
colaboran en la instalacion de un halito de competencia, por ejemplo entre provincias. Esto es
relatado con detalle por una funcionaria que otrora ocupd cargos en ONGs y en el sector
privado:

Cuando estaba en el sector privado me servia mucho para empujar al sector pablico a
hacer cosas, y ahora que estoy en el sector publico me sirve para empujar dentro de ac4,
porgue no todas las fuerzas dentro de una organizacion pablica son pro-cambio. A veces

169 «Son indicadores basicamente de percepcidn, pero como tiene una riqueza enorme porque son mas de 35
fuentes, te permiten la comparabilidad, porque en definitiva hay tantos paises que estan guiados por esta lente que
te permite una estandarizacion y cierta comparabilidad” (ONG2).

170 “Entonces después de eso los califica por sectores por paises, por tipo de tematica y puede hacer una especie
de determinaci6n de cuéles son los factores que mas inciden. En aquel momento hemos determinado que los de
coordinacion gubernamental eran el factor predominante en las cosas que retrasaban la ejecucién o lo que afectaba
la calidad de los resultados de los préstamos.” (OIC1)

171« utilizamos un estudio, pero que lo que queriamos ahi era tener comparabilidad con otros estudios
internacionales, como el Reino Unido, ahi utiliz&s esta encuesta que hizo una inglesa, y ahi utilizamos una
metodologia de trabajo que te permite comparabilidad, entonces tenés un marco de capacidades efectivas,
insatisfechas, etc.” (F1)
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hay resistencias que son logicas en las organizaciones, pero los indices también le sirven

a un funcionario como para apoyarse en eso (F2).
De este modo, la posicion que ocupa la unidad de anélisis, ya sea a nivel pais, o nivel provincial,
permite enfrentar resistencias al interior del sector publico, como puede ser a partir de las
“purocracias sectoriales” 2, La puesta en consideracion de la posicion puede ser usada como
herramienta de cohesion y presion, y en este camino lo que importa es como modificar dicho

puesto. A continuacion se ahondara sobre este aspecto.

3.3. Los efectos de la posicion en la clasificacion.

Como relata nuestra informante, que ocupara un puesto en el gobierno de la gestién
Cambiemos, lograr resultados en la posicion, independientemente de la modificacién o no de

procesos mas profundos, genera recompensas:

[...] yo les decia, miren que mal estd Argentina en el [indicador], estamos 54, estamos
re mal y esto no puede ser, y encima el Presidente de la Nacién [Mauricio Macri en ese
entonces] dijo en un discurso que estdbamos re mal en los Objetivos de Desarrollo
Sostenible, entonces yo dije tenemos que mejorar. Y mejoramos del puesto 54 al 17.
[...], y eso lo hicimos gracias a que publicamos dos bases de datos del Ministerio |...].
Entonces yo iba con ese argumento, por ahi a otros Directores gque tenian esas bases de
datos les decia: “Miren sefiores si Argentina tiene que subir en ese indice, que es el
indice que asiste al Presidente, tenemos que publicar tal base de datos”. Entonces a mi
me sirve. Y después aparte el reconocimiento, porque primero es dificil pero después
cuando Argentina subid, todo el mundo te aplaude y te dicen que fantastico el trabajo
que hicieron... (F2).

De esta forma volvemos a observar que la calidad institucional medida a través de rankings (la
imagen de Argentina para el “mundo”) es algo que interes6 sumamente al gobierno de Mauricio
Macri, como lo destacaron también desde las ONGs entrevistadas. Ademas, se aprecia una
l6gica relativa a la recompensa a través del reconocimiento. Esta simplificacion de contextos y
situaciones, se conjuga con el juicio simbdlico (estar “bien” 0 “mal”) al expresarse en valores

numéricos (Broome & Quirk, 2015).

Ademas de potenciar la competencia al interior de lo publico, el uso politico de estos

indicadores, a partir de publicaciones, se ejerce también desde las ONGs. De hecho la misma

172 Estas burocracias colaboran en “...definir desde su cultura institucional ciertas pautas generales de las politicas
publicas. Esto se refuerza, ademas, por medio de practicas y rutinas organizacionales que dan cuerpo a los procesos
concretos que se desarrollan en ciertas areas del Estado, pero también pueden hacer valer su poder ya sea
confrontando abiertamente posiciones ideoldgicas con el gobierno de turno...”(Lorenc Valcarce & Vommaro,
2020, p. 33)
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informante nos relatd que trabajando en una ONG local construyé un indice sobre acceso a la
justicia que incorporaba variables sobre transparencia, acceso a la informacion, rendicion de

cuentas, participacion ciudadana y gobierno abierto. Al respecto agrega:

...cada vez que yo publicaba ese indice tenia el problemon politico para [ONG local]
gue nunca quiere quedar mal con nadie, entonces me llamaban los poderes judiciales.
Siempre tenia tres o cuatro que Ilamaban enfurecidos porque les daba bajo en el ranking.
[...] En una provincia me llegaron a decir: “no sabes como se pusieron los Ministros de
la Corte después de que Uds. publicaron el indice. Nos llamaron a todos a una reunién
y no dijeron que no guerian ver a la provincia asi en el préximo indice”. Ah, bueno
fantéstico. Asi que si, sirven. (F2)

Este relato visibiliza como se pueden movilizar recursos a partir de la evaluacion que surge del
ranking. En dicho movimiento podemos percibir, por un lado, la intencionalidad de los actores,
por el otro la relacion entre el staff de la organizacion y los gobiernos, como relata nuestro
informante que fuera funcionario durante el Gltimo gobierno presidido por Cristina Fernandez

de Kirchnert’3:

Una de las ultimas peleas que tuve con el DB fue a partir de mi cargo en OIT, me llaman
de Vanuatu, una islita [...] porque el gobierno tenia una cantidad de empresas off shore,
basicamente australianas y francesas que contribuian con unas tasas muy altas anuales,
que era lo que financiaba gran parte del Estado en VVanuatu. EI hecho de que estas tasas
sean muy altas en relacion al producto bruto per cépita de ellos los hacian ranquear muy
mal. Entonces el representante del FMI negoci6 con el gobierno que se elimine la tasa
de las off shore y se ponga un impuesto a las ganancias a los asalariados. [...] me
despaché en contra de eso y dije que el DB tenia muchos otros problemas y que por
ganar un par de lugares gravar a los trabajadores me parecia un despropésito. [...] Y se
armoé un quilombo... el Fondo se quejo a la OIT, por suerte me bancaron mis jefes. Pero
si, se usan y basicamente con falacia de autoridad. (F3)

El impulso por mejorar la posicion en los rankings sin modificar las relaciones de fondo puede

traer consecuencias palpables para determinados sectores, en este caso los trabajadores
asalariados. Y agrega:

Ahi te das cuenta como estos tipos lo usan y en lugar de servirte para mejorar la calidad
institucional, lo usan para medir en el ranking, eso es lo que les preocupa, y a mi también
me preocupaba cuando estaba del otro lado. Me preocupaba que estemos junto a
Botsuana y que nos haya pasado Burundi, por que redujo los costos de los libros de
contabilidad. (F3)

La mencion a estar “de los dos lados del mostrador” nos otorga una perspectiva clave para

173 Aunque para este periodo de tiempo nuestro informante ocupaba lugar en la caso ocup6 un lugar en la OIT.
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comprender las acciones que realizan las gestiones de los paises evaluados y como afecta la
representacion numérica del pais en el ranking. Este informante, al haber representado al pais
en un OIC, y tener un rol activo en otras organizaciones internacionales, pudo delimitar los
alcances que tienen estos numeros y quitar el velo de transparencia sobre las relaciones y
negociaciones entre actores. Este aspecto fue identificado por un informante de una ONG local
y un integrante de OIC. De sus relatos se desprende que la préctica consistente en “mejorar” la
posicion superficialmente, no se circunscribe a un pais determinado, sino que es una préctica

compartida:

A veces me ha tocado ver que los politicos se preocupan mas en cémo mejorar

posiciones en el indicador que en resolver las causas por las cuales estan mal. [...] me

ha tocado estar con algun presidente en América Latina, y que le dijera a su asesor: “A

ver como hacemos para que mejoremos la nota”. En vez de investigar las causas: “A

ver... ;como se mide esto?... ;como encontramos que de mejor?”. (ONG1)
El testimonio de una fuente vinculada a un OIC también sefialé este mecanismo mediante el
cual, modificando algunas variables sensibles para el proceso de operacionalizacion (publicar
bases de datos, liberar regulaciones, reducir determinados tramites, etc.) sin que la dimension
estructural se modifique, se obtiene un movimiento ascendente en las posiciones relativas. Con
una oportuna analogia a los examenes estandarizados de idioma nuestro informante, vinculado

a un OIC, nos relata este mecanismo:

También tiene esto en el caso de los paises toda la tentacion de los test de inteligencia,
0 de las pruebas del TOEFL [Test Of English As a Foreign Language, un test
estandarizado de idioma inglés] donde vos aprendés cudles son tres o cuatro cosas
relativamente faciles para mejorar. Entonces, si sabes que te va a mejorar tu indice por
publicar las licitaciones en internet [ ...], bueno, a lo mejor no quita que en tu pais tengas
una justicia completamente sesgada o que no resuelva [...] Son elementos de producto
y no de resultados reales.}™ (OIC1).

Seguidamente veremos que estos mecanismos para escalar algunas posiciones por parte de las
gestiones gubernamentales son acompafiados por arbitrariedades y sanciones para

determinados paises.

3.4. Una lente en comun, pero no la misma lupa.

Las relaciones de poder se reflejan en la operacionalizacion de los indicadores, sobre todo los

174y sobre el DB agrega: “En general si, los paises se preocupan, por ejemplo con el DB es muy claro el tema de
reduccion del tiempo en los tramites que los paises se preocupan para que sean en menos tiempo.” (OIC1).
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del clima de negocios. Si antes relatamos la importancia que se le daba a la “lente comun” para
poder evaluar y comparar a los paises y provincias, ahora veremos como esa lente distingue lo
mismo para todos los paises, ya que las arbitrariedades se esconden en la forma en que se
aplican las reglas de medicion. Veamos la siguiente situacion que nos narra nuestro informante:
Si tenés que ir a que te sellen los libros de contabilidad y te los oficialicen, te los cuentan
como tramites, pero nadie te dice que ese tramite te lo provee el librero de la calle
Lavalle cuando le compras el libro de contabilidad, te lo dan ya sellado y rubricado...
;es tramite o no es tramite? Si, es tramite, pero no lo haces vos. O por ejemplo otro
indicador de DB [...], vos tenias que ver cuanto costaban los tramites para llevar agua
y electricidad a un depdsito que se abre en algun lugar en la Ciudad de Buenos Aires, y
las condiciones para homogeneizar ;cuales eran? Hay que traer el agua de 120 metros
de distancia y la luz cruzando la calle.
Como vemos, existe una asimetria en funcién del lugar que se esté evaluando. Ciertas libertades
en la aplicacion de los estandares de los indicadores delimitan sustancialmente el rango de
accion:
...por las caracteristicas de la CABA, la luz hoy est4 en la puerta de los lotes de los
terrenos habilitados. No la tenés que traer del otro lado de la calle... pero decian: “No,
utilicemos la misma metodologia para todos”. Por supuesto, si tenés que cruzar cables
de una calle a la otra hay que pasarlos por abajo, hay que romper la calle, entonces tenés
que ir a hacer un tramite en la municipalidad [...] y yo les explicaba que no era necesario
hacer ese tramite [...] te demorabas 30 dias, pagar sellado [...] y la compaiiia eléctrica,
y después ir al Centro Comunal [...] Lo mismo me pasaba con el agua. Yo les decia:
“Habilitame a que yo te abra [...] en Lomas de Zamora o en Merlo”, donde ademas los
sellados son mas baratos. En Nueva York si se podia hacer el cambio. Podia estar en
Long Island y no necesariamente en Manhattan, y ahi disminuia el indicador. (F3)
Este tipo de situaciones implica la existencia de una vara diferente para quienes tienen una
posicién de poder al interior del Banco. Si en un caso se permite deslocalizar el tramite, en el

otro no.

3.5. Los indicadores como herramienta de presién y violencia simbdlica.

Siguiendo el hilvan argumentativo propuesto, hemos visto como estos indicadores pueden
movilizar recursos politicos, generar mecanismos de competencia e incentivar argucias en pos
de subir en los rankings. También sabemos que para los paises elegibles, la calificacion en los
indicadores categodricos determina el otorgamiento o no de facilidades crediticias, y que los
inversores miran atentamente el “clima” de negocios para asegurar retornos estables. Sobre este
aspecto un informante que ocupd un asiento en el Directorio del Banco nos relata la estructura

de poder que puede generarse al interior de un OIC, a partir de la publicacion de un indicador:
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No sé si es un negocio [el DB], pero forma parte de las redes de poder dentro de la
institucion. [...] sobre el tema del DB. Paul Romer sali6 a decir que media bien durante
los gobiernos de Pifiera y mal durante los de Bachelet y que se hacian cambios
metodologicos para que Chile mida mal... Se armo un quilombo atroz al punto que Paul
Romer que era economista en jefe del Banco Mundial renunci6. [...] inclusive un tipo
como él [premio Nobel de economia 2017], que habia sido nombrado por Jim Kim
[Presidente por aquel entonces del BM], se tuvo que ir, tuvo que renunciar, porque no
pudo ganar la pelea contra el DB, a pesar de haber hecho una denuncia que era para que
por lo menos se parara toda esa area hasta que se haga una investigacion. De hecho el
DB ya tiene dos informes independientes negativos. (F3)'"

Y sobre este aspecto agrega: “Los indicadores de gobernanza son herramientas de presion, sin
querer pecar de conspirativo son herramientas de presion.” (F3). Pero ademaés, dentro de lo que
son las benchmarks (o marcas de referencia), pueden ser tratados como armas de violencia
simbolica, como sostiene una mirada cercana a Bourdieu (Leonard Seabrooke & Wigan,
2015)175, De esta manera el juicio simbolico se agrega a los procesos de reificacion (transformar
lo diverso y subjetivo en propiedades objetivas) y la conmensuracién (ordenar las unidades de
acuerdo a una métrica comudn) (Broome & Quirk, 2015). Como expresa la fuente OIC1, verse
en el altimo lugar del ranking genera presiones para las agencias gubernamentales involucradas

en la buena gobernanza:

Creo que sirve, cuando los paises se tienen que enfrenar a estas comparaciones que

guedan no muy bien parados, como a ellos les gustaria, genera una presién por

comparar. Y les genera una concientizacion. Creo que sirve para los dos lados. Una

presion por no ser los ltimos, por no estar abajo del promedio, por el qué diran, por no

estar a la altura de tus compafieros de otros paises, porque ademas todos van

avanzando... (OIC2).
Se revelan asi las redes de poder al interior del organismo mismo, como expresa el relato
elocuentemente detallado al que accedimos. Estas no solo se manifestaron en relacion a la
proteccion del indicador por sobre los cuestionamientos de Directores locales e incluso
autoridades del Banco. La comparacion genera presion y toma de conciencia. Pero a partir del
juicio simbdlico es que acontecen estas comparaciones desfavorables con sus iguales, y formas
diversas de dafio a la reputacion, y generan puntos de referencia que interpelan otros tipos de

vinculos transnacionales, como accesibilidad al crédito, acceso a mercados, reformas publicas,

175 E] 16 de septiembre de 2021 el BM comunicé que el DB se dejaba de producir debido a los cuestionamientos
y los informes negativos, sin embargo la institucion finaliza el comunicado indicando que “La institucién mantiene
su firme compromiso de promover la funcién del sector privado en el desarrollo y de brindar apoyo a los Gobiernos
para disefiar un entorno normativo que la respalde. En el futuro, formularemos un nuevo enfoque para evaluar el
clima para los negocios y la inversion.” (Recuperado de  https://www.bancomundial.org/es/news/statement
[2021/09/16/world-bank-group-to-discontinue-doing-business-report [22/10/2021]).

176 En el sentido que Bourdieu asigna a la violencia simbélica, la cual esta asociada a formas suaves de control que
“definen la realidad e incluyen un sistema de dominacién en el que los dominados son complices activos o
involuntarios de control.” (Leonard Seabrooke & Wigan, 2015, p. 889)
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entre otros (Broome & Quirk, 2015, p. 828). Como veremos en el siguiente apartado las
asimetrias de poder en la organizacion reflejan las mismas asimetrias que existen en la

geopolitica contemporanea.

3.6. El ejercicio de la exclusividad y el poder de veto.

Los indicadores producidos por OICs (como los CPIA, o los DB, entre otros) ayudan a
establecer al Banco o Fondo como un actor autorizado en cuestiones de desarrollo, pero se los
utiliza de manera selectiva, como un factor mas, en las negociaciones entre el personal del
organismo Yy los gobiernos locales (Sending & Lie, 2015). Nuestra fuente que ocupd un asiento
en el Directorio del Banco nos relata lo siguiente en relacion al DB, que si bien es un indicador
del clima de negocios los entrevistados o mencionaron en reiteradas oportunidades, asociado

a indicadores de ClI:

Viste el problema que hubo con Paul Romer [...]. El BM en ese sentido es una

institucion, como decirte, retrograda. Es muy sectorizada, muy ambigua y ahi es donde

yo aprendi por primera vez en mi vida lo que es el poder en serio. Hasta ese momento

me parecia que el poder era la pulseada de siempre, pero ahi uno se da cuenta que el

poder lo tiene EE.UU. y contribuyen un par de paises europeos y el resto no cuenta para

nada. (F3)
Esta percepcion coincide con lo expuesto en el punto 4.4.2 del cuarto capitulo, en el cual pudo
verse, a partir de la referencia geogréafica, que las organizaciones que producen los insumos
para los KKZ tienen las casas matrices en los Estados Unidos y determinados paises de Europa.
Sin embargo, dentro de este OIC las discusiones o debates sobre las convenciones y operaciones
de estos indicadores, caracteristica propia de los las OINGs, caducan abruptamente al estar la
clasificacion o cuantificacion legitimada por el monopolio de poder simbélico™”:

Los de DB los usaba para pelear, para mostrar la ambigiedad que habia. Siempre

aparecian Directores que eran pro-empresa y nosotros éramos la “cenicienta™. [...] los

zurditos descocados...fue un afio y medio donde deciamos que ganamos todas las

discusiones... y perdimos todas las votaciones [en el Banco]. (F3)
El ejercicio del veto por parte de EE.UU fue corroborada por otra fuente de OIC entrevistada:
“Era un momento muy dificil para la Argentina [gestion de Cristina Fernandez de Kirchner],
para el BM, el Directorio cada cosa que salia para la Argentina recibia un veto de USA. Porque
Estados Unidos tenia poder de veto y te vetaba.” (OIC2). La vinculacion de lo local con el nivel

macro (relaciones entre gobiernos a través del Banco), y la asimetria de poder quedan ahora

177 Al respecto consultese la Tabla N° 4 del trabajo de Diaz-Bone (2016).
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establecidas. Cualquier tipo de argumentacion e iniciativa puede ser anulada por el poder de
veto, que solo lo puede ejercer un pais. A su vez, a los procesos de validacion y tendencia al
mantenimiento de las evaluaciones, se adiciona la figura de los directores nacionales que
ocupan cargos en la organizacion (los gobiernos de los paises miembros de los OICs designan
funcionarios dentro del organismo). Esta figura tiene “incentivos para mantener buenas
relaciones con el gobierno local como para obtener recursos para el pais a través de la entidad”,
ya que dependen de una buena calificacion (p.e en los CPIA), en la que el Director del pais
tiene influencia (Arndt, 2008, p. 6), al poder cuestionar la calificacion si el proceso de
validacion no es exitoso. Pese a ello, cualquier esfuerzo en pos de mejorar o criticar la
construccion de estos nimeros puede quedar desarticulada al interior del organismo frente al
poder de veto de EE.UU'8, Estas asimetrias en cuanto al derecho a voto y la exclusividad de
disponer de poder de veto, refleja la ausencia de una participacion democratica equitativa de

las naciones que componen el organismo®’®.

4. Representaciones, justificaciones y la fundamentacion de la legitimidad.

Los indicadores de gobernanza y calidad institucional que aqui estudiamos presentan
caracteristicas que los diferencian de otro tipo de indicadores, como los indicadores financieros
(aunque ambos estan relacionados por una estructura que los financia y cuyo capital proviene
directa o indirectamente del sector privado) y los indicadores de las ciencias naturales. Mientras
que para estos ultimos prima la l6gica de la correspondencia, es decir, transformar los objetos
naturales en datos cientificos a fin de asignarle status de “verdad” (Hansen, 2015), los
indicadores financieros y de calidad institucional se enfocan en la recepcién constante de nueva
informacion (Knorr Cetina, 2010a, p. 173)! En dicho movimiento, el concepto de
informacién “verdadera” se reemplaza por el de informacién “nueva”, lo que es valido tanto
para los indicadores financieros como para los de gobernanza y calidad institucional que aqui
analizamos. La diferencia entre estos dos Ultimos es que, mientras los financieros requieren
actualizacion en tiempo real, los de calidad institucional lo hacen anualmente, lo que explica el

desfasaje entre el presente y la publicacion final, debido al mayor tiempo empleado en el

178 Al ser histdricamente el Gnico pais que sobrepasa el 15% de los derechos de voto y logra tener poder de veto.
Algo similar ocurre con EE.UU y el FMI.

179 De este modo las voces de las poblaciones que son evaluadas se terminan silenciando: “Los conocimientos, las
herramientas y las aspiraciones, las concepciones de las poblaciones afectadas son ignoradas 0 mas bien juzgadas
sin valor. Este tipo de cuantificacion instala en la practica una negacion de la democracia.” (Salais, 2012, p. 60).
180 En las ciencias naturales la representacion conecta al mundo con su correspondiente descripcion o explicacion
cientifica, siendo que las representaciones se producen en un “largo y dificultoso proceso de transformacién.”
(Knorr Cetina, 2010a, p. 183)
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proceso de validacion.

En dicho sentido, los WGI son calculados por organizaciones estadisticas externas altamente
especializadas (gubernamentales, privadas, académicas, etc.) que alimentan, actualizan y
validan estas representaciones numeéricas, y por ende simbdlicas. Esto les otorga a las
organizaciones que analizamos en el capitulo tercero, una autoridad y capacidad técnica
singulares para recolectar, procesar y presentar la informacién entre los actores involucrados.
Por eso abordaremos esta autoridad centrando el andlisis en los supuestos compartidos (0 no)
por los actores, los marcos ideoldgicos que hacen a la utilizacion y transformacion de estos

datos, asi como a la legitimacion que otorgan a sus evaluaciones.

4.1. Los ordenes de justificacion en la cuantificacion y su anclaje en historias.

El desenvolvimiento de este universo particular de indicadores requiere de un proceso de
coordinacion como recurso para amalgamar y legitimar formas compartidas de interpretacion,
evaluacion y valoracion. La coordinacion posibilita esta coherencia cuando traduce el contenido
de la convencidn, entendida como orden de justificacion orientada al bien comin y que pretende
tener una validez universal (Boltanski & Chiapello, 2002), en una préactica colectiva,
apoyandose en objetos y formas cognitivas que la legitiman (Diaz-Bone, 2016). Los érdenes de
justificacion que circulan en la “comunidad de la buena gobernanza” (Andrews, 2013)
contienen significados estructurados que pueden ser adaptados a muchas situaciones en forma
de relatos explicativos (Diaz-Bone, 2016), como se refleja en el siguiente fragmento

proveniente de la fuente OIC2:

Porque un indicador es un nimero, no es nada. Uno quiere construir una historia para
interpretarla. La historia que yo construyo en Argentina coincide con la evolucion de un
indicador... uno va viendo. No es que yo te digo que no estoy de acuerdo. Capaz hay
gue ver uno por uno, pero los indicadores con los que trabajo para mi reflejan bien esa
historia que yo tengo, de apreciacion cualitativa. Pero ningln indicador dice nada en si
mismo, es la historia que uno construye [la que dice algo]. (OIC2).
En este sentido, estas convenciones presentan un alto poder intrinseco para establecer su rango
de alcance, y poder asi justificarlo. Algo similar nos relato nuestra informante perteneciente al
periodismo de datos sobre este proceso de anclaje en un relato explicativo, en una historia, que
transforme la representacion numérica en algo mas asequible: ““...necesitas anclar eso en una
historia para hacerlo vendible. Muchas veces lo que pasa con estos indices es que tienen mucho

lenguaje técnico, y eso dificulta el tratamiento periodistico de la informacion.” (P2). Y agrega:
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... no es lo mismo que hablemos de pobreza y que publiquemos [...] los indicadores de
actualizacion de pobreza e indigencia del INDEC a que hagamos una produccién como
hicimos con [ONG] donde estoy contando las historias que estan detras de esos
indicadores. Entonces no dejamos de usar datos pero anclarlo en una historia es como
humanizar el dato o el indice... Para acercarlo mas a la gente. (P2).

De este modo, vemos dos procesos en la labor del periodismo de datos. Por un lado humanizar
la representacion numeérica y la terminologia técnica, acercarlo al publico no experto, por el
otro, ofrecer una presentacion atractiva del nimero y la posicion, asi como la posibilidad de

reutilizacion del dato:

... nosotros siempre ponemos esto de “descargate los datos en los rankings”. La idea de
que el medio de comunicacion no te esta diciendo que estos son los datos porque estan
aca sino que estos son los datos porque los saqué de acd y vos también descargatelos y
chequeanos a nosotros si estamos mintiendo o diciendo la verdad. (P2)

Este convite a que los lectores/usuarios puedan utilizar y reutilizar los datos de los rankings
transmite a su vez la carga de la evaluacion a este Gltimo actor, una invitacion a que también el
lector/usuario se involucre en el proceso y sea un actor activo'®. Bajo este proceso de
normalizacion y simplificacién por parte del diario se encuentra también la orientacion
normativa, y se traspasa el umbral de la explicacion experta, para anclar los conceptos en el
contenido de las convenciones (civica y mercantil), las cuales por definicion tienen la propiedad
de ser publicamente reconocidas como legitimas (Boltanski & Thévenot, 1991, 2006). Pero
ademas este proceso de anclaje fortalece la capacidad de los nimeros para generar informacién
en un formato que puede ser asimilado de forma mucho mas fécil y réapida por el pablico no
experto, que de otro modo podria verse “abrumado” por los detalles, el contexto y la

complejidad inherente a la construccion de la medicion (Broome & Quirk, 2015).

4.2. Las estrategias discursivas de legitimacion.

Este tipo particular de indicadores contienen mecanismos de legitimacion, asi como 6rdenes de
justificacién, que dan sustento al anclaje en historias y al proceso de cuantificacion:

La explicacion de esto es de nuevo su contenido, ahora como orden de justificacion que
respalda estrategias discursivas de explicacion y legitimacion. Y se puede esperar que
las convenciones de calidad, como la convencion industrial o la convencién de mercado,
que tienen una estrecha afinidad con los nimeros como formas cognitivas, sean las mas
poderosas en este sentido. (Diaz-Bone, 2016, p. 58)

181Y agrega: “...y que el lector lo vea [los indicadores] en la nota con una visualizacién atractiva todo el material
que se esta produciendo sobre eso [...] por ahi cambid la metodologia, tenés distintas paginas de gobierno, cambio
la organizacion con la que se hacia, no los podes comparar. Entonces todas esas preguntas y ese filtro previo lo
hacemos aca. Y después le ofrecemos al lector todo como procesado pero crudo. Procesado en el sentido que tenés
todo en un mismo lugar, pero te doy el dato crudo y vos analizalo, hacele lo que quieras hacer.” (P2).
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En efecto, varias convenciones pueden coincidir, como las anteriormente nombradas de
mercado y civica. Sobre esta Ultima se construye también una estrategia discursiva de
legitimidad a partir del involucramiento y la responsabilidad social. Esto fue mencionado por
quienes difunden estos datos en la prensa, develando una estrategia de coparticipacion activa
en el proceso:

... huestra tarea es como mas de responsabilidad social, de velar porque todo esté... o
sea de lograr sociedades un poco mas justas, se te hace muy necesario divulgar, no solo
divulgar y difundir, sino anclar en historias a los indicadores [...] si vos tenés mejores
indicadores hay cosas que podes adaptar antes o mejorar antes de que fracasen. El
Estado ahorra dinero, la gente puede llegar a estar mucho mejor y te evitas un monton
de cosas que por ahi pueden pasar. [...] ;Coémo vas a incidir si no sabes sobre que

incidir? (P1)
Las convenciones mercantil y civica se tornan presentes en el relato previo, el Estado debe ser
eficiente, ahorrar dinero, y el periodismo de datos aboga por una sociedad mejor, a la vez que
facilita el procesamiento de la informacidn. Asimismo aboga por la participacion de la sociedad
civil en los procesos. A partir de un trabajo previo con los datos (una distincion si se los compara
con indicadores financieros, o estadisticas oficiales), que involucra la presentacion estética y la
habilitacion para disponer de los datos a través de descargas por parte del lector/usuario, se lo
invita a participar y a evaluar la calidad del mismo. A diferencia de un periodismo mas
tradicional, el periodismo de datos expresa una afinidad electiva hacia las politicas de datos
abiertos y gobierno abierto (Crucianelli, 2013; Dominguez, 2014; Hansen, 2015), como

acabamos de mostrar.

La informacién numérica se expande mas facilmente a lo largo del tiempo y el espacio que otro
tipo de informacion'®, y practicamente no requiere de un proceso de traduccion del lenguaje
(Diaz-Bone, 2016; Knorr Cetina, 2010a), a lo que agregamos ademas que interpela a un tipo de
autoridad intrinseca, como sugiere la fuente proveniente de la academia: “En el momento que
lo ponés, independientemente de como se conformo ese nimero, si tiene algln sentido, como
se hizo ese indicador, la gente lo toma como que es una autoridad, porque hay un nimero.”
(ACL1). Esto refiere a que, pese a ser un signo, el nimero legitima la labor de quien lo produce

(Broome & Quirk, 2015), ademas del prestigio que tenga la fuente:

... son instituciones que tienen un reconocimiento, porque tienen una trayectoria. Por
ejemplo, el indice de libertad econémica, el de Fraser creo fue inspirado por Milton
Friedman, quien sigui6 un poco la metodologia y el desarrollo del indice. En fin... es

182 |_os nimeros y rankings, a diferencia de las palabras, no requieren interpretacion, sino que ademas se perciben
como hechos imparciales e impolutos (Fioramonti, 2014, p. 192)
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gente seria. (ONG1)

Si bien solo una fuente de una ONG local se refirio a la legitimacion por el prestigio de las
organizaciones calculadoras, como se mostrd recién, encontramos dos estrategias discursivas
principales de legitimacion, que abordaremos a continuacion: una normativa vinculada a la
transparencia y la robustez institucional, y otra vinculada a que pese a las debilidades y

controversias metodoldgicas, no se dispone de algo mejor.

4.3. La carga normativa de la transparencia.

Uno de los motivos por los que estos indicadores cobran legitimidad es por la invocacién a la
transparencia a partir del gobierno abierto. Que como veremos implica algo méas que una
politica de apertura de datos estatales, como sefiala AC1.:

El gobierno abierto pide més, demanda mas, la iniciativa de gobierno abierto demanda
obligatoriamente a los del sector publico a incluir al sector privado, a las asociaciones
de la sociedad civil especializada para una discusion, cada uno desde su rol [...] yo soy
en particular muy institucionalista, me persiguen por eso algunos de mis colegas (AC1)

Este encadenamiento de transparencia, decisiones basadas en evidencia, y desarrollo
econdmico fue transversal a practicamente todos nuestros entrevistados. A nivel gubernamental
el relato fue congruente, ya que expresa la dimension normativa caracteristica de este

convencimiento:

... para que esas democracias realmente sean robustas, sean democracias plenas nos
falta construir instituciones mas fuertes. Y las instituciones son mas fuertes si son mas
transparentes. Entonces no puede venir cada maestrito con su librito a hacer lo que
quiera, sino que hay reglas. Y esa me parece es la funcion, el deber que tenemos todos
los funcionarios de este gobierno que es generar transparencia institucional e
instituciones mas solidas. [...] Yo particularmente soy hiper fanatica de la transparencia
institucional y de la estructura institucional adecuada. (F1)

Emerge entonces un convencimiento, pero de tinte emocional en vez de racional, que respalda

la construccién y el uso de indicadores para clasificar el desempefio y establecer valores de

referencia:
No hay nada mejor que instituciones que sean serias, fuertes, robustas y transparentes,
tienen que ser instituciones que rindan cuentas, y por lo tanto si no son eficientes van a
ser sancionadas. Tienen que promover todo el tiempo mejorar su eficiencia, y a mi me

parece que esa es la llave. [...] Yo lo leo asi, la calidad institucional es el indicador de
tu grado de desarrollo. (F1)

El relato de F1 retrata de forma clara las condiciones en que opera el estado neoliberal, post
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1990, a partir de una concepcion de la sociedad como un gran mercado libre y simétricamente
competitivo, desplazando el eje de los derechos por uno de incentivos y castigos y tornando las
administraciones en agencias, entre otros aspectos (Desrosieres, 2011a, pp. 79-80; Diaz-Bone,
2016, p. 62), donde la evaluacion, la clasificacion, el benchmarking y los rankings son un
instrumento esencial. La relacion de estas mediciones con el estado neoliberal es palpable, ya
que para F3 buena parte de las privatizaciones de servicios y empresas, otrora estatales, son el
resultado del “uso abusivo y sesgado de este tipo de indicadores.” (F3).

4.4. Es mejor tener algo a no tener nada.

Ademaés de la transparencia, como aspecto normativo encadenado a la mejora continua en
funcién de la competencia, a traves de la evaluacion, emergid de las declaraciones un orden de
justificacién que podria resumirse, frente al reconocimiento de las debilidades que muestran

esta clase de indicadores, en la siguiente frase: “tener algo es mejor que no tener nada”.

En efecto, la mirada que primé en las fuentes relevadas, fundamentalmente de las ONGs y
OICs, circundé la idea de que siempre es mejor tenerlos a no tenerlos, y que antes no habia
nada en materia de medicion: “Me parece que es dificil de tener una herramienta mucho mas
solida en esta materia. Se ha intentado mucho, se ha mejorado, antes era peor, ahora ha
mejorado mucho. Se han tomado mas fuentes. [...]” (ONG2) Y agrega:

Cuando escriben las ONGs amigas citan al indice de percepcidn, con sus criticas. Pero

lo citan porque es la inica herramienta mas o menos que hay para utilizar [...] me vienen

a criticar el indice y les digo off the record: “muchachos yo tengo muchas mas criticas

que Uds. porque yo los conozco de adentro”. Ahora, es el Gnico que hay, no hay otra

cosa, entonces la discusion es o lo dejamos de hacer, que no creo que sea una solucién,

0 es lo que hay. (ONG2)
Esta justificacion de su existir fue planteada desde los OICs, alegando a su vez la naturaleza
imperfecta de cualquier proceso de medicion: ...y si, yo creo que es lo mejor que podemos
tener. Nunca vas a tener una base de datos perfecta porque no existe. Nadie recoge informacion
de modo perfecto...” (OIC2). Incluso se detall6 que los principales OICs instalaron el tema en
agenda, pero que estos indicadores se encuentran actualmente en una etapa temprana de

desarrollo:

Lo que ha hecho el BM hasta ahora, y el BID y otros organismos, es instalar el tema y
apropiarse de algunos indicadores posibles dentro de una etapa absolutamente
incipiente. Te diria que estamos dentro del andlisis institucional de este lado de los
indicadores mas o menos como estaba Freud al inicio de la Psicologia, tenia que basarse
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en lo que habia, tenia que trabajar con otros elementos de la medicina sin poder acceder

anada [...] La primera pregunta a hacerse es si es mejor tenerlos o no tenerlos y saber

si nos pueden ayudar en algo o no. Ayudar, ayudan, porque evidentemente el hecho de

tener una cierta vara comin para todos permite apuntar en un cierto camino de progreso.

(OIC1)™,
Surge entonces un orden de justificacion adicional asociado a los beneficios que traen las
publicaciones (poder tener una vara en comdn, e impulsar leyes de acceso a la informacién,
entre otros) para los OICs y los paises en general. Al analizar la respuesta de la fuente F2, la
justificacién que proporcion0d se orientd en el mismo sentido, los indicadores son valiosos
porque son una herramienta de advocacy para impulsar politicas publicas:

...son una herramienta de advocacy muy importante. Hace 10 afios 0 mas que escribi

un montén de bullets que se los mande a los de DB porque tenian un montén de flaws

[fallas], después con los afios me di cuenta que a veces no importa que la metodologia

sea un poco débil, pero es una herramienta de advocacy tan potente, que todo el mundo

la cita y que eso te lleva a decir: “Mira ;sabes qué? VVos vas y le decis al sector privado

tenemos que cambiar tal regulacion porque el DB nos da mal”. Entonces es una

herramienta sUper potente. [Esa fue] mi primera parte de purismo o fundamentalismo

metodologico... después me hice mas pragmatica y empecé a encontrarle las enormes

bondades a los indices como una herramienta para impulsar politica publica. (F2).
Nuevamente vemos que pese a las debilidades inherentes a la metodologia de este tipo de
indicadores, estos actores consideran que los beneficios que brindan presentan una
compensacion mas que razonable. De este modo la estrategia de justificacion (que sirve a su
vez como contrapeso de las debilidades metodoldgicas) se centra en la capacidad que tienen las
publicaciones de estos nimeros y rankings de impulsar cambios en las regulaciones para
mejorar el desempefio de los paises. Si consideramos que la legitimacion se refiere a que los
actores reconozcan el valor de una entidad (Lamont, 2012), en este caso los indicadores, fueron
los beneficios de su utilizacién las fuentes de valor. Esto cobra sentido si se tiene en cuenta que
una explicacion completa y detallada de la metodologia, forma de construccion de estos
indicadores y de su contenido “correria el riesgo de debilitar su eficacia argumentativa, porque
develaria las convenciones o las aproximaciones no sospechadas por el usuario.” (Desrosiéres,

20114, p. 80).

183y agrega la misma fuente: “Por ejemplo los temas de transparencia han mejorado mucho las leyes de acceso a
la informacion a partir de lo que aparecia en esos indices.” (OIC1)
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4.5. El proceso de categorizacion en la evaluacion.

La categorizacion, entendida como parte del proceso de (e) valuacion*®* implica que al finalizar
el proceso, los actores encargados de fabricar este tipo de indicadores deben determinar a qué
grupo pertenece cada pais, un pais en particular (p.e. Argentina), o bien un subgrupo de éstos.
En otras palabras, una vez analizadas las caracteristicas y/o propiedades “méas amplias de la
entidad, es posible ubicarla en una o varias categorias y considerar si estas categorias encajan
en una o varias jerarquias y como lo hacen” (Lamont, 2012). Los OICs llevan adelante esta
accion aportando evidencia y justificando el nimero, pero también estableciendo valores de
referencia y tipologias, entre los que se incluyen promedios regionales y metas a alcanzar. En
sintesis el benchmarking refleja el camino que los paises deben seguir:

...para que los estandares sean comparables entre paises, que tengan consistencia, Se

mira hasta la letra chica. Los links que uno proveen como validacion. [...] porque el

indicador es un numero que sintetiza un monton de informacion. [...] van teniendo [los

indicadores] una identificacion de hacia donde uno tiene que ir, [...] Porque tenés un

nimero maximo, tenés la comparacion de los paises, tenés el promedio regional, los

paises aspiracionales y paises pares en el ranking de mediciones, en donde vos podes

ver porque este otro pais que esta en Europa del Este, [...] en cinco dimensiones es igual

gue Argentina en los Gltimos 20 afios y en una no. ;Qué tienen de diferente, hacia donde

tenemos que ir? [...] (Por qué le levantaron medio punto aca y no aca? (OIC2)
Aqui vemos como los indicadores permiten comparar paises distantes y diferentes entre si,
donde la figura del Coordinador Regional refuerza la importancia de terceras personas/arbitros
(Espeland & Sauder, 2007) para la consolidacion y la estabilizacion de la categorizacién y la
evaluacion. Finalmente, son estructuras jerarquicas las que arbitran la evaluacion y la
categorizacion de los paises y quienes otorgan estabilidad a las jerarquias de dichas
agrupaciones, y si bien la categorizacion se realiza a partir de la comparacion entre paises y
debates internos, los puntos de referencia (benchmarking) trazan la figura idealizada de hacia
ddnde deben dirigirse los gobiernos:

...en nuestra area todo el tiempo nos comparamos con otros paises, para cualquier cosa.

[...] porque ya sabemos cual es el mundo ideal, pero ;como esté la vida real en los otros

paises? Entonces podemos identificar cuanto nos falta y hacia dénde queremos ir. Y

estos indicadores nos sirven para hacer lo que nosotros llamamos los benchmarking, las

comparaciones, no solo en la region LAC [Latinoamérica y el Caribe], sino en otros

paises que pueden ser aspiracionales. Por ejemplo, cuando comparas con la OECD, o
con paises que pasaron por procesos similares... (OIC2)

En el caso de las ONGs que producen estos indicadores también se constato la directriz de hacer

184 Al respecto consultese Lamont (2012).
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lo que hacen los paises que estan en la cuspide del ranking o en una categoria superior (pese a

que muchos de ellos no llegaron a ese puesto siguiendo dicho camino)*.

Nuestro entrevistado ONG2 relata los intentos de salir del nimero de la escala privilegiando el

grupo o categoria en la que se ubica el pais, no contra si mismo sino en comparacion con otros:

...yo intento dejar de hablar del puesto, si esta 85 u 82 o 102, lo que intento es decir:
“Mird, Argentina estd mal vista en el mundo en materia de corrupcion, esta de la mitad
para atrds o en un tercer lote de paises en materia de corrupcion”. Yo intento dividirlo
en cuatro, entonces digo, no somos los peores con Venezuela y Somalia. Hay otro
bloque antes donde esta Argentina y Brasil, hay otro bloque donde se ubica Uruguay o
Chile y después los paises nérdicos. Yo lo uso para eso, y eso te saca de la discusion,
por que indudablemente no somos un pais nérdico, no estamos ni cerca, bueno estamos
en un tercer blogue porque no somos aquello malo que esta en el fondo. (ONG2)

Al rotar el foco de analisis al grupo o lote de paises donde se encuentra Argentina en lugar del
puntaje obtenido (de escala), no se precisan mayores procedimientos para discernir lo que es
“malo” o “bueno”, y como relata nuestra fuente “te saca de la discusion” al opacar los

mecanismos de construccion del valor, a partir de la percepcion de la escala métrica.

4.6. La invisibilidad del marco ideoldgico.

Los resultados de estas medidas de referencia (benchmarking) suelen ser mayormente
indicativos, pero por el hecho de ser publicados anualmente “constituyen un fuerte estimulante
para orientar las politicas nacionales en las direcciones indicadas™ (Desrosiéres, 2011a, p. 95).
Cuando EE.UU vy los OICs tratan de imponer “regimenes cuantitativos a nivel mundial”,
algunos paises manifiestan serias dificultades para cumplirlos, sobre todo “cuando los nimeros
circulan hacia lugares alejados de las burocracias que los fabricaron.” (Espeland & Stevens,
2008b, p. 411). La fuente ONG2 expresa claramente esta situacion cuando se trata de un marco

ideoldgico o una visién proveniente de un OIC:

Son organizaciones del sistema capitalista obviamente. No estan yendo a preguntarle a
la internacional socialista sobre esto, son organismos multilaterales, etc. [...] Pero
obviamente tienen una vision sesgada desde cierto punto de la vision [...], anda a
preguntarle a la gente de FLACSO y seguramente te va a dar otra vision sobre lo que
piensa acerca de si en Argentina hay corrupcion o no. (ONG1)

Este “marco ideoldgico” predominantemente norteamericano, y en buena parte europeo, exhibe

un sesgo hacia el sector privado, mantiene tensiones entre facilidades para hacer negocios y

185 ] a fuente ONGL lo relata asi: “Una vez me pregunté eso el presidente de Panama, [...] le dije:-Mire lo que hay
gue hacer es ver lo que hacen los que estan en los primeros puestos. No hay que inventar la rueda, se puede ver
qué es lo que hacen, que es lo que funciona alli e intentar adaptarlos -. (ONG1)
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proteccion a los trabajadores, y presentan particularidades cuando se los quiere trasladar a

regiones 0 paises atravesados por otras problemaéticas como sefiala F2:

...alguien puede decir, estan hechos [los indicadores] con una mirada del sistema
juridico legal o institucional norteamericano, que es lo que dicen en Bolivia: “A mi no
me aplican porque yo soy distinto™. Si, tienen una mirada, de decir el Rule of Law es
esto, esto y esto, y esto es lo que nos importa, [...] pero puede haber gente que
ideol6gicamente no comparta esa vision y dice bueno, nos estdn midiendo con una
herramienta que estd constituida para medir determinadas cosas que no son las
prioridades en mi trabajo (F2).

Desde luego nuestra informante comparte dicha concepcién normativa, de modo que no le
genera ningun tipo de disonancia en la medicion. Basta con consultar los valores de los WGI
para paises como China para dimensionar esta cuestion. Ahora bien, la fuente F3 se refiere a
dicho topico con un poco mas de detalles, desnudando parte de la “letra chica”, lo que no se
explicita en la construccion del indicador, que termina redundando en una restriccion

institucional, una contradiccidn con la propia ideologia de estos organismos:

...en estos organismos en general nadie se anima a explicitar claramente cuél es el

marco ideoldgico. Por izquierda y por derecha. Porque por darte un ejemplo, en el caso

del DB, el pais que siempre esta primero o segundo es Singapur, porque es muy facil

segun ellos abrir un negocio y el costo es muy barato y se demora poco tiempo. Ahora

nadie dice que no hay forma de abrir una empresa en Singapur si no tienes un Director

nacional singapurense, con lo cual no hay ninguna promocién para la inversion

extranjera directa. Tenés que conseguirte un tipo local que en general es provisto por un

estudio de abogados. Eso es una restriccion institucional seria que nadie quiere

explicitar. (F3)8
Estos detalles podrian deliberadamente minar la legitimidad de los indicadores, donde no queda
explicitado el marco ideoldgico en el que este proceso de clasificacion a gran escala opera. Sin
embargo este marco ideoldgico determinado se presenta como algo invisible en los indicadores,
pese a ser el resultado de negociaciones y conflictos (Bowker & Star, 2000). Al considerarlos
como algo mas que un instrumento, vemos como constituye una practica que pretende
reproducir un marco ideoldgico hegemdnico situado en paises poderosos, en paises que quiza
no lo comparten. Lo que si se logra reproducir es la estructura de autoridad del sistema

internacional (L6wenheim, 2008).

186 Ademas la fuente menciona la relacion de consulta con estudios de abogados y la conveniencia de determinado
sector de vender sus servicios: “En el caso del DB consultaban a un mont6n de estudios de abogados vinculados
con grandes empresas en Argentina [...] Si ellos te dicen que instalar un negocio en Argentina es facil y no hay
problemas, ellos no pueden cobrarles a sus clientes. Entonces tienen que decirte lo complicado que es y lo dificil
y cuan complejo es poder abrir un supermercado en Argentina.” (F3)
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5. Conclusiones del capitulo.

A lo largo de este capitulo hemos examinado los testimonios de los actores involucrados en la
produccién, difusién y utilizacion de los indicadores de calidad institucional y buena
gobernanza. Hemos visto como la posicion del pais en determinado ranking genera acciones
por parte de funcionarios para escalar posiciones. Muchas de estas acciones muchas veces no
consisten en reformas de fondo, sino en efectuar procesos (como publicar bases de datos
oficiales de proveedores, acceso a la justicia, quita de impuestos o aranceles, etc.) que mejoran

la posicion en la escala.

También se abordd la forma en la que detalles operacionales se tornan invisibles y los modos
en los que se usan los indicadores a nivel local e internacional, ya sea para alocar recursos como
para impulsar procesos al interior de los gobiernos. Asimismo analizamos las convenciones y
consensos detras de las representaciones numéricas y los ejes discursivos que sustentan su
legitimidad, la forma en que operan los procesos de validacién y agregacion a gran escala, asi

como las valoraciones (positivas y negativas) que los actores asignan a estos nimeros.

Los roles y la coordinacion entre los distintos actores nos indica la existencia de
representaciones compartidas en torno a una idea normativa, donde la sociedad civil debe
involucrarse, los nimeros deben anclarse en historias que le den sentido, las politicas deben
basarse en evidencia y los datos pueden ser evaluados y reutilizados por los lectores y usuarios.
Se descompone a partir de los testimonios cdmo se ocultan falencias de estos instrumentos, la
influencia de los organismos internacionales y su marco ideoldgico en la consolidacion de un
discurso acritico donde opera la légica de la “gobernanza por los nimeros” (Supiot, 2015), en
la cual estas operaciones numéricas, junto con la ilusion de transparencia, contribuyen a la
“datificacion” de la buena gobernanza (Hansen, 2015), describiendo nuevas formas de presion
a través de condiciones para paises emergentes, legitimadas mediante un lenguaje experto
presente en la fabricacion de estos objetos cognitivos. Ademas hemos puesto en evidencia las
relaciones de poder que atraviesan la construccion de estos rankings, y la orientacién ideoldgica
de las organizaciones que los producen y publican, y como ello repercute en el accionar
gubernamental. Queda manifiesto la idea de que estos indicadores constituyen “una herramienta
para desarrollar procesos politicos y administrativos en paises individuales”, y en dicho sentido,
lalinea que divide a “la expertise y la politica (produccidn de conocimiento y procesos politicos,
investigacion causal y evaluacion de impacto, neutralidad valorativa y relevancia de las

politicas) es extremadamente borrosa.” (Erkkila & Piironen, 2014, p. 344).
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CAPITULO 6

La prensa grafica como arena de difusion de los indicadores (y de las
ideologias).

1. Introduccion: la construccion y difusion de noticias e indicadores sobre gobernanzay
calidad institucional.

El propdsito de este capitulo es examinar la forma y la intencionalidad en que estos indicadores
se reproducen y difunden mediaticamente, mas precisamente en la prensa grafica. Para tal fin
hemos relevado noticias periodisticas que contengan términos asociados a indicadores de
calidad institucional, como a la palabra “gobernanza” en los diarios de mayor audiencia, La
Nacion, Clarin, e Infobae, siendo el primero de los mencionados el que mayor espacio otorga a
este tipo de notas en el periodo analizado (1996-2018). Coincidentemente este periddico fue
sefialado como referente en la tematica por parte de los entrevistados, al asignarle relevancia
editorial a la publicacion de este tipo de datos agregados. Esto ultimo radica en que es un medio
que tiene conformada un area especifica a la difusién de produccion de conocimiento experto

sobre la temética: La Nacion Data'®’.

Por ello, hemos tomado la decisién metodologica de acotar el analisis de las notas del diario La
Nacion. Esto se fundamenta en los motivos sefialados mas arriba, y también en la necesidad de
delimitar el corpus a analizar para este trabajo, dejando abierta para futuras investigaciones la
indagacion acerca de como la idea de gobernanza y calidad institucional se construye en otros
medios (p.e. la revista Fortuna o Mercado, o el diario Clarin entre tantos otros) con la ayuda de

este tipo de indicadores.

Un andlisis pormenorizado sobre las notas periodisticas publicadas en este peridédico en
particular, relacionadas con esta tematica, nos proporciona un panorama detallado sobre como
un concepto trasvasa la especificidad del &mbito de los expertos de las politicas publicas donde
se inicig, para instalarse como una lingua franca dentro de la opinién publica y determinados
sectores politicos, impulsada por el periodismo de datos y notas editoriales. En primer lugar
veremos cudles son los medios que publican este tipo de datos y las relaciones con el tercer
sector, ademas de clasificar y analizar la evolucion de las notas de este estilo a lo largo de estos

afios. Para el analisis cuantitativo de datos textuales nos hemos servido del programa AntConc

187 Consultese el sitio en https://www.lanacion.com.ar/data [Gltimo acceso 20/03/2018].
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(Anthony, 2019). En dicho sentido hemos eliminado de los listados de frecuencias de palabras
a los monosilabos, articulos, conectores y preposiciones. Tanto el andlisis cualitativo de
contenido como la informacidn de las entrevistas se encuentran integrados a las categorias de

analisis que hemos construido con el programa Atlas.ti (\Version 8).

2. Eldiario La Nacién y el periodismo de datos.

Al consultar a los informantes entrevistados sobre cuales eran los medios gréficos que difunden
en mayor medida este tipo de notas, el diario La Nacion fue mencionado profusamente, en
especial en relacion al “periodismo de datos” (Crucianelli, 2013)', Los periodistas
entrevistados manifestaron ante esta pregunta que “...La Nacion lidera mucho el manejo de
estadisticas y rankings, que son interesantes...” (P1), o bien que “La Nacién me parece que
lidera, Infobae...después” (P2). Con respecto a los funcionarios entrevistados también se
destacé a dicho medio. Al respecto afirmaron que “...uno de los mayores usuarios es La Nacion
Data [...], son muy buenos y saben de lo que estan hablando. Te diria que es la excepcion en el

periodismo argentino...” (F2).

La seccion La Nacion Data fue creada en octubre de 20108, e incluye un blog de periodismo
de datos abiertos, paginas en redes sociales y publicacion de notas en la edicion impresa y
digital. Esta ultima contiene visualizaciones susceptibles de ser reutilizadas y compartidas, lo
que implica la participacion de programadores, expertos en sistemas de informacion geogréfica,
disefiadores graficos y periodistas. Asimismo mantiene relaciones de consulta y participacion
con ONGs locales e internacionales, asi como con organismos publicos y usuarios individuales

de la plataformal®,

En el caso de informantes pertenecientes a OIC y Agencias de Desarrollo se constato idéntica
aseveracion, cristalizada en la siguiente afirmacion, resaltada por el departamento de datos
“...en Argentina creo que hay mucho contacto con La Nacion, sobre todo porque tiene La

Nacion Data. Y el repositorio ese es genial [sic], yo no soy la especialista en comunicacion pero

18 Sobre esta especializacion dentro del periodismo, su acepcion, principales caracteristicas y controversias
pueden consultarse ademas los textos de Dominguez (2014); Gray, Bounegru, y Chambers (Eds.). (2012) y Fink
y Anderson (2015), por solo nombrar algunos.

18 Dicha plataforma puede consultarse en http:/interactivos.lanacion.com.ar/rankings/ [ultimo acceso
20/12/2019].

190 En los Gltimos afios ha recibido premios y reconocimientos por parte de la Data Journalism Awards de Global
Editors Network, Online News Association, Google/Fopea y mas recientemente la distincion Konex 2017 para
periodismo en el rubro de Emprendimientos Digitales (consuUltese https://www.fundacionkonex.org/b4907-la-
nacion-data [Ultimo acceso 20/12/2018]).
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sé que salen notas en La Nacion y en Clarin, sobre todo del Banco Mundial.” (OIC2). También
destacaron otros medios, aunque siempre mencionando La Nacion en primer lugar, ya que este
tipo de notas son difundidas por “... los dos de gran tirada [La Nacion y Clarin]...tres, Paginal2

también los cubre bien, con esto me refiero a que le da espacio y hay entrevistas.” (AD1).

Los informantes vinculados al sector académico y pertenecientes a ONGs identificaron los
mismos medios a través de frases como “...La Nacion, Clarin, Infobae lo van a difundir més
que Cronica...” (AC1), o bien que “...en cada pais [se difunden] en los diarios...aca sale o lo
cubre La Nacion o lo comenta en un editorial por ejemplo. Y en los otros paises siempre sale
en algdn diario.” (ONGL1). Estas notas editoriales son bien ponderadas por parte de funcionarios
de la gestion de gobierno que asumid en el afio 2015 en Argentina, ya que privilegian la seriedad
de los datos que se incluyen independientemente de la postura ideoldgica del matutino. En este
sentido se afirma que “...las editoriales [del diario La Nacion] estan bien armadas, te diria que
es lo mas serio més alla de que ideoldgicamente pueda coincidir o no en algunas cosas. Pero
por lo general los datos que presentan son de los més serios. Al resto los leo para enterarme del
chusmerio [sic]...” (F2). Como puede apreciarse, practicamente todos los entrevistados
consultados ubicaron al diario La Nacion como primer mencion, y muchos, en especial
funcionarios y directores de agencias de desarrollo hicieron referencia a La Nacion Data que,
como veremos, cumple una importante funcion en la difusion y reproduccion de estos
indicadores. La informacion digital sin papel basada en algoritmos acelera y amplia estos
procesos, con implicaciones para el alcance de las relaciones sociales (Hansen, 2015). De esta
forma, se ponen a disposicion del lector estos datos, los cuales han pasado por un proceso
mediante el cual se los vuelve atractivos, vendibles, para que el lector se sienta parte al poder
utilizarlos y forme una vision de la realidad, pero a la vez esos datos no provienen de un lector

promedio sino que provienen de las percepciones de la comunidad de negocios y expertos.

Al consultar a los entrevistados sobre a quienes consideraban que se dirigian este tipo de notas
sobre gobernanza y calidad institucional, o bien qué opinion tenian sobre la cobertura que se
les daba a estas noticias, nos encontramos con respuestas dispares. Para los informantes del
ambito periodistico el publico al que apuntan estas notas resulté ser “especializado”, lo que
redunda en un publico experto, o una comunidad cerrada. Al respecto, una fuente clave

relacionada al periodismo de datos del diario afirmé que estas notas se dirigen...

...por un lado, para el publico de La Nacidén y, por otro lado, un publico un poco mas
técnico que es el de la comunidad de datos abiertos o data science, 0 gente que esta
estudiando politicas publicas, muchas cosas las hacemos en el blog de La Nacion Data,
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difundimos indicadores por ejemplo el de Open Knowledge Foundation, los de
transparencia, por ahi es una nota que para el diario, es como que estaria dos segunditos
en home o estaria muy poquito en home [en la pagina principal de internet del diario],
pero sabemos que si vamos al blog la comunidad esta interesada en eso, entonces
directamente sabemos que vamos a tener como un consumidor fijo y fiel ahi (P2).

La referencia al publico usuario como “consumidor fijo y fiel” forma parte del proceso de
categorizar al lector como consumidor. Ademas, la fuente de prensa categoriza al publico
receptor también como “académico”, y entre el publico general menciona a “beneficiarios” o

personas “curiosas”, ademas de publico experto que esta trabajando con estos datos.

En paralelo, otra fuente periodistica ubicada en un espectro ideoldgico diferente al que emana
del diario, La Nacion indico también que estas notas, sobre todo las de rankings, son dirigidas
a un publico reducido y limitado, como se muestra a continuacion, pero para el cual la posicion

de Argentina en el ranking implica algun tipo de valor.

Particularmente creo que es algo que atafie mas al circulo rojo... no imagino a ningun
taxista o ferretero que se asombre o le importe que Argentina escalé cuatro posiciones
en el ranking de transparencia o alguno asi. Si me parece que en el mundo, en el circulo
de las ONGs, de los gobiernos, de las empresas, pueden tener algin valor. (P1).

Ahora bien, las percepciones desde otros dmbitos ajenos al periodismo resultaron diversas.

Desde el sector de las ONGs indicaron gue las notas, sobre todo si incluyen rankings, pueden
resultar de mayor interés, como afirma de esa manera una importante fuente: ... el tema lo

tratan, lo que pasa que no es un tema de tapa, no es un tema primordial. Pero si lo tratan, sobre
todo lo tratan cuando viene en forma de indice porque a la prensa le gusta [los rankings], todo

lo que tenga que ver con algo de eso les gusta.” (ONG1).

Sin embargo, desde las OICs indicaron que el tratamiento de estas notas es escaso o nulo. En
dicha senda una fuente de una importante OIC indic6 que “No me parece que le den un
tratamiento mediatico, me gustaria que se hable mas de este tema. Pero a mi nadie nunca me
pregunté del tema. Son pocas las veces que uno escucha hablar de esto...” (OIC2) y agrega,

dando cuenta del “micro mundo” al que pertenece, lo siguiente...

Cuando salen esas notas yo las leo, no sé si el resto de la gente las lee. Yo vivo en un
micro mundo de alto interés, entonces a mi me importan, yo las busco, leo a gente que
escribe sobre ese tema, me entero cuando salen esas notas, nos las pasamos por correo
con nuestros colegas...mira lo que salio..., pero me parece que vivo en un mundo
sesgado a favor de éstos, no sé qué repercusion tiene en la opinién publica. (OIC2).

Desde la perspectiva de las agencias de desarrollo también se manifestaron opiniones en torno

al publico experto que los utiliza de la siguiente forma:
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... creo que en general no son noticia en si los indicadores. ..creo que se los toma a veces
cuando se quiere hacer un punto para un lado o para el otro. Creo que son mas estudios
de indicadores que los usamos las personas que, o trabajamos en estos temas, o los
investigadores o los académicos [...]. Si me preocuparia que estos estudios se
desconozcan en el ambito académico, en las facultades relevantes, eso si me
preocuparia. Pero en Gltima instancia que no los conozca la persona, como decirte
“Dofia Rosa”, no es un problema... (AD1)

De esta forma se reafirma la exclusividad del publico usuario y al que se dirigen. De la
entrevista a un importante funcionario que ocup6 un asiento representando al pais en un OIC
surge que el tratamiento mediatico se concentra méas bien en los rankings y posiciones, sobre
todo de transparencia y corrupcion, pero sin inmiscuirse en las cuestiones mas estructurales. En

dicho sentido agrega:

...por las debilidades metodolégicas que tienen estos indices ademas de lo que quieren
esconder y no se animan a explicitar, hace que el tratamiento mediatico se concentre en
por ejemplo el indice de corrupcidn, o de transparencia internacional, y se fijan siempre
en que es lo mas saliente en términos de noticia y novedad, pero no en lo que tiene que
ver con sentidos mucho mas estructurales. (F3)

De este relato se vislumbra como el formato de ranking disimula o esconde la falta de
precisiones conceptuales y tedricas que estas objetivaciones encarnan. El ranking posicional
categoriza y cuantifica caudales de informacion condensada, y en ese proceso esconde un
entramado de relaciones de poder y de hibridacion entre dominios publicos y privados, entre la
empresa y el ciudadano, a la vez que involucra a este Ultimo y lo sumerge en una posicion cuya
aceptacion y defensa no se discute. A continuacion analizaremos la distribucién del total de las

noticias relevadas.

3. Las noticias sobre “gobernanza” y “calidad institucional” en el diario La Nacion.

Como muestra el siguiente gréafico, se relevaron 1.006 notas periodisticas del diario La Nacion
entre 1996 y 2018, que cumplen con los parametros de busqueda, esto es, que contengan alguno
de los vocablos “gobernanza” y/o “calidad institucional” (o expresion similar como “calidad de
las instituciones”, “buen gobierno”, etc.), “rankings” de indicadores de calidad institucional
(incluidas cualquiera de las 24 fuentes de los WG| u otro indicador similar), y/o notas editoriales
(es decir que no estén firmadas por autor/es y expresen la opinion del matutino) en los que se

halle cualquiera de los términos anteriormente expuestos.
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Gréfico 20. Total de noticias agrupadas por tipo (Ranking, Gobernanza y Calidad
Institucional (CI) en editoriales (1996-2018).

Cl en editoriales
290; 29% Gobernanza

; 421; 42%

Rankings; 295;
29%

Fuente: notas relevadas del diario La Nacién (1996-2018)%

El 42% del total de notas relevadas que siguieron el criterio antes mencionado se agrupa en la
categoria que indica el hallazgo de la palabra “gobernanza”. En dicho sentido se clasifico a este
grupo de acuerdo a si se trataba de “Gobernanza General” (cuando aparece la palabra
gobernanza indistintamente) y “Gobernanza Especifica” (cuando hace referencia a la

gobernanza en términos vinculados al buen gobierno y las instituciones publicas y politicas).

En cuanto a las categorias de “Ranking” y “Calidad Institucional (Cl) en notas editoriales™, las
mismas mostraron cantidades similares (295 y 290 casos respectivamente) y por ende similar
distribucion porcentual, en torno al 29%. A continuacion analizaremos la categoria de notas de

“Gobernanza”.

A analizar las notas del diario que contienen el término “gobernanza” puede decirse que, en
principio, hay dos grandes divisiones, las que tratan el término para el &mbito de lo pablico y
el gobierno, y las que tratan el término para &mbitos distintos. En el siguiente grafico se muestra
la cantidad de casos diversificada de notas que contengan la palabra gobernanza. Como puede
verse el mayor agrupamiento se observo en las notas que hacen referencia a la “Gobernanza
Global”, el cual incluye notas sobre gobernanza econémica mundial, o bien de cuestiones de
gobernanza regional (207 casos). En segundo lugar, le siguen las de “Gobernanza no especifica”
(113 casos), categoria en la que hemos agrupado a las notas que mencionan la palabra

“gobernanza” pero para referirse a ambitos distintos a la calidad institucional y gobierno, como

191 De las 1.006 notas relevadas en las diferentes blsquedas, nueve de ellas aparecieron en mas de una categoria,
por ejemplo cuando acontecen los términos calidad institucional y gobernanza en un mismo texto, o bien una nota
de editorial que hace referencia a un ranking de gobernanza. En el anexo se listan las 1.006 URLSs de las notas por
cada una de estas categorias.
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lo son la gobernanza portuaria, gobernanza deportiva, gobernanza de internet, ambiental y
similares. En tercer lugar se encuentran las notas referidas a “Gobernanza Local” (o Nacional)
vinculadas a la Argentina, ya sea por su posicion regional, en comparacidn a otros paises, o la
realidad doméstica (79 casos), y constituye la categoria que nos interesa analizar en esta tesis.

Por ultimo se ubica la categoria de notas que incluyen “Gobernanza Empresarial” (22 casos).

Como se observa en el Grafico N° 21, practicamente la mitad de las notas relevadas durante el

periodo corresponden a notas referidas a la Gobernanza Global y Regional®92,

Gréfico 21. Notas que contienen el término “Gobernanza”, agrupadas por tipo (1996-
2018).

Gob. Local; 79;
19%

Gob. No
especifica;
113; 27%

Gob. I Gob. Global;
Empresarial; 207; 49%
22; 5%

Fuente: notas relevadas del diario La Nacion (1996-2018)

Las notas que implican a la palabra gobernanza en sentido local o nacional llegan al 19%,
representando menos de un cuarto del total. Hemos clasificado a las notas de este grupo por
afio, para determinar si la aparicion de este tipo de noticias ha sido homogénea a lo largo del

periodo estudiado o bien presenta tendencias.

3.1. ¢ De qué hablan las noticias sobre gobernanza?

Como se muestra en el siguiente grafico, puede verse como las notas sobre gobernanza global

y/o regional (linea negra) son las mas frecuentes, y por ende las que apalancan en primer lugar

192 En esta categoria la palabra gobernanza aparece asociada a cumbres como la del G-20, Mercosur, la relacion
entre EE.UU y China, o las disputas entre Francia, Alemania, el Reino Unido y la Uni6n Europea en el denominado
Brexit (el proceso de separacion de Gran Bretafia de la Uni6n Europea). También a escandalos internacionales
como de D. Strauss-Kahn en el FMI, espionaje de EE.UU vy las reacciones de otros paises —wikileaks-, 0 bien
topicos relacionados a como gobernar en un mundo globalizado, la relevancia de China en el orden mundial,
reformas de gobierno en Turquia, entre los mas destacados.
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a la totalidad de la categoria “Gobernanza Especifica” en su ascenso a lo largo de los afios.

En un segundo lugar se observa como la linea punteada (“Gobernanza Local™), solo en el afio
2017 alcanza las 15 notas. De todos modos, aunque menor en términos absolutos que la
subcategoria de “Gobernanza Global”, también muestra una tendencia a incrementar su
frecuencia a lo largo del tiempo. De hecho tres picos se observan en la linea puntuada en los
afios 2014, 2016 y 2017 (12, 14 y 15 casos respectivamente), que acontecen mientras la linea
negra experimenta periodos de baja. De este modo, la afluencia de estas categorias sigue

tendencias distintas, aunque ambos colaboran en el total de notas.

En otro orden, las noticias vinculadas a la categoria “Gobernanza Empresarial” o corporativa
suelen abordar la integracién puablico privada, o bien la creacion de una Direccidén de
Gobernanza en la petrolera brasilera Petrobras, o bien noticias sobre modelos de negocios,
certificaciones de empresas, o el lanzamiento de un indice de gobierno corporativo, entre otros

POCOS.

Grafico 22. Frecuencia de noticias sobre gobernanza especifica, agrupadas en Local,
Global/ Regional y Empresarial segun afio (1996-2018)

Gob global y reg. Gob. Empresaria

= == Gob. Local

Fuente: elaboracidn propia en base a datos obtenidos de https://buscar.lanacion.com.ar/gobernanza/date-
19960101,20190101 [ultimo acceso 20/03/2019].

A continuacion analizaremos en profundidad el corpus de notas incluidas en la categoria de

“Gobernanza Local”, ya que es la que reviste especial interés para nuestro objeto de estudio.
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Al analizar el corpus textual de las notas que componen esta categoria hemos encontrado que

las palabras mas mencionadas corresponden a referencias vinculadas al pais y al gobierno

argentino, como puede apreciarse en la siguiente tabla.

Tabla N° 10 Frecuencia de aparicion de palabras en categoria “Gobernanza Local”

Orden | Frecuencia | Término | Dimension
1 294 | Pais/Paises | Ambito (int.)
2 234 | Argentina | Ambito (loc.)
3 218 | gobierno | Gobierno
4 159 | Estado Gobierno
5 145 | politica Gobierno
6 129 | poder Gobierno
7 109 | gobernanza | Sin clasificar
8 106 | mundo Ambito (int.)
9 91 | todos Social
10 86 | presidente | Gobierno
11 80 | desarrollo | Economia
12 79 |empresas | Economia
13 78 | Macri Gobierno
14 76 | cambio Sin clasificar
15 76 | comercio | Economia
16 75 | sociedad Social
17 71 | social Social
18 69 | economia | Economia
19 61 | mundial | Ambito (int.)
20 61 | nacional | Ambito (loc.)

Primeras 20 palabras con mayor cantidad de frecuencias. Se han subsumido las palabras “pais” (165 apariciones)
y “paises” (129 apariciones).

Al interior de la categoria “Gobernanza Local” hemos identificado, dentro de las primeras 20

palabras mas frecuentes, cuatro dimensiones. La primera dimensién de las notas sobre

gobernanza local se vincula con el Gobierno e incluye los términos “gobierno”, “politica”,

“poder”, “presidente” y “Macri”. Sobre este aspecto cabe mencionar que el término “Macri”

aparece dentro de las primeras 20 palabras (78 veces), pero solo en los afios comprendidos entre

2014 y 2018, siendo el afio 2016 el que mayor cantidad de apariciones registré (41 casos), como

se muestra en el siguiente grafico. Previo a esos afios no se hallaron noticias que contengan la

palabra “Macri” dentro de esta categoria.
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Graéfico 23. Cantidad de apariciones de los términos “Kirchner” y “Macri” dentro de
la categoria “Gobernanza Local” segun afio.
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Fuente: elaboracion propia en base a datos obtenidos de https://buscar.lanacion.com.ar/gobernanza/date-
19960101,20190101 [altimo acceso 20/03/2019].

Al identificar dentro del corpus el término Kirchner®® se contaron 57 casos positivos, pero
distribuidos en una cantidad mucho mayor de afios (2008 y los periodos comprendidos entre
2010-2014 y 2016-2018), siendo el afio 2008 el espacio donde mas veces se identificd el
término (22 veces), seguido del afio 2013 (ocho veces), 2014 y 2017 (siete veces
respectivamente), como se observa en el gréafico anterior. Sobre este topico, se amplio la
busqueda a los términos “kirchnerista” y “kirchnerismo” encontrandose seis y diez casos

efectivos respectivamente.

Al buscar términos como “macrista” 0 “macrismo” no se produjeron hallazgos dentro del
corpus. A continuacion profundizaremos el anlisis de esta seleccion de notas, comenzando por
las distintas acepciones que adopta el término, los usos politicos con los que se lo carga y los

discursos ideoldgicos a los que se lo vincula.

Los significados que encarna el término gobernanza dentro de este grupo de notas son variados,
y reflejan de alguna forma la plasticidad del concepto. Agrupados en la categoria de gobernanza
local, el vocablo aparece relacionado fuertemente a “buen gobierno” y “gobernabilidad” y en

menor medida a ‘“gobernanza portuaria®, ‘“gobernanza corporativa”, “Gobernanza

193 Al emerger el término Macri dentro de las primeras 20 palabras consideramos oportuno buscar su opuesto
politico y el término Kirchner engloba tanto a los ex presidentes Néstor Kirchner como a Cristina Fernandez de
Kirchner.
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global/mundial”, “buena gobernanza”, “gobernanza del Estado”, “gobernanza publica” y
“gobernanza institucional”. Podemos dividir las notas entre las que proporcionan una definicion
de la gobernanza y las que usan el vocablo sin definirlo. Las notas que proporcionan una
explicacion de la palabra gobernanza son mayormente de opinion, es decir firmadas por los y

las periodistas.

Las notas sobre gobernanza local hacen menciones a diferentes acepciones del vocablo. Las
que cuentan con mayor predominio son las que identifican a la gobernanza con el buen
gobierno, y en menor medida acepciones que se refieren a la gobernabilidad, a la calidad
institucional, eficacia del Estado, desarrollo econdmico Yy libertad de expresion. Hasta el afio
2008 no se encontraron notas que identifiquen una acepcion particular del término gobernanza
o calidad institucional, y que la vinculen a una determinada gestion de gobierno®®*. Es decir, el
término gobernanza no aparece asociado a criticas, tanto para el segundo mandato de Carlos
Menem?*®®, como para el gobierno de la Alianza (Fernando de la RGa), asi como tampoco para
el primer mandato de Neéstor Kirchner. Estas notas suelen ser de opinion, es decir firmadas,

como se muestra en el siguiente fragmento:

La gobernanza cubre las interacciones entre lo pablico y lo privado. Implica, por tanto,
la interaccion entre las instituciones del gobierno y las instituciones publicas y privadas,
formales e informales. La calidad de la interaccion entre los distintos niveles de
gobierno y entre éstos y las organizaciones empresariales y de la sociedad civil hace a
la gobernanza. Lo relacional y las redes de interaccion a lo largo del eje local y el global
determinan el gobierno. El buen gobierno es producto de la buena gobernanza.
(Alvarado Ledesma, 2008).

De este modo la gobernanza emerge en el 2008 como el buen gobierno, pero entrafia en su
acepcion un diagnostico del problema cronico de la Argentina, y también su solucién. Todo
esto se halla encerrado en el vocablo, ya que es la falta de gobernanza lo que acucia al pais,
mientras que la consecucion de su abundancia borraria de una vez este desequilibrio, como

ocurria antafio:

Es con las instituciones y la interaccion Estado-sector privado como se gobierna. Aca
esta el meollo, porque el acto de gobierno no es resorte exclusivo del area politica: va
mucho mas lejos. El término gobernanza se refiere justamente a ello. La palabra puede
resultar extrafia, pero clarifica la comprension de tantos porqués que, con dolor, arrastra
el pais, el mismo que hace un siglo levantaba orgullosamente su bandera para que la

194 En el afo 2003 se la utiliza el vocablo en una bastante optimista sobre la salida de la crisis 2001-2002, y en el
2007 aparece el término en una nota realizada a Daniel Kaufmann sobre argentina y los indicadores WGI, pero en
ningun caso se asocia el término a una gestion de gobierno en particular.

19 De hecho, y como se mostrd en el Capitulo 2, los indicadores WGI muestran su mejor desempefio en los afios
1996 y 1998 en las dimensiones Calidad del marco regulatorio e Imperio de la Ley.
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admirara el mundo. (Alvarado Ledesma, 2008)

Surge de este diagnostico una acepcion vinculada a las relaciones de poder entre Estado y sector
privado, ademas de la aparicion de un elemento del discurso ideolégico de sectores de liberales
— conservadores: el pasado prospero de la Argentina. La idealizacién de un pasado armonico y
pujante que llevé al pais a tener mejores indicadores que los que tenian otrora las potencias
actuales'®®. En este caso la gobernanza, o mas bien la falta de ella, alejaron al pais de ese pasado
agroexportador admirado, lo que como veremos esta en sintonia con las notas editoriales del

diario.

El modo en que se presenta la palabra gobernanza se remite entonces a la acepcion particular

que cada autor le imprime al vocablo en las notas de opinién que estamos analizando:

En la ciencia politica aparecié hace unos afios un concepto nuevo, traducido del inglés
como “gobernanza”, un concepto mas cerca de la calidad de la gobernabilidad. No se
trata s6lo de que todo esté mas o menos tranquilo, sino de que podamos tener una
sociedad mejor, mas equitativa, donde ya no volvamos atras en cuestiones vinculadas a
la libertad de prensa, a los derechos humanos, para que pasen cosas como las que estan
pasando. (Carpena, 2011)

También se presenta a la nocion de gobernanza como el “Pacto de gobernanza de la
democracia” (Botana, 2011), al cual el autor se refiere en reiteradas oportunidades!®’. Como
hemos visto todas las notas de opinion que ofrecen una definicion de la gobernanza van
acompariadas de una evaluacion de la gestion gubernamental, pero también desnudan en su
desarrollo el arraigo ideoldgico del diario, evocando la necesidad de contar con el sector privado

y la nostalgia del pasado exitoso.

3.2. El concepto de gobernanza como eje articulador de la ideologia del diario:
Definicidn del concepto y evaluacién de la gestion.

Para los afios 2014 y 2016 se encuentran notas de opinion que definen la gobernanza y la
diferencian del concepto de gobernabilidad. De estas notas se destaca la de Alejandro Poli
Gonzalvo, el cual remarca ademas de la asociacion del concepto al buen gobierno, la diferencia
entre gobernanza y gobernabilidad, y la identificacion del peronismo como un antonimo del

196 Sobre este periodo del pais (previo a 1930) y el nivel de concentracidn de la tierra en pocas manos, asi como la
inversion extranjera descontrolada y una democracia ficticia pueden consultarse Rapoport (2007).

197 De hecho es, dentro de este corpus, el autor que firma la mayor cantidad de notas de opinion que utilizan el
término gobernanza y lo vinculan con la gestion de gobierno (Botana, 2010, 2011, 2012, 2014, etc.). En todas las
notas el autor utiliza el término gobernanza asociado al buen gobierno, al consenso en contraposicion al carisma
(construir carisma no alcanza para gobernar), y que la falta de gobernanza estatal atenta contra la inversion privada,
al igual que el cepo cambiario establecido en ese entonces.
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buen gobierno:

Mientras que la gobernabilidad se refiere al ejercicio efectivo de la autoridad
gubernamental, la gobernanza se puede traducir como el buen gobierno. Un buen
gobierno se preocupa de fomentar la iniciativa y creatividad de los ciudadanos, en un
marco estable y a largo plazo de reglas de juego que faciliten la creacion de riqueza y la
inclusion de los sectores postergados [...] A la luz de estas definiciones, ;se puede
seguir sosteniendo que el peronismo ha desarrollado buenos gobiernos? [...] Los
argentinos hemos estado confundiendo demasiado tiempo las sombras de la
gobernabilidad con la auténtica realidad de la gobernanza. Es imperativo que salgamos
fuera de la caverna peronista y no nos dejemos extorsionar por verdaderos profesionales
en manipular el poder y el relato en beneficio propio. (Gonzalvo, 2014)

De modo que la explicacion propedéutica acerca de la diferencia entre ambos términos sirve de
preambulo para evaluar gestiones de gobierno. De esta forma, la gobernanza también se usa
para evaluar aungque no se presente junto a un ranking. En este caso, luego de la explicacion se
pide una evaluacion al lector acerca del peronismo, segun los estandares del buen gobierno,
solicitando excluir del juicio a la garantia de gobernabilidad que éste propone a partir de la
extorsion clientelar. El articulo restante del 2016 también proporciona una explicacion que

permite diferenciar ambos conceptos:

Podria decirse que gobernabilidad alude al equilibrio entre las demandas sociales y la
capacidad del sistema politico para responderlas con eficacia y legitimidad, mientras
que gobernanza apunta al marco de reglas, instituciones y practicas que determinan un
buen gobierno. [...] La gobernabilidad se alcanza con requisitos materiales basicos y
mediante acuerdos entre los grupos de poder. [...] Recurriendo a una metafora, podria
ilustrarse de este modo la cuestion: la gobernabilidad son los cimientos del edificio; la
gobernanza son los pisos, donde los arquitectos disefian una vida confortable. La
Argentina es de esos paises que no pueden elevar el edificio porque nunca terminaron
los cimientos. Cuando un nuevo gobierno plantea la agenda de la gobernanza, se
encuentra con las angustias diarias de la gobernabilidad. (Fidanza, 2016)

A partir de esta explicacion la nota concluye en este caso con una evaluacion del gobierno de
Mauricio Macri. EI gobierno plantea la agenda de la gobernanza pero se encuentra con el
problema de la gobernabilidad real, de modo que “evita el caos” en lugar de construir poder.

Pese a esta evaluacion, la nota concluye con la enunciacion del verdadero peligro que acecha:

[...] Detrés de las demandas insatisfechas acecha el populismo. Es la fisura que, segun
Ernesto Laclau, justifica su razén, que se basa en el conflicto, no en el acuerdo. Queda
por ver si los argentinos seguiran en la misma logica, peleando por un lugar a la
intemperie, o decidiran concluir juntos los cimientos de una casa comdn. (Fidanza,
2016)

Como veremos en los siguientes apartados, las notas incluidas en la categoria de Gobernanza
Local, independientemente de la acepcion que esbocen del término, culminan identificando

luego de la explicacién a la otra cara de la buena gobernanza. Este polo contrario al buen
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gobierno es el “populismo”, en sus formas de peronismo en algunos casos, y Kirchnerismo, en
practicamente todos. Mientras la buena gobernanza implica consensos y didlogos, una casa en

comun y en orden, el populismo es sinénimo de conflicto, desacuerdo e imposicion.

Dentro del corpus “Gobernanza Local”, podemos ver que las notas que presentan un
esclarecimiento de concepto, es decir, explican en qué consiste la gobernanza, van
acompafadas con una evaluacién a las gestiones de gobierno, por lo general muy criticas para

ambos mandatos de Cristina Fernandez de Kirchner (CFK):

En términos de gobernanza, es un capitalismo de pobreza extrema. La escasez de
gobernanza se advierte a través de la existencia de actos ligados con un poder ejecutivo
demasiado fuerte y con capacidad de accion discrecional, con un dominio de elites
empresariales, con una temible inseguridad juridica y, sobre todo, con una extendida
desconfianza entre unos y otros que, en su prolongada repeticion, se ha institucionalizo.
(Alvarado Ledesma, 2008)

El diagndstico es claro, la gobernanza comienza a escasear en la gestién de la primera
presidencia de CFK. Otras interpelaciones al concepto se anclan en el vinculo con la
gobernabilidad y que el peronismo daba, otra vez, esa falsa promesa de garantia:

En sintesis, se emprenderia el regreso del populismo al progresismo, para recuperar el
impulso originario de una regeneracion politica. El jefe de Gabinete, Alberto Fernandez,
fue el mentor de esta reorientacion. Con la sefiora de Kirchner llegaria al poder la
version méas lograda de la transversalidad, entendida como una fuerza de centro
izquierda a la que el PJ s6lo aportaria “los fierros” de la “gobernanza”. (Pagni, 2008)

La nota sefiala ademéas que CFK castigaba a las clases medias y altas que no la votaron, que el
consenso que habia se termind, y que la crisis con el sector agropecuario era la muestra mas

cabal de ello:

La expansion irracional de la demanda, que acelera la inflacion y vuelve cada dia méas
onerosa la aplicacion de subsidios, se sacraliz6 del mismo modo en que, durante los
afios 90, se rindio culto a la convertibilidad. Tampoco sobre la politica energética hubo
correccion alguna. EI programa es cada vez menos financiable y, por eso, los Kirchner
vienen descargando sobre la sociedad un impuestazo progresivo que terminé con las
retenciones moviles a la exportacion de granos. El conflicto agropecuario fue la
demostracion dramatica de que el consenso social del que habia disfrutado el modelo
econdmico se agotd. (Pagni, 2008)

El conflicto agropecuario del afio 2008 seréa tratado también en el apartado correspondiente a
las notas editoriales, pero debemos mencionar que marca un detonante dentro de las notas de
esta categoria, en lo que constituye la utilizacion del concepto de gobernanza como herramienta

para evaluar a las sucesivas gestiones de gobierno.
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No sorprende que las notas del diario se identifiquen con el sector agroexportador, y se
diferencien de los sectores populares (Sidicaro, 2010), sin embargo el uso del vocablo no resultd
ser exclusivo de quienes se incluyen ideol6gicamente en dicho sector. Como dijimos
anteriormente, cuando estas notas ofrecen una definicion del concepto, la acompafian de una
evaluacion de la gestion de gobierno, pero las notas incluidas en esta categoria que no presentan
una definicién de la gobernanza, muestran que el término es utilizado y apropiado por actores

diversos y no necesariamente vinculados a la perspectiva ideologica del diario.

4. Laapropiacion del término gobernanza por parte de los actores politicos.

La prensa no solamente produce discursos a través de sus propios periodistas, sino que también
recupera voces de actores sociales, expertos y politicos, que también invocan a las categorias

del idioma de la gobernanza.

4.1. La gobernanza en boca de tres presidentes.

Si analizamos este grupo de notas indagando sobre quiénes son los actores mas relevantes que
se apropian del concepto, ademéas de los intelectuales nombrados anteriormente, nos
encontramos principalmente con CFK, Eduardo Duhalde y Mauricio Macri (ademas de los
principales funcionarios de este Gltimo) y algunas de las organizaciones que analizamos en el
Capitulo 3 (WEF, FMI, BM, OCDE). En efecto, CFK utiliz6 el término en el afio 2010 para
poner en tela de juicio la legitimidad de agencias de evaluacién crediticia debido a la crisis de

deuda soberana de Grecia:

“Se necesitan nuevos organismos o una reformulacion a fondo que permitan hacer frente
a esta novedad de un mundo global pero de gobiernos locales. Que ademas, en base a la
relacién de fuerzas o como manejan esos instrumentos de gobernanza global, llamese
FMI u Organizacion de Naciones Unidas, también las manejan con un doble estandar
segun de qué paises se trate” [...] Cristina enmarcé esta reforma en lo que debe ser el
“redisefio de una nueva arquitectura global de gobernanza”, en referencia a los roles que
cumplen las Naciones Unidas y el FMI. Y descrey6 que la situacion de desconfianza
gue atraviesan paises como Grecia, Portugal y Espafia sea casual. “Es parte del doble
estandar con que se maneja el mundo”, apunto6 antes de arriesgar una teoria. “;No les
Ilama la atencion que los paises europeos que estan en la picota tengan gobiernos
socialistas? A otros que tienen nimeros igualmente malos no les piden tanto”, observo,
antes de sefialar que no cree “en las brujas, pero que las hay... las hay”. («Cristina
Kirchner: “No creo en las brujas, pero que las hay... las hay”», 2010)

Estos pasajes fueron a su vez vueltos a reproducir en otra nota en la que ademas se enuncian

las criticas de CFK al Consenso de Washington y cuestiona la independencia del Banco Central
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del pais:

Mas temprano, Cristina Kirchner, habia repetido sus criticas a las politicas desarrolladas
en los 90 (pese a que avalé como legisladora alguna de esas medidas) segln los
postulados del Consenso de Washington. “Ellos fijaron esta idea de que los bancos
centrales deben ser independientes y ocuparse solo del cuidado de su signo monetario,
que s6lo aqui algunos repiten como una letania”, sefial6. Seguidamente, se pronuncié
en favor de un BCRA que, ademas de ocuparse de la moneda, cumpla con la meta
“central de cualquier sociedad capitalista: sostener la actividad econémica y la
generacion de empleo”. Cristina enmarco esta reforma en lo que debe ser el “redisefio
de una nueva arquitectura global de gobernanza”, en referencia a los roles que cumplen
las Naciones Unidas y el FMI. (Blanco, 2010)

Mientras CFK utiliza el término para replantear el rol de los organismos internacionales y poner
en tela de juicio a las evaluaciones crediticias, las que en definitiva construyen junto a los
indicadores de calidad institucional y la confianza de los inversores, es Eduardo Duhalde quien

se apropia del vocablo para criticar la gestion de CFK% en el afio 2013:

El Gobierno se sostiene en una mentira. No hay proyecto, no hay estrategia a afios. Todo
es hoy. «Si hoy sale mal, cambiamos». Argentina es un pais sin rumbo y Cristina
[Kirchner] es la enterradora de un modelo que fue virtuoso”, lanzé. “Cristina no tiene
ninguna condicién para lo que se Ilama «gobernanza»; es habil para otras cosas”,
desliz6. («El insulto de Duhalde a “los que dicen que no hay hambre”, 2013).

Duhalde, quien fuera la persona que patrocin6 politicamente el ascenso de Néstor Kirchner a la
presidencia, resulté ser uno de los actores que mas utilizan el vocablo para referirse a CFK.
Esto ocurri6 en el marco de una consulta del periodista acerca de si se arrepentia de haber

elegido a Néstor Kirchner, donde aclara que a CFK nunca la hubiera elegido:

Cuando vos tomas una decision y el paso del tiempo te demuestra que fue un error, es
obvio que te arrepentis. Yo elegi a Néstor porque creia que la Argentina necesitaba un
rebelde; le veia sanas rebeldias. Pero jamas hubiera elegido a Cristina. Es una mujer que
no tiene la mas minima condicion para la gobernanza. Tiene cero capacidad para
gobernar. (Rodriguez Yebra, 2014).

De modo que la critica de Duhalde, encuadrado en el peronismo mas tradicional, es mayormente
contra la capacidad de gobernar de CFK. En el afio 2017 Duhalde vuelve a referirse a la
gobernanza, pero caracterizandola como actualmente compleja, siendo el destinario de la critica

el gobierno de Cambiemos, que no ha abandonado los vicios de la vieja politica:

“En la actualidad, la gobernanza es de una complejidad tal que no admite mantener el
juego de la antinomia gobierno-oposicion”, y que es imprescindible “que se comprenda
gue gobernar estas sociedades complejas... es una responsabilidad inescindible de toda

198 Quien ocupara el cargo de vicepresidente de la Nacién durante el primer mandato de Carlos Menem, y fuese,
entre otros cargos, Presidente interino del pais entre los afios 2002 y 2003 por aplicacion de la Ley de Acefalia.
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la dirigencia politica”. (Argiiello, 2017)%°,

Si el segundo mandato de CFK fue responsable de la mala calificacion en libertad economica
y el clima de negocios, la transparencia y la corrupcion, la gestion de Mauricio Macri seria
quien abrazaria la causa de la buena gobernanza, incluso incorporando el término a su propio
vocabulario. En referencia a un conflicto en la provincia de Santa Cruz, gobernada entonces
por Alicia Kirchner (hermana del fallecido Néstor Kirchner), el entonces Presidente declaro
que... “es causa de un desmanejo de muchos afios” y de “haber practicado una forma de
administrar el poder, la misma con la que [el kirchnerismo actud] a nivel nacional”, para
continuar indicando que “Los argentinos decidimos un cambio y evitamos una crisis de la
magnitud de la que esta teniendo Santa Cruz hoy” a lo que solicit6 “volver a sincerar, ordenar,
organizar la provincia, que esta fuera de todo pardmetro de gobernanza razonable” («Mauricio
Macri: “Siempre estuve en contra...”», 2017). De esta manera un vocablo practicamente ignoto
a finales de la década de 1990 pasé a formar parte del vocabulario, no solo del diario, sino de

tres ex presidentes, aunque como viéramos, con distintos sentidos de interpretacion.

4.2. La agenda de la gobernanza, el G-20 y la vuelta al FMI.

A partir del afio 2016 el vocablo vuelve a ser interpelado pero ahora como una caracteristica de
la gestion de Mauricio Macri. El proposito declarado era cambiar la imagen que “el mundo” se
habia hecho de Argentina, la cual habia empeorado muchisimo tras el segundo mandato de
CFK:

Con el objetivo mayusculo de cambiar la imagen de la Argentina en el mundo, el
presidente Mauricio Macri pondrd en marcha un ambicioso plan de “gobernanza
corporativa de las empresas de propiedad estatal”, que apunta a generar mecanismos de
mayor transparencia, control y agilizacion del funcionamiento en méas de 40 empresas
que hoy estan en la 6rbita del Estado en la administracion descentralizada. (Dinatale,
2016)

Las noticias que contienen los términos “Macri” y “gobernanza”, dentro de esta categoria,
aluden a que por entonces el primer mandatario “busca recomponer...”, 0 “mejorar” la
gobernanza corporativa, la gobernanza de la region, disminuir la corrupcion e incrementar la
transparencia. De esta forma el término gobernanza actua dentro de esta categoria de noticias
como un vocablo que puede emplearse tanto para &mbitos econdémicos, como para el gobierno

o0 la sociedad, como sefialaba el entonces Vicejefe de Gabinete de Ministros de Mauricio Macri,

199 E| periodista de La Nacion cita una nota de Eduardo Duhalde publicada en el diario Clarin.
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Andrés Ibarra. Se trata de un cambio cultural:

Viviamos en una burbuja de consumo, a la gente se le hizo creer que la luz, el gas,
costaban eso, y no era asi. [El periodista alude a que Salud y Trabajo dejaron de ser
ministerios] -En esta etapa, la idea era generar una estructura de gobernanza mas
concentrada. [...] -Es necesario un cambio cultural, decir la verdad. Lograr el déficit
cero nos hard mas independientes, menos vulnerables al financiamiento externo.
(Rosemberg, 2018).

El término es usado por otros funcionarios de dicha gestion, pero sin explicar su significado,
sino refiriéndose a lo que ellos deben cambiar de la gestidn anterior, el cambio debia ser cultural
(Canelo, 2019). Sin dudas la reunion del G-20?% llevada a cabo en el pais marcé el maridaje

entre la nocién de gobernanza y la gestién de Cambiemos:

El G-20 tiene asi estructurado el didlogo con estos grupos de relacionamiento [sic] de
la sociedad civil. Dada la complejidad de los desafios actuales en el mundo, la visién
compartida subyacente es que la resolucion de los desafios nos involucra a todos: es
decir, se requiere una “poligobernanza™. [...] En este sentido, y tal como ha manifestado
el gobierno de Cambiemos, que lidera el presidente Mauricio Macri, la Argentina se
propone en 2018 representar en el G-20 la voz de América latina y de los paises en
desarrollo en general. Una iniciativa clave en este sentido serd acordar con los
organismos financieros multilaterales herramientas que potencien el financiamiento de
la infraestructura para el desarrollo y la participacion del sector privado. (Nofal, 2017).

Tanto el BM como la OCDE (organizacion a la que la gestion de Mauricio Macri pretendio
infructuosamente ingresar) y el FMI elogiaron los avances en términos de gobernanza y
transparencia, y el hecho de presidir el G-20 constituyé una oportunidad inmejorable de

mostrarle al mundo la adopcion de estos preceptos:

La presidencia de la Argentina del G-20, en 2018, es a la vez una enorme oportunidad
asi como un gran desafio y responsabilidad que convoca al Gobierno y a los diferentes
actores de la sociedad civil, empresas, trabajadores, mujeres, investigadores, cientificos,
jévenes y organizaciones no gubernamentales [...] La Argentina, por primera vez en su
historia, podra poner las prioridades en la mesa de didlogo y decision de los lideres de
las principales economias del mundo. [...]. También por la vinculacién con los
principales actores publicos y privados del mundo, lo cual es clave para la generacion
de inversiones, empleo y la ampliacién del acceso a mercado para nuestras
exportaciones. (Nofal, 2017)

Efectivamente el G-20 realizado en Argentina resultd ser una oportunidad para mostrar esta
imagen de apertura al resto del mundo. De hecho el evento cristalizo la vuelta de altos

funcionarios del FMI, los cuales habian estado alejados del pais por casi una década:

200 E] G-20 es un foro multilateral de lideres para la gobernanza y la cooperacion econdmica, donde los paises
miembros representan el 80% del PBI mundial, siendo el tnico Foro donde los paises desarrollados y emergentes
estan representados en iguales proporciones. Sin embrago no es un organismo de crédito.
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Luego de compartir una conferencia con el ministro de Hacienda Nicolas Dujovne en la
Universidad Torcuato Di Tella, la directora general del FMI Christine Lagarde se
reunird hoy con el presidente Mauricio Macri en Olivos. Se trata de la primera vez en
diez afios que la Argentina recibe la visita de un jefe del Fondo Monetario Internacional.
El lunes y martes, Lagarde participara de la primera reunién de ministros de Finanzas y
presidentes de Bancos Centrales del G20 en Buenos Aires, el primer encuentro de alto
nivel desde que el pais asumid el 1 de diciembre la presidencia del foro de gobernanza
global. “Vine antes para disfrutar la belleza de este pais y para ver por mi misma las
reformas y la profundidad del compromiso que tiene este gobierno de llevar el pais
adelante”, comentd ayer, y luego confes6 que también se quedara unos dias extra para
visitar con su marido las Cataratas del Iguazu.(«Mauricio Macri recibe hoy a la directora
del FMI Christine Lagarde», 2018)

Si los gobiernos de CFK estuvieron marcados por una narrativa que vivaba haber logrado
desprenderse de la injerencia del FMI en cuestiones de politica econdmica, a partir de la
cancelacion de la deuda?®, el gobierno de Mauricio Macri marcé la vuelta del organismo, esta
vez de la mano del “buen gobierno”, ya que algunos factores parecian estar gradualmente
cambiando (retraccion de la intervencion del Estado en la economia, reduccion de deficit y

control de la corrupcion?®?).

En el afio 2018 la gestion de Mauricio Macri negocid un préstamo con el FMI (el mayor monto
otorgado en toda su historia) para que Argentina no entre en cesacion de pagos. Méas de 44.000
millones de ddlares fueron destinados a frenar la inflacion, restablecer confianza en los
mercados y proteger a los sectores vulnerables. Dadas las caracteristicas inusuales del
otorgamiento (monto de dinero y condiciones estructurales del pais) algunos estudios
argumentan que el FMI, a partir de la gestion de Donald Trump desde la presidencia de EE.UU.,
busco prolongar el gobierno de Cambiemos a fin de tener un aliado geopolitico que evite
nuevamente que el pais atraviese una experiencia de gobierno populista (Pierbattisti, 2021). El
analisis de los resultados del préstamo excede temporalmente el periodo que aborda esta tesis,
pero no podemos dejar de mencionar que el mismo no cumplié ninguna de las expectativas
iniciales y debi6 posteriormente renegociarse, ya que el pais no pudo afrontar las cuotas de
pago. Como vimos a partir del andlisis, la cumbre del G-20 y la alineacion del pais con la

comunidad de la buena gobernanza resultaron primordiales para volver al FMI.

201 |_a cancelacion de la deuda de aproximadamente 9.500 millones de délares con el FMI en el afio 2005 le otorgo
cierta autonomia relativa a la gestion de Néstor Kirchner, al anular los condicionamientos en politica econdmica
gue imponia el organismo (Kern & Nemifia, 2017).

202 Como vimos en el Capitulo 2, tanto los WGI como los indicadores de Transparency International mostraron
mejoras en los indices de percepcion.
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5. Rankings e indicadores de gobernanza y calidad institucional.

Las noticias referidas a los indicadores de calidad institucional muestran un crecimiento en la
atencion del periodico pero deben incluirse otros términos en la busqueda. De esta forma, se
puede mostrar como los resultados de estos numeros incluyen el puesto o la posicion de
Argentina en estos rankings globales. En dicha direccion se han adicionado notas que incluyen
los términos “calidad institucional”, “rankings de calidad institucional/ corrupcion/
transparencia”, y similares. Esta seleccion aborda noticias referidas a la calidad institucional
(que incluye rankings de paises vinculados a los WGI y los de los proveedores de datos de
manera individual), notas de opinion, rankings sobre percepcion de la corrupcion, la
competitividad y la transparencia en la justicia, siempre y cuando aparezcan los términos arriba

mencionados.

Gréfico 24. Frecuencia de noticias que contienen rankings de indicadores de Cl segun
afio (1996-2018).
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Fuente: elaboracion propia en base a datos obtenidos de https://buscar.lanacion.com.ar/rankings/date-
19950217,20190101;https://buscar.lanacion.com.ar/calidadinstitucionalrankings/date-19960101,20190101
[Gltimo acceso 01/08/2020].

Como puede verse en el gréafico anterior, las noticias referidas a rankings de calidad
institucional no muestran un comportamiento de crecimiento sostenido, sino que redondean un
promedio de 12,8 noticias por afio vinculadas a esta tematica, con picos de frecuencias por
encima de la media en los afios 2004 y 2005 (17 y 18 notas), 2007 (16 notas), 2013 (14 notas)
y el periodo 2013-2018 (18, 21, 17, 20 y 25 notas respectivamente).
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A diferencia del grafico sobre las notas sobre gobernanza, las notas sobre rankings presentan
caracteristicas menos incrementales y mas irregulares, aunque con aumentos sustanciales de
frecuencias en periodos electorales, sobre todo luego de la segunda presidencia de Cristina
Fernandez de Kirchner y durante buena parte del mandato de Mauricio Macri. Sin embargo, los
contenidos de las notas sobre rankings adquieren una nueva significacion durante los ultimos

afios analizados, cuestion que analizaremos a continuacion.

5.1. Lo local, lo internacional y la constelacion de paises en las notas sobre rankings.

Al adentrarnos en este corpus de noticias puede verse que los términos que aparecen en los
primeros veinte lugares, pueden agruparse en al menos cuatro dimensiones. La que agrupd una
mayor cantidad de notas ha sido denominada Ambito, e incluye los términos: “pais/paises”,
“Argentina”, “mundo”, “internacional”, “mundial”, “Chile” y “América”. Esta dimension versa
sobre el pais y el mundo, y refiere a los &mbitos locales e internacionales donde se mueve la
evaluacion, sea al pais que se evaluara en la nota a partir de algn indicador. En sintesis, nos

dice a quién/es se evaluara/n y contra quién/es se lo comparara.

Esta categoria reviste especial interés ya que agrupa 4.466 términos frente la segunda
dimensién, denominada Instrumental, la cual nuclea 2.053 términos entre los que se cuentan:
“puesto”, “ranking”, “informe”, “indice”, “afios” y “puntos”. Esta categoria predica sobre la
posicion de la objetivacion de lo que se mide y compara (ranking y puesto), qué producto es el
que se usara en el acto de valuar (indices e informes), la unidad de tiempo en la que se expresa

y la escala de calificacion que se usa.

En una tercera dimension, denominada Objeto, hemos agrupado a las palabras “corrupcion”,
“transparencia” y ‘“percepcion”, totalizando 1.762 palabras en total. De modo que esta
dimensién nos cuenta qué es lo que se esta evaluando y comparando, y centra la calidad

institucional, en forma acotada, a la percepcidn de la corrupcion y su anverso, la transparencia.

En la ultima de estas dimensiones, denominada Gobierno/Politica, hemos agrupado términos
como “gobierno”, “poder”, “Estado” y “politica”, totalizando 1.177 términos agrupados. Esta
categoria nos habla de los responsables ultimos de ese objeto de la medicion que fue evaluado,
la politica, o mejor dicho el poder politico, que es el responsable de la posicion que ocupe el
pais. En Gltima instancia dicho pais es quien se beneficiara o perjudicara ante una suba o bajada
del ranking, o en la comparacién con la trayectoria de otro, como por ejemplo Chile, el pais

mas nombrado después de Argentina. Como muestra la tabla siguiente las notas sobre rankings
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tienen un predominio cuantitativo de las palabras “pais/paises”, “corrupcion”y “Argentina”.

Tabla N° 11 Frecuencia de aparicion de palabras en categoria “Rankings”

Orden |Frecuencia |Término Dimension
1 1726 | pais/paises Ambito
2 1171 | corrupcién Objeto
3 1092 | Argentina Ambito
4 447 | puesto Instrumental
5 444 | ranking Instrumental
6 431 | gobierno Gobierno
7 359 |transparencia | Objeto
8 339 | informe Instrumental
9 325 | mundo Ambito
10 288 | Indice Instrumental
11 283 | internacional | Ambito
12 283 | mundial Ambito
13 280 | Afios Instrumental
14 277 | Poder Gobierno
15 255 | puntos Instrumental
16 251 | Estado Gobierno
17 250 | Chile Ambito
18 232 | percepcién Objeto
19 227 | América Ambito
20 218 | politica Gobierno

Primeras 20 palabras con mayor cantidad de frecuencias. Se han subsumido las palabras “pais” (850 apariciones)
y “paises” (876 apariciones).
Tal y como se aprecia, dentro de las primeras veinte palabras méas frecuentes del corpus
analizado se encuentra Chile, que es el pais que cuenta con mayor caudal de frecuencias (250
apariciones), a excepcion de la Argentina (1.092 apariciones). Chile es mencionado como el
ejemplo de la region, al ser el pais que mejor posicionado esta dentro de estos rankings, junto
con Uruguay. Mientras que estos paises son traidos a escena por estas notas para enfatizar su
buena posicion en estos rankings, Venezuela encarna todo lo contrario, por lo general asociado
a los paises de Iran, Corea del Norte, China, Honduras y Cuba, entre otros. Los paises ndrdicos,

como Finlandia y Dinamarca®®

casi siempre encabezan los rankings de esta indole, y por lo
general se presenta a estos paises dentro del grupo de los “desarrollados”, como Nueva Zelanda,

Dinamarca, Alemania e Islandia, entre otros pocos.

203 En las entrevistas a los informantes Dinamarca surgié en mas de una oportunidad de por parte de los informantes
provenientes de ONGs: “No los sorprendes si les decis que Dinamarca esté primero y Corea del Norte Gltimo, no
s una sorpresa. Pero si generan una pauta de tal vez prestarle mas atencion a esos paises, de ver qué es lo que
estan haciendo. Por lo menos cuando tengan un gobierno que quiera mejorar, entonces ya tienen referencias sobre
a quién hay que ver...bueno estos son [los paises] que estan ahi arriba. (ONG1); “Vengo justo de Dinamarca y vos
decis hacen las cosas bien y en forma muy fécil y funciona. Y vos decis ¢por qué no podemos ir hacia ahi? Porque
somos mas complejos.” (ONG2).
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En el caso de “Argentina”, el término suele indicar la posicion que ocupa en determinado
ranking o indicador. Durante los afios 2004 y 2005 las notas sobre rankings que contienen la
palabra “Argentina”, versan en su mayoria del descenso paulatino del pais en estos rankings
(p.e. “Argentina fue calificada...”, “Argentina desciende...”). Sin embargo en los picos de
notas de los afios 2016 a 2018, se observa un cambio en las frases y los titulos de las notas,
encontrandose expresiones como “Argentina se mantiene...”, 0 bien “Argentina mejoro...”, 0
“Argentina aparece apenas debajo de...”. Aunque hay cambios levemente favorables en los
puntajes y en las posiciones, claramente hay un esfuerzo interpretativo por presentar esos
mismos datos con un tono mas optimista, incluso frente a los malos resultados de la gestion del

PRO, como muestra la siguiente nota:

La economia no termina de arrancar, las ansiadas inversiones llegan por goteo, los
niveles de pobreza no mejoran y algunas encuestas privadas hasta muestran que, pocos
meses antes de las elecciones de medio término, el presidente Mauricio Macri no esta
pasando por la mejor de las situaciones en la provincia de Buenos Aires, el distrito mas
importante de toda compulsa electoral. Pese a ello, segin un sondeo de Ipsos/Mori's
sobre “Lo que preocupa al mundo” -en el que participan miles de personas en 25 paises-
, en la Argentina el 56% de los ciudadanos considera que el pais va por el camino
adecuado. Si bien existe un 44% que opina lo contrario, la cifra de aceptacion de la
poblacion argentina es una de las mas altas entre los paises relevados (Donovan, 2017).

A continuacion nos detendremos en al analisis de este corpus referido al uso del término

gobernanza, sus formatos y la transformacion que se manifest6 a partir del afio 2016.

5.2. De la posicién en los rankings a la evaluacién de los gobiernos

La palabra “gobernanza” solo se encontrd en este corpus dos veces y en un mismo afio, el 2017,
en una misma nota firmada por Oscar Ozlack (2017) en la que se comenta la posicién de
Argentina en algunas dimensiones de los WGI, y su retroceso junto con otros paises de la
region, pese a que los organismos de control aumentaron. De modo que el vocablo no se asocia
a los rankings de calidad institucional o buen gobierno. Sin embargo hallamos que dentro de
las notas de la categoria analizada, 16 incluian el término “gobernabilidad”. Al explorar los
documentos con dicho término concluimos que practicamente todas esas notas denominan
como gobernabilidad lo que se conoce como gobernanza, de hecho buena parte de ellas se
circunscriben a notas sobre rankings de Cl. De las siete notas que contienen la palabra
“gobernabilidad”, cinco son sobre los WGI y/o T1, mientras que el resto corresponde al ranking
de WEF y GII.

Del analisis de las 295 notas vinculadas a noticias que interpelan a rankings de calidad
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institucional, se desprenden dos tipos de notas principales. El primer tipo corresponde a noticias
de difusion de rankings. Las mismas por lo general reproducen lo que en la jerga periodistica
se denomina “levantar” una nota provista por una agencia de noticias (p.e. Télam, o Reuters).
Este tipo de notas describen la posicion del pais en un ranking determinado, y si retrocedio o
no. El formato es predominantemente descriptivo, e indica como se compone el ranking, la
fuente que lo produce y el desempefio del pais en relacion a la anterior medicion. Generalmente
el titulo va acompariado de una lectura del estilo “Argentina desciende en...”, “Mala nota de

Argentina en...”, “Argentina aplazada en...”, “Argentina cae al puesto...”%%,

El segundo tipo consiste en notas que hacen referencia a los rankings, adhiriendo al marco
normativo que los mismos proponen. El analisis que surge de las notas sobre rankings de CI
por afio nos permite comparar como fueron incluyéndose diversas teméticas y como los
rankings comenzaron a utilizarse, no solo como mero cable informativo sino como un
instrumento legitimado que el gobierno tiene en cuenta. Efectivamente, si bien la temética sobre
corrupcion, y en menor medida competitividad son las Gnicas presentes hasta el afio 1999%%, es
a partir del afio 2000 que el matutino comienza a incluir en notas sobre rankings mediciones

sobre asuntos de transparencia y libertad economica.

A partir del afio 2004 las notas sobre rankings no solo aumentan sino que comienzan a hacer
referencia al desempefio del gobierno (p.e “aunque no figura en el Guinness Kirchner ya batié
diez records™?%) y a incluir la cuestion de la dificultad para hacer negocios, la seguridad juridica
y el modelo finlandés de calidad institucional. Para el afio 2005 estas notas incluyen, ademas
de la corrupcion y la competitividad, notas sobre rankings de “buen gobierno”. Si bien en la
presidencia de Néstor Kirchner los nimeros de los rankings tuvieron una mejora, tanto los
titulos como el contenido de las notas indicaban que “no alcanzaba”, o bien que seguia estando
considerada como corrupta («La Argentina sigue siendo considerada muy corrupta», 2005).
Durante el afio 2008 (primer mandato de CFK) se incorpora el poco respeto a la propiedad

privada a las “malas notas” en libertad econdmica, competitividad y corrupcion.

Durante el segundo mandato de CFK la vinculacion entre indicadores, desempefio y mandatario

204 Sin embargo en los Gltimos afos del periodo analizado comienzan a observarse expresiones mas entusiastas en
cuanto al desempefio del pais, en sintonia con las mejoras registradas en los nimeros, como se mostré en el
Capitulo 2 de la tesis.

205 Desde el afio 1996 se encuentra una notable cantidad de notas sobre rankings de corrupcion, fundamentalmente
de TI, las cuales, suscitaron respuestas del gobierno de Carlos Menem cuestionando la metodologia. Incluso un
miembro de Poder Ciudadano, que como viéramos es responsable del capitulo argentino de dicho estudio,
manifestd que no se habian consultado a empresarios locales o de paises no desarrollados («La corrupcion disgusta
pero no es nuevax, 1996).

206 En dicho articulo Galak (2005) hace referencia a los indices de TI.
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no se disimula, hallandose titulos como “Sin fondos internacionales por falta de transparencia”,
0 bien “Sin voluntad politica no hay ataque a la corrupcion” (afio 2013), “la Argentina baja en
el ranking de paises que atraen inversiones” (afio 2014), o directamente “la Argentina ante su

mayor derrumbe institucional” y “la Argentina se muestra limitada para el cambio” (afio 2015).

La variacion mas notoria al interior de este corpus se produce en el afio 2016, con Mauricio
Macri como presidente del pais. Las notas sobre indicadores sostienen que la Argentina
continGa en mala posicion, pero citan discursos del por entonces mandatario donde hace
referencia al indice de TI. Para el afio 2017 comienzan a vislumbrarse titulos como “leve
mejoria en la percepcion de la corrupcion” y “la Argentina mejoro su indice de percepcion de
corrupcion pero sigue con niveles criticos” o bien “la Argentina mas transparente”. Para el afio
2018 comienzan a difundirse rankings provinciales (“transparencia con cuentas provinciales,
Cordoba la mejor, San Luis la peor...”), y a expresar las necesidades del pais (“la urgente
necesidad de bajar el costo argentino™, o bien “una mejora valiosa pero insuficiente”) junto con
expresiones de mejoria (“el pais mejora en el ranking mundial”, o bien “...segiin un indice
mundial de calidad institucional la argentina escal6 19 puestos este afio”, o “el Congreso tuvo
mejoras pero no avanzoé en el ranking de transparencia”), lo que resulta inédito para los afios
previos a 2016, con contadas excepciones. Dentro de las notas vinculadas a rankings en el afio
2018 se cuentan al menos dos que hacen referencia a la renuncia del Paul Romer como
economista jefe del Banco Mundial, por la manipulacién, en detrimento del gobierno de

Michelle Bachelet en Chile, practicada sobre el “Doing Business 7.

Como se observa en el grafico siguiente, el cual muestra la frecuencia de aparicion de los
términos “Kirchner” (65 veces) y “Macri” (46 veces) de acuerdo al afio, se observa que, a
excepcion del afio 199728, el segundo de los términos se concentra en los Gltimos afios del
periodo analizado, sobre todo en el afio 2018, el cual muestra una cantidad de menciones muy

superior a cualquier otro afio.

Por el contrario, el término Kirchner adquiere presencia continua a partir del afio 2003 en las
notas sobre rankings. En dicho afio se menciona al gobierno de Néstor Kirchner dos veces, una
explicando que no entra en el informe anual de TI, y otra de Poder Ciudadano indicando que

en dicha gestidn se observaban mejoras. A partir del 2004 el término Kirchner se vincula a que

207 Sj bien el Banco negd la manipulacidn tras alguna investigacion el asunto implico la salida de Romer de la
entidad («Tras reconocer la manipulacién de datos que perjudicé a Chile, renuncié el economista jefe del Banco
Mundial», 2018).

208 |_a nota corresponde a Franco Macri y el grupo SOCMA y la vinculacién con el Banco Galicia y otras firmas
extranjeras de la cual un directivo es parte a su vez del directorio de TI.
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el pais sigue en niveles bajos o que descendid en tal o cual indicador, pero comienza a
relacionarse el puntaje y la posicion con casos puntuales de corrupcién (sobre todo el caso del
venezolano Guido Antonini Wilson, declaraciones sobre patrimonio de los Kirchner,
medicamentos adulterados, entre otros), anclando de esta forma hechos particulares al nimero

0 posicion del ranking del pais.

Gréfico 25. Cantidad de apariciones de los términos “Kirchner” y “Macri” dentro de
la categoria “Rankings” segun afo.
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Fuente: elaboracion propia en base a datos obtenidos de https://buscar.lanacion.com.ar/rankings/date-
19950217,20190101;https://buscar.lanacion.com.ar/calidadinstitucionalrankings/date-19960101,20190101
[Gltimo acceso 01/08/2020].

El término Macri, en cambio, aparece fuertemente en el 2018, pero es de destacar que 14 de las
37 apariciones se concentran en un solo articulo que, si bien hace referencia a la posicion de
Argentina en el ranking de corrupcion, constituye una nota de opinién en la que el periodista

Carlos Pagni critica la gestion de Macri:

Los escandalos ocasionados por algunos funcionarios no inhibieron a Macri de
mencionar la prohibicion de designar a parientes en la estructura del Estado. Tampoco
a celebrar que el pais mejord su posicion en el ranking de transparencia. Pero esas
novedades se enunciaron en un pésimo momento. (Pagni, 2018)

En efecto, las notas que hablan de rankings para dicho afio mencionan las mejoras en algunos
indicadores, pero que éstas no son suficientes, o bien que hechos de la propia gestion del PRO
empafiaban esos anuncios. Los problemas econdmicos de la gestion Cambiemos ya se

vislumbraban, y comportamientos internos ajenos a la prédica del buen gobierno hicieron
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destacar como logro de la gestion la mejora de la posicion de Argentina en rankings de
transparencia: “Pasamos del puesto 54 al 17 en el ranking de transparencia global [...] Estamos
construyendo un Estado que rinde cuentas y que combate la corrupcién”, expresaba Macri en
una reunion de la Asociacion Argentina Empresaria (AEA)?®, a la vez que anticipaba que
“Estamos enfrentando una tormenta de frente [...] Tenemos el respaldo de las economias méas
importantes, pero hay cosas que tenemos que hacer nosotros y dejar atrds practicas arraigadas
durante décadas” (Férnandez Blanco & Terrile, 2018). Como vimos en capitulos anteriores, la
mejora en los rankings se debié basicamente en un cambio de percepcion por parte de los
expertos, pero fundamentalmente a la puesta en disponibilidad de datos publicos y acceso a la
informacion. A continuacion abordaremos el analisis de las notas editoriales del diario La

Nacion.

6. Lavoz de los editoriales.

Resulta imprescindible para abordar el corpus de notas de las editoriales del diario La Nacion
sobre gobernanza y calidad institucional referirnos al trabajo de Ricardo Sidicaro (1993), en el
cual analiza las notas editoriales del periodico desde el afio 1909 hasta el 1989. A partir de miles
de notas editoriales reconstruye las tramas argumentales en las que se representan las ideas
politicas del diario a partir del rol del Estado y sus relaciones con diversos sectores de la
sociedad, las caracteristicas de dichos sectores y lo que a esta tesis compete, “...la
conformacién del sistema de representacion politica y la legitimidad de los actores que en él
intervienen.” (Sidicaro, 2010, p. 81). Las coincidencias encontradas con el estudio de referencia
citado, radican en la caracterizacion de la voz del diario. Pese a abarcar un periodo de tiempo
distinto al abordado por Sidicaro, hemos visto la afinidad del diario con el sector agropecuario,
una aproximacion a los problemas que mira al Estado “desde arriba”, y una explicacion que
dota al lector de una matriz cognitiva para ver la realidad con los ojos “correctos” y “que el
mundo marcha irremediablemente hacia la direccién pregonada desde la propia perspectiva...”
(Sidicaro, 1993, p. 523).

Al adicionar la cantidad de notas por afio en las que los términos “Calidad institucional’?*®

209 |_ugar donde se nuclea a los empresarios mas importantes del pais como Paolo Rocca (Techint), Luis Pagani
(Arcor), Alejandro Bulgheroni (Pan American Energy), Enrique Cristofani (Santander) y Héctor Magnetto (Grupo
Clarin), entre otros.

210 Hemos dado instruccion a los algoritmos de bUsqueda para identificar ademas de “calidad institucional”
términos como “institucionalidad «, “calidad de las instituciones” e “institucionalismo”.
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aparecen en notas editoriales del diario La Nacion?!!, puede constatarse que las mismas crecen
considerablemente desde el afio 2006, alcanzando su maximo en el afio 2008 (31 casos), para
luego ir decreciendo (con excepcion de los afios 2011 con 20 casos) hasta alcanzar niveles
comparables a los afios 2002 y 2003 en el 2017 (8 casos).

Gréfico 26. Cantidad de notas editoriales (La Nacidn) que contienen calidad
institucional segun afio- Argentina, 1996-2018.
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Fuente: elaboracion propia en base a datos obtenidos de htps://buscar.lanacion.com.ar/calidad%
20institucional/t-Editorial/date-19960101,20190101, [ultimo acceso 01/08/2020].

A diferencia de los gréaficos de tendencia anteriores puede verse en este Ultimo una marcada
acumulacion de frecuencias entre los afios 2007 y 2009, pero que comenzé a partir del afio
2005. De este modo se puede visualizar un incremento en la produccién y difusion de notas
editoriales que versan sobre este tépico en dicho periodo, que no se explica por un arrastre

incremental como vimos que acontecia en la categoria de Gobernanza.

6.1. El juicio y la norma.

Al introducirnos en este corpus podemos apreciar dentro de las 20 palabras mas frecuentes,
también clasificadas en dimensiones, como emerge el aspecto normativo (“debe”, “puede”,
“justicia”, “ley”, totalizando 1.136 casos) en las editoriales, solo por debajo de palabras

asociadas a las dimensiones Gobierno y Ambito (3.104 y 1.630 casos respectivamente). Este

211 Consideramos en los patrones de blsqueda que sean notas editoriales donde acontecieran referencias a calidad
institucional, sin firma de autor, que expresen la opinién del periddico.
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dato coincide con la forma en que el diario construye las editoriales, combinando perspectivas

explicativas y normativas en los relatos, y mirando a los actores “desde arriba” sin identificarse

plenamente con ellos (Sidicaro, 1993, 2010).

Tabla N° 12 Frecuencia de aparicion de paises en categoria “Cl en editoriales”.

Orden | Frecuencia | Término Dimension
1 680 | gobierno Gobierno
2 634 | Pais Ambito
3 598 | Poder Gobierno
4 571 | Argentina | Ambito
5 546 | Estado Gobierno
6 507 | institucional | Objeto
7 449 | calidad Objeto
8 439 | politica Gobierno
9 425 | nacional Ambito
10 364 | Afios Instrumental
11 354 | cuando Sin clasificar
12 311 | sistema Gobierno
13 296 | Debe Normativo
14 288 | justicia Normativo
15 284 | Ley Normativo
16 268 | Puede Normativo
17 267 | sociedad Social
18 265 | Kirchner Gobierno
19 265 | politico Gobierno
20 253 | nuestro Ambito

Primeras 20 palabras con mayor cantidad de frecuencias.

Se destaca ademas que dentro de este corpus se privilegia al ambito local sobre el internacional,
y que el diario La Nacion en sus editoriales no utiliza practicamente la palabra gobernanza.
Cuando lo hace es para referirse a un dominio distinto al aqui estudiado. Durante el periodo
analizado se encontr6 al vocablo mencionado, dentro de notas editoriales, solo en tres
oportunidades. En el afio 2012 y 2014 en dos editoriales referidos a la sustentabilidad ambiental
y en el afio 2010 referida, esta vez si, a que “...indicadores brindados por informes
internacionales muestran un pronunciado descenso del pais en su calidad institucional”
(«Editorial 1I. Cifras impresentables», 2010). Esta nota editorial es la tnica que menciona a los
WGI. Dedica unos parrafos a sus seis dimensiones, con los valores de sus respectivos scores, y
si bien menciona una vez el término gobernanza, la combinacion “calidad institucional” aparece

cuatro veces.

Si nos adentramos a la dimension normativa podemos observar que la misma se intensifica en

los afios 2005 y 2009 si contabilizamos la frecuencia de aparicion de los términos “debe” (linea
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negra), “puede” (linea gris) y “deberia” (linea negra entrecortada), como se muestra en el
grafico més abajo. Si para el afio 1998 el “debe” se utiliza para que Argentina no se sume a
tendencias proteccionistas luego de la crisis bursatiles, para los 2000 hace referencia a como
debe comportarse la clase politicay civil frente a la renuncia del entonces Vicepresidente Carlos
“Chacho” Alvarez. Para el 2001 se utiliza en referencia a que los medios de comunicacion
hagan un mea culpa colectivo y que la dirigencia debe concentrar sus energias en un acuerdo
de gobernabilidad, y para indicar como deben comportarse los sucesivos presidentes que

desfilaron durante la crisis del pais.

En el afio 2002 el caracter normativo se focaliza en el deber del entonces presidente Eduardo
Duhalde de acelerar reformas estructurales, mientras que en el siguiente (2003) la cuestion
normativa se centra en que deben aprovecharse ciertos rasgos positivos de la gestion de Néstor
Kirchner, la cual goza, segn el medio, de un admisible nivel de aceptacidn por parte de la
sociedad. Para el afio 2005 se desplaza el caracter normativo a que se deben eliminar los aportes

del Tesoro Nacional y mantener el equilibrio de los tres poderes.

Gréfico 27. Cantidad de apariciones de los términos “Debe”, “Puede” y “Deberia” en
notas editoriales de calidad institucional, segun afio (1996-2018).
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Fuente: elaboracion propia en base a datos obtenidos de htps://buscar.lanacion.com.ar/calidad%20
institucional/t-Editorial/date-19960101,20190101, [altimo acceso 01/08/2020].

A partir del afio 2007 en adelante?*? la cuestion normativa abarca multiples dominios, como la

falta de invitacion a exmandatarios a algun acto, o que debe valorarse algun acto de gobierno,

212 A excepcion de una nota del afio 2008 donde se aboga por abandonar la cultura del escrache por un ataque a
Daniel Scioli y otra sobre la Sociedad Interamericana de Prensa.
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pero que también se debe hacer autocritica, que el “estilo K’ no debe utilizarse en negociaciones
con otros paises, cuestiones relacionadas a la pérdida de confianza en las instituciones, o que
se le debe al ex presidente Julio Argentino Roca la conquista de la Patagonia (y otras referencias
a la generacion del 1880), que desembocan en que la Argentina ha decaido desde esa época en

lo que refiere a estado de derecho.

Indudablemente esta impronta normativa en las notas editoriales sobre calidad institucional se
intensifica durante el periodo 2007-2009, en los cuales se alienta a la ciudadania a que debe
“sacudirse del letargo que suscita en su animo tanto la impunidad como la injusticia, y demandar
de jueces y funcionarios el cumplimiento de las obligaciones a las que estan

Ilamados”(«Editorial 1. La impunidad y su inercia», 2009).

6.2. Los males del kirchnerismo y la baja calidad institucional.

Al incluir en la busqueda de palabras clave los términos “Kirchner” y “Macri” en el corpus de
notas editoriales de ClI, esta tendencia no se vio modificada. El siguiente gréfico con la
frecuencia de aparicion de los términos antes mencionados muestra que la palabra “Kirchner”
registré la mayor cantidad de apariciones entre los afios 2007 y 2009, mientras que el término

“Macri” aparece en mucha menos frecuencia y con una distribucion anual mas homogénea.

Gréfico 28. Cantidad de apariciones de los términos “Kirchner” y “Macri” dentro de
la categoria “Cl en Editoriales” segun afio.
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Fuente: elaboracidn propia en base a datos obtenidos de htps://buscar.lanacion.com.ar/calidad%20institucional/t-
Editorial/date-19960101,20190101, [ultimo acceso 01/08/2020].
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Ahora bien, por qué se manifiesta en tantas categorias y dimensiones una pronunciada
acumulacion de frecuencias entre los afios 2007 y 2009 debe responderse apelando a un hecho
que suscite dicho incremento, y en este sentido debemos sefialar el largo conflicto del gobierno
de Cristina Fernandez de Kirchner con entidades agropecuarias por el aumento a las
retenciones. Sin embargo dicho conflicto comenz6 en marzo de 2008, cuando el entonces
Ministro de Economia de Argentina, Martin Lousteau, anuncié una serie de medidas
econdmicas, entre las que se incluia el aumento de retenciones a productos agrarios, iniciando
un conflicto que dur6 aproximadamente 128 dias. Como se muestra en el grafico precedente,
el término Kirchner comenzo a ganar lugar un afio antes de dicho conflicto?'®. De modo que si
bien este hecho, sumado a la crisis financiera de las hipotecas sub prime del afio 2008, pueden
explicar el incremento puntual de notas editoriales a partir del 2008, no podemos desconocer
que la mencién a Kirchner comenzé un afio antes. Esto se debi6 a dos razones, la primera es
que coinciden los apellidos de Néstor Kirchner y CFK, la segunda es que esta ultima se
presentd como candidata a Presidente para suceder a su marido, lo que fue considerado por el
diario como un flagrante caso de nepotismo.

El punto de ruptura de las editoriales del diario con Kirchner se sitta en el afio 2006. Una
editorial del 25 de mayo evaluaba los tres afios de gestion de Neéstor Kirchner, donde el
crecimiento economico resultaba “innegable”, aunque acompafiado de factores externos. Sin
embargo los desafios que encontraba el matutino eran el fantasma de la inflacion, el escaso
nivel de inversiones extranjeras, el enfrentamiento con el empresariado local, una “caprichosa”
lectura de la historia que impedia superar la época de la dictadura, pero fundamentalmente “La
ausencia de avances en materia de calidad institucional [que] impacta negativamente sobre la
posibilidad de alcanzar un crecimiento econdmico sustentable para los proximos afios.” («Tres

afios de Kirchner en el poder», 2006).

A la nota mencionada le siguieron otras durante el mismo afio y el siguiente hasta eclosionar
en la editorial referida a la inauguracién del 125° periodo de sesiones ordinarias del Congreso.
Alli se expresaba claramente el problema de la calidad institucional, aunque nuevamente
recorriendo los logros “innegables” de gestion, como el crecimiento econdmico, baja del

desempleo y el superavit fiscal:

Sin embargo, sigue sin advertirse una vocacion gubernamental por ofrecer sefiales a los
inversores internacionales que permitan garantizar un crecimiento sustentable en el

213 Un estudio sobre la cobertura mediatica que realizaron los diarios La Nacién , Clarin y Paginal2, sobre este
conflicto puede consultarse en Zunino (2016).
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mediano y el largo plazos. [...] Las referencias del doctor Kirchner a la calidad
institucional tampoco parecieron muy serias, a tal punto que concluy6 su discurso con
un chiste de mal gusto para mofarse de quienes le formulan permanentemente esa
demanda. Dijo el Presidente que la calidad institucional era “un acuerdo entre amigos
para favorecer a los mas poderosos” y que ahora se esta construyendo realmente. Pero
la calidad institucional supone, ante todo, respeto por la independencia de los poderes.
Y en su mensaje al Congreso, el titular del Poder Ejecutivo no dio exactamente un
ejemplo de eso: no dudd en presionar a la Corte Suprema de Justicia para que anulara
indultos [a militares] ni en pedirles a los jueces que aceleraran las causas contra los
acusados de represion ilegal. («Kirchner: los dichos y los hechos», 2007).

De este modo la apropiacion del sentido de la calidad institucional pasd a delimitar los
margenes de la arena de disputa. Por un lado no se generaba confianza para atraer inversiones
extranjeras, por el otro no se respetaba la independencia de poderes. La calidad institucional,
0 mas bien la falta de esta, tampoco permitia superar las heridas de la Gltima dictadura militar.
El alineamiento geopolitico de la gestion de Néstor Kirchner fue juzgado por el matutino como
equivocado, a lo que se sumo un afio electoral donde la postulacion de la esposa del entonces
presidente constituia un claro acto de “nepotismo”. La manipulacion de estadisticas oficiales
por parte del gobierno, la reforma del Consejo de la Magistratura y el alineamiento con Chavez

colaboraron a sedimentar la idea de que la calidad institucional era ajena al kirchnerismo:

Puede sonar reconfortante que la candidata oficialista a la presidencia de la Nacién, la
senadora Cristina Fernandez de Kirchner, adorne sus discursos de campafia con
alusiones a la necesidad de mejorar la calidad institucional de la Argentina. Pero seria
mucho mas positivo que hiciera pdblicamente un diagnostico serio sobre una de las
asignaturas en las cuales el gobierno de su esposo no puede exhibir mas que retrocesos
y se merece un aplazo. («Dos caras de una misma moneda», 2007)

La discrecionalidad de la asignacién de dinero publico para la publicidad oficial también se
identificé como falta de calidad institucional, ya que el diario consider6 que era una ofensa a
la libertad de prensa. A partir de alli la evaluacion de la gestion gobernante por parte de las
editoriales comenzo a asociarse a los indicadores analizados. Los logros econémicos quedaban
ahora opacados por la dificultad para montar un negocio y por haber retrocedido en los rankings

de percepcidn de la corrupcion:

¢De qué vale que el presidente Néstor Kirchner y su mujer, la senadora Cristina
Ferndndez, en su papel de candidata presidencial, exalten el resultado positivo de la
actual gestion gubernamental frente a politicos, banqueros e inversores de otras latitudes
si, mientras tanto, la percepcion del mundo sobre la corrupcion en la Argentina no
mejora y, a su vez, la mera apertura de un negocio en el pais representa tramites tan
engorrosos que desalientan no pocas iniciativas de inversion privada de argentinos y
extranjeros? Dos indicadores mas confiables que la manipulada e increible version
casera del INDEC dan cuenta de ello. Ambos reflejan temas sensibles y preocupantes:
en uno, el indice de percepcion de la corrupcion, elaborado cada afio por Transparencia
Internacional, [...]; en el otro, preparado en forma anual por el Banco Mundial y la
Corporacion Financiera Internacional (CFIl), el pais quedd en términos de
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competitividad en una posicion... («Indices que duelen», 2007)

Para el afio 2008 el conflicto por la suba de retenciones a las exportaciones del agro constituyo
un elemento mas que presente en las notas editoriales, se atentaba desde el gobierno al sector
con el que el diario se identifica, de modo que abundan las notas editoriales en este afio y en el
2009, que solicitan una disminucion de las retenciones al sector agroexportador. Ademas las
notas comienzan a tener un tono de abierta enemistad, donde la falta de didlogos y consensos
se entremezclan con quienes tienen una gestion autoritaria y belicosa con quienes piensan
diferente. De este modo, comienza a solidificarse la relacion que establecen las editoriales entre

la gestion de los Kirchner con los rankings de calidad institucional:

Desde hace algun tiempo, cuando la paciencia de buena parte de la sociedad empez6 a
agotarse frente a un estilo crispado y confrontativo, opuesto a la toleranciay al dialogo,
el matrimonio gobernante adoptd una lamentable definicién para caracterizar la
resistencia que generaban muchos de sus actos. Los Kirchner comenzaron a hablar de
un animo “destituyente”. [...] En medio de la Argentina de la imprevisién, es natural
gue ocupemos el puesto 114° en el Gltimo ranking de calidad institucional -el primer
puesto lo ocupa Dinamarca-, elaborado recientemente por el Centro de Investigaciones
de Instituciones y Mercados (Ciima) de la Escuela Superior de Economia y
Administracién de Empresas (Eseade). En este indice, que incluye diferentes items,
tales como Estado de Derecho, voz y rendicidn, libertad de prensa, corrupcion, clima de
negocios y competitividad, tampoco sorprende que la Argentina ocupe el magro puesto
28° en el continente americano, encabezado por Canada, y que Chile se ubique 24° a
nivel mundial (90 posiciones por delante de nuestro pais). [...] El estilo K, mezcla de
narcisismo tragico, melancdlico por un lado y ramplén por el otro, coronado por el
paradigma de "yo o el caos", nos ha hecho desperdiciar algunos de los mejores afios que
el mundo haya ofrecido al pais en mucho tiempo. («EI clima “destituyente”», 2009).

Como se aprecia en el extracto anterior, la relacion entre el puesto en el ranking confirma la
poca afinidad del gobierno con la calidad institucional, a lo que se agrega un nuevo concepto,
“las oportunidades perdidas que el mundo le ofrecia al pais”. Podemos ver como los rankings
se usan como evidencia de respaldo para la evaluacion negativa que emite el diario sobre la

gestion de gobierno.

6.3. Recuperar la confianza.

El argumento de la falta de confianza como obstaculo a las inversiones extranjeras se presentd
durante la primera presidencia de CFK. En principio como hilo argumentativo para describir

el porqué de la fuga de capitales en el afio 2008:

El Unico camino idoneo y permanente para evitar la informalidad y para repatriar los
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fondos de residentes argentinos en el exterior, es el mismo que debe emplearse para
atraer, en general, inversiones y fondos foraneos. Debe darse confianza, respetar a
ultranza el derecho de propiedad y asegurar la estabilidad tributaria. Esto es mas
importante que ofrecer incentivos impositivos o altos rendimientos. La confianza se
construye con tiempo, persistencia y esfuerzo. No se logra por ley o decreto.
(«Repatriacion y blanqueo de capitales», 2008)

Sin embargo las retenciones al agro viraron el curso de la confianza como eje articulador para
evitar la informalidad. Ahora recuperar la confianza era algo primordial para acceder al crédito

internacional:

Las retenciones deben disminuirse y, simultaneamente, debe trabajarse sobre el gasto
publico para reducirlo y mejorar su calidad. También debe lograrse retornar al crédito
externo para poder cubrir un periodo de transicion en el que se deberian reducir mas
rapidamente los impuestos que el gasto. La clave para ello es recuperar la confianza y
la credibilidad que hace tiempo se han perdido debido a un default mal resuelto, a un
deplorable deterioro de la calidad institucional, al falseamiento estadistico y a la
creciente pérdida de la solvencia fiscal. Es imprescindible producir modificaciones en
la orientacion de las politicas de gobierno.(«Empecinamiento destructivo», 2009)

Debe decirse que predomina en las notas editoriales un reproche a CFK por haber prometido
en camparfia un salto en la calidad institucional, cuestion que el diario no deja de recordar. A
partir del afio 2010 las notas editoriales comienzan a asociar hechos variados con la falta de
calidad institucional, desde funcionarios que no son aptos para el cargo, el autoritarismo del
dedo acusador, el indebido uso de los derechos humanos hasta la ausencia de seguridad juridica
y el suefio de la reelecciéon. Abundan las editoriales que indican como retrocedio el pais en
diversos indicadores aqui trabajados, pero la cantidad de editoriales durante la segunda
presidencia de CFK resulto ser menor que durante la primera.

Para el afio 2014 la “herencia kirchnerista” ya se encontraba en las notas editoriales, e incluso
el término “Argenzuela”?** fue el titulo de dos editoriales publicadas el 30 y 31 de agosto de

2014. El eje en la confianza se reforzd notablemente:

Los gobiernos de Neéstor y Cristina Kirchner -muy especialmente durante sus dos
Gltimos periodos- han sembrado una enorme discordia y desconfianza entre los
argentinos; se ha roto deliberadamente la division de poderes, poniendo al Ejecutivo por
encima de los otros dos poderes del Estado; se ha hecho afiicos la seguridad juridica, y
las politicas publicas jamas se consensuaron («Politicas de Estado, en vez de un Estado
para los politicos», 2015)

Durante la gestion de Macri las editoriales reflejaron una simpatia indisimulable por el

candidato que enarbolaba la bandera de la calidad institucional. Los funcionarios del gabinete

214 Una combinacién despectiva entre los nombres de Argentina y Venezuela.
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ahora eran profesionales idoneos, en la ciudadania imperaba un nuevo clima, y la confianza

habia retornado:

La mayor confianza que se advierte en la poblacién y en los agentes econémicos no
podré ser en modo alguno un sustituto de las reformas econdémicas que necesariamente
habra que instrumentar para ingresar en el camino del crecimiento sustentable ni de las
reformas institucionales que deberan encararse para ofrecer un marco de transparencia
republicana, seguridad juridica y respeto por el derecho de propiedad que los argentinos
extrafiamos durante demasiado tiempo. («Un gran salto cualitativo», 2016)

Desde luego era menester reconocer la pesada herencia recibida y destacar el grado de
demolicion en el que el kirchnerismo dejo al pais. Para el afio 2017 las notas editoriales dentro
de este corpus se vuelcan a pedidos de mayores mecanismos de transparencia para fiscalizar la
financiacion de los partidos politicos (este tdpico se repite en varias ocasiones), la esperanza
de poder llegar a tener una nueva generacion que aprecie las instituciones, y la gran oportunidad
que significo el triunfo de la gestion de Cambiemos en las elecciones legislativas: “El triunfo
electoral de la coalicion gobernante debe ser una inyeccion para profundizar la
institucionalidad, la transparencia publica y la previsibilidad.”(«Frente a una gran
oportunidad», 2017). En este sentido, la editorial utiliza el recurso de sinécdoque al tomar la
parte por el todo, ya que es “la ciudadania” y no un porcentaje de la poblacion, la que eligio el
camino del dialogo en lugar de la confrontacion, la lucha contra el narcotréfico y el abandono
de métodos extorsivos como piquetes, tomas de colegios, etc. que representaban a la gestion

kirchnerista.

6.4. El miedo al retorno del populismo.

Para el afio 2018 el panorama de las notas editoriales comenzd a transitar un cambio. Al igual
que durante la presidencia de Néstor Kirchner los logros (en este caso en materia de calidad

institucional) eran innegables, pero insuficientes:

En lugar de especular con cuestiones politicas de coyuntura, el Gobierno deberia
profundizar la bisqueda de una mayor transparencia y el combate a las mafias.
Cumplidos ya dos afios de la gestion de Cambiemos, resultan innegables los avances
registrados en materia de una mayor transparenciay en la lucha contra la corrupcion, en
especial cuando se los contrasta con los graves retrocesos y los escandalos
protagonizados por el kirchnerismo, totalmente alejados de ese objetivo. Sin embargo,
también es preciso destacar que, habiendo transcurrido ya ese tiempo, se espera mucho
mas de un gobierno que, como el de Cambiemos, hace de la transparencia institucional
una de sus principales banderas. («Calidad institucional: no bajar los brazos», 2018)

Efectivamente, la gestion Cambiemos no habia logrado, por estar en campafia permanente
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(elecciones cada dos afos), realizar la reforma laboral prometida, y comenzo a emitir Decretos
para designar embajadores y desburocratizar el Estado, desplazando el dialogo como recurso.
Se vuelve a interpelar a Venezuela como ejemplo del populismo, y a cuestionar algunos
gobernadores provinciales por perpetuarse en el poder, pero comienza a intuirse la probabilidad
de un retorno del peronismo. Primero se enumeran las buenas intenciones de la gestion de

Macri, las cuales se enfrentan al obstaculo de la herencia recibida:

En su carrera contra el tiempo, el Gobierno se apremia por reestablecer el orden
institucional, la independencia de poderes, el saneamiento de las instituciones, la
libertad de prensa, el sistema federal y la insercion en el mundo. Promueve obras
publicas, impulsa el desarrollo energético, alienta la mineria y apoya la produccion
agropecuaria. Extiende su mano social hacia los excluidos con planes, calles, viviendas
y cloacas. [...] Menudo desafio para una administracion sin mayorias en el Congreso,
heredera de un Poder Judicial carcomido por la corrupcion y un Ministerio Pablico
copado por Justicia Legitima. Con provincias viciadas de clientelismo, empresarios
prebendarios y sindicalistas de negocios. Y el dubitativo apoyo de otras fuerzas, como
la UCR o la Coalicion Civica...(«Miedo al peronismo», 2018)

Una vez relatadas las intenciones y los obstaculos, se enuncia la “demora” en las inversiones.
Recordemos que, siguiendo el hilvan argumentativo tanto del diario como de la gestién
Cambiemos, la confianza haria que las inversiones extranjeras lloviesen como mana del cielo.

Sin embargo, tras dos afios de gobierno esto no estaba sucediendo:

Pero esa inversion privada se demora, ante la sorpresa y desazon del Presidente y su
equipo, quienes no estan comodos alquilando tiempo, pagadero con credibilidad
personal y con bonos centenarios. Ni los propios funcionarios parecen confiar en la
convergencia oportuna entre gasto y crecimiento antes de que algun "cisne negro"
descarrile tanto esfuerzo. [...] Los inversores globales operan en un contexto global.
Comparan al nuestro con el resto de los paises [...] Si décadas de populismo han
sedimentado una distribucién del ingreso ajena al valor agregado, al mérito y la
competitividad, defendida por grupos de poder aduefiados de cada gasto, de cada
regulacion, de cada empleo, de cada distorsion, dificilmente los extranjeros acepten
invertir para convalidar ese statu quo y financiar nuestras patologias. [...] La posibilidad
de que el peronismo, en cualquiera de sus formas, regrese al poder, es el principal
obstaculo para la concrecion de las esperadas inversiones. («Miedo al peronismo»,
2018)

De esta forma se deja en claro en esta editorial que el fantasma del regreso del populismo
constituia ahora el mayor impedimento para que el caudal de inversiones extranjeras se
agrandase. Ya no alcanzaba con mejorar en los indicadores de calidad institucional, de hecho

practicamente no se mencionaron en este periodo en las notas editoriales?®.

215 A excepcion de un estudio de IDEA Internacional del 2014 en una editorial de 2017 donde se indica que la
mayoria de la poblacién del pais no respeta las normas y la constitucion.
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7. Conclusiones del capitulo.

A lo largo del capitulo mostramos cémo el vocablo gobernanza comienza a ser utilizado por
parte de un sector de la prensa durante el periodo analizado y como las notas periodisticas sobre
calidad institucional y rankings asociados a estos términos se publican en el diario argentino La
Nacion. La explotacién y posterior publicacion de estos datos por parte de un sector de la prensa
se ha incrementado durante el periodo analizado. Sin embargo el tratamiento, a excepcién de

algunos casos, esta limitado a la comunidad de datos, a funcionarios de gobierno y ONGs.

Hemos analizado la frecuencia de aparicion de términos especificos, asi como el agrupamiento
en dimensiones, observando comportamientos diferentes dependiendo de la categoria de
noticias en que nos ubiquemos. Mientras lo local y lo internacional juegan un rol central en las
notas sobre rankings y gobernanza, las noticias editoriales contienen un componente normativo,
con éenfasis en la dimension de gobierno, aunque utilizando los indicadores de forma marginal

y homogénea.

En cuanto a las notas sobre rankings, las mismas enfatizan la comparacion desigual entre pares
0 paises vecinos, distinguiendo entre los malos ejemplos como Venezuela de los paises a imitar,
como Chile, Uruguay y los paises nordicos, o bien vinculados a la competitividad y facilidad

para hacer negocios.

Mientras que el término Macri se asocia a notas de gobernanza local, el término Kirchner
aparece con mayor frecuencia en notas sobre calidad institucional en editoriales, dentro de las
cuales el vocablo gobernanza no aparece asiduamente. Sin embargo este corpus de notas
editoriales manifestd una fuerte actividad durante el periodo electoral de 2007 a 2011, en
consonancia con conflictos internos con el sector agrario exportador por retenciones y crisis
econdmicas externas, como las sub prime, aunque como pudo apreciarse, resulté ser CFK la
manifestacion mas acabada del populismo que deteriord al pais. Por el contrario, las notas
editoriales en el periodo de la gestion de Mauricio Macri tendieron a manifestarse en pos de la
mejoria que experimentaba el pais en cuanto a calidad institucional, aunque dicho esfuerzo no
era suficiente, y por ello podria abrir nuevamente las puertas del tan temido populismo. En este
sentido, la opinién del matutino, en consonancia con las conclusiones a las que arriba el trabajo
de Sidicaro (1993), disto de ser monolitica y acritica con la gestion de Cambiemos. El diario
no se expreso con la virulencia que si manifestd en ambas presidencias de CFK, pero a la luz
de los magros resultados econémicos y la falta de medidas drasticas que la gestién de Mauricio

Macri evitaba tomar, las editoriales comenzaron a advertir los peligros que acechaban.
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CONSIDERACIONES FINALES

Esta investigacion fue impulsada por dos inquietudes principales. La primera se circunscribe a
un cuestionamiento, inherente al pensamiento sociolégico, en torno a la ubicuidad aparente de
los conceptos de gobernanza y calidad institucional que se promueven desde organismos
internacionales. La segunda, sobre el armazén metodoldgico que hay detras de este universo
delimitado de indicadores de calidad institucional y las relaciones que emanan de ellos hacia
diversos agentes coordinados (organizaciones). De esta forma, abordamos exhaustivamente la
estructura tanto cognitiva (a través de los usos y representaciones de los actores relevantes)
como relacional (a partir de las relaciones entre indicadores, organizaciones que proveen

Insumos, etc.) que subyace a la existencia social de estos artefactos.

En el primer capitulo indagamos acerca de los marcos de referencia tedricos implicados en la
construccién de este tipo de indicadores. Para ello rastreamos los diferentes tipos de
institucionalismos detras de estas objetivaciones y la literatura sobre gobernanza y redes de
politicas publicas. Por un lado, el institucionalismo econdmico, con diferencias y puntos de
contacto con otros tipos de institucionalismo (p.e. con el historico y de accidn racional), aporta
el soporte cognitivo para que los OICs se enfoquen ahora, no solo en reformas estructurales,
sino en los marcos y reformas institucionales mas adecuados para el desarrollo. Por el otro, el
polisémico concepto de gobernanza permite ir mas alla de la medicion de los marcos
institucionales y la cuantificacion del desempefio de los gobiernos, al convertirlos en socios y
participes de las reformas y auditorias, otorgando el soporte estructural que surge luego del

Consenso de Washington.

La recuperacion de la legitimidad del BM tras la crisis del Consenso de Washington fue
acompafada de una ampliacién de areas de incumbencia en cuanto a reformas se refiere, pero
siempre privilegiando al sector privado en detrimento de la injerencia del Estado. Vimos
también como los conceptos de calidad institucional y buena gobernanza se entrelazan,
convergiendo en un mismo patrdn de orientacion internacional para los paises no desarrollados.
Este distanciamiento del BM respecto a posiciones mas ortodoxas (como las del FMI) realzé
su legitimidad, pero también lo entronizé como una autoridad a partir del lenguaje experto, y
asociacion con las gestiones de gobierno, haciendo de los indicadores un producto del
conocimiento, lo que termina sustentando el “tomar decisiones en base a evidencia”, gobernar

por los nimeros, y a la distancia.
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En el capitulo 2 nos ocupamos de la amplia oferta y la evolucion historica de indicadores de
esta indole, centrandonos en los WGI, ya que nuclean a mas de una veintena de fuentes y gozan,
de acuerdo a la literatura analizada, de prestigio y legitimidad en la comunidad de expertos,
académicos y funcionarios, ademas de ser utilizados frecuentemente para asignar recursos y
facilidades crediticias. Al analizar la estructura conceptual y metodologica inherente a estos
indicadores realizamos un recorrido pormenorizado por las seis dimensiones que componen los
WGI, observando cémo el peso de los indicadores de percepcion incide fuertemente en dos de
ellas (Voz y Rendicion de Cuentas y Estabilidad Politica). Expusimos también las limitaciones
tedricas y metodologicas inherentes a estos indicadores agregados, deteniéndonos en la
vaguedad conceptual del concepto de gobernanza, la falta de comparabilidad y la poco
consistente validez del constructo, ademas de la latente endogeneidad de las variables (es decir,
gue no sean independientes unas de otras y que lo que aparece como relaciones causales son en
realidad aspectos no distinguibles de un mismo hecho social). En este sentido, hemos marcado
la endeblez inherente al proceso de recoleccion de datos, en lo referido al peso que se les da a
los expertos en los resultados finales, su modo de seleccién y la posicion politico ideoldgico

gue encarna esta elite.

A raiz del desempefio de Argentina bajo esta lente vimos que, pese a lucir valores estables en
cuanto a rendicidn de cuentas, al menos cinco de las dimensiones sucumbieron frente a la crisis
de 2001-2002, pero también al signo politico de los gobiernos que asumieron luego, logrando
mejorar la puntuacién durante la gestioén de la coalicibn Cambiemos (a partir del 2016), en
sintonia con la voluntad de dicha gestion de proyectar una imagen de transparencia y buenas
practicas administrativas para “volver al mundo”. Esta imagen proyectada persiguio
distanciarse simbdlicamente de las gestiones “populistas”, aunque la dimensidn relacionada a
la libertad de expresion y de prensa (Voz y Rendicion de Cuentas) se mantuvo estable durante
todo el periodo, entrando en contradiccion con la idea impulsada por los principales medios de

comunicacion.

En el tercer capitulo hemos caracterizado y analizado la composicion de las dimensiones de los
WGI de acuerdo a sus fuentes proveedoras de datos para Argentina, relevando la naturaleza de
las organizaciones que proveen estos insumos, los afios de participacion, y las variables que
aportan. Esto nos permitio vincular a las fuentes proveedoras con las organizaciones que los
producen, ya que para cada indicador, y por transitividad para cada organizacion, se realiz6 una
breve prosopografia (tomada como descripcién de los rasgos externos) de las mismas. Hemos

agrupado a estas organizaciones en cuatro tipos OINGs (advocacy, watchdog, académicas y
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publico-privadas), OICs, Agencias gubernamentales y empresas privadas. Ahora bien, nos
detuvimos en estas organizaciones porque la inclusion de los indicadores que ellas producen en
los WGI no fue aleatoria, sino que responde a los criterios estandar del equipo que los fabrica,
y a la confianza con la que estas representaciones numéricas cuentan para ellos. De alguna
forma, la seleccion e inclusion de indicadores a lo largo del tiempo reproduce una afinidad
electiva por parte del equipo que lo decide. También abordamos para cada fuente la forma en
que recolectan los datos, la procedencia de los expertos y los sesgos que ello conlleva.

En el capitulo 4 analizamos las redes de produccion, circulacion y difusion de los indicadores
y las organizaciones que los producen. A tal efecto, construimos redes de dos modos tomando
indicadores y dimensiones en las que participan, analizando las medidas de centralidad y
cohesion para redes bipartitas, las cuales confirmaron un mayor grado de centralidad para las
dimensiones Imperio de la Ley y Voz y Rendicion de Cuentas. Al calcular la proyeccion de la
red hacia los indicadores (pasar la red de dos modos a un solo modo) se detectaron comunidades
de indicadores, siendo la més relevante una constituida mayormente por empresas privadas, un
OIC y una agencia gubernamental francesa. Contrario a lo esperable, las OINGs tienen una
vinculacion mas bien especifica y periférica en cuanto a la participacion en las dimensiones. Al
georreferenciar las casas matrices de las organizaciones que proveen insumos para los WGI
vimos cdmo se refleja, por un lado, la desconfianza hacia productores locales o regionales de
estos numeros (solo LBO es de la regién), por otro lado, que reproducen las jerarquias y
asimetrias tanto del poder geopolitico mundial como al interior del Banco, donde EE.UU. y
algunos paises europeos (Francia, Inglaterra, Alemania, Italia y Suecia) imponen modelos hacia
donde los paises emergentes deben direccionarse, a la vez que silencian las criticas que se les
formula a partir del Directorio.

También pudimos apreciar cobmo longitudinalmente la proyeccién de indicadores varia a lo
largo del periodo analizado, donde se van adicionando incrementalmente indicadores a las
dimensiones (desde el afio 2000 al 2006), alrededor de un mismo nucleo central. A partir de los
datos de las organizaciones que producen y aportan indicadores a los WGI pudimos ampliar la
red y mapear distintas relaciones (dependencia, pertenencia, utilizacion, financiacion/donacién
y asociacion) a través de capas. Surge de las mismas que mas de la mitad de las relaciones de
la red multiplexada corresponden a financiacion/donacion, donde empresas privadas y
organizaciones filantropicas apoyan la produccion de estos nimeros. Sin embargo, poco menos
de un cuarto del total de vinculos se imbrica en relaciones de pertenencia (o sea propiedad del

sector privado). De esta forma demostramos reticularmente como casi el 80% de los vinculos
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mapeados se circunscriben a donaciones del sector filantrépico y relaciones de pertenencia con
el sector privado, aunque una mirada mas fina indica la participacion en la financiacion de
agencias gubernamentales internacionales (fundamentalmente de EE.UU., Francia, Suecia y
Canada).

Al sumergirnos en el capitulo 5 dentro de las representaciones que los actores involucrados en
esta dinamica tienen, y a menudo comparten, accedimos a los 6rdenes de justificacion del
caracter normativo al que apelan estas construcciones. En dicha orientacién pudimos detectar
como los actores involucrados en la utilizacion y produccion de estas mediciones comparten un
marco valorativo de las bondades y perjuicios de las metodologias empleadas. De este marco
se desprenden el peligro del doble conteo y el desfasaje entre la publicacion y el momento en
que se relevo el dato, pero también que los indicadores pueden servir como sefial de alarma, y
como un modelo hacia donde la gestion debe apuntar. Pese a ello vimos como se introducen
normas empresariales en el terreno de lo politico (eficiencia, competencia), y las complejas
caracteristicas del proceso de validacion (sobre todo en calificaciones de escala nominal, las
cuales dependen mas del contexto que las de escala métrica). En dicho proceso se incluyen
mecanismos de coordinacién mas amplios, y largos, donde la figura de una tercera autoridad se
hace presente en la revision o decision final, y el concepto de “sentido”, junto con la tendencia
al mantenimiento de la calificacion anterior dominan la escena. Es decir, que son necesarios
procesos adicionales a la clasificacion numérica, la cual ademas se debe justificar, en caso de

ser cambiada, ante los paises representados en el OIC.

En cuanto a los usos de estos indicadores, pudimos aproximarnos a algunos mas bien
instrumentales, como definir la asignacion de ventajas crediticias a paises de ingresos bajos, o
bien orientar las preferencias de inversion o de eleccion politica. Pero también observamos
otros de tinte politico, donde sirven para impulsar procesos internos a la gestion de gobierno, o
bien para modificar, mediante acciones superficiales, la posicion del pais en los rankings, y
fomentar la competencia al interior de las provincias. Entender también a estas representaciones
numéricas como armas de presion simbdlica se torna un menester, ya que constituyen la forma
en que las economias avanzadas buscan imponerse, mediante el establecimiento de un marco
de referencia que se corresponde a su interpretacion del funcionamiento de la economia. Los
valores de referencia (benchmarks) y las clasificaciones desnudan una relacion jerarquica y
asimetrica entre quienes disefian los indicadores y los puentes operacionales que surgen de su
juicio simbdlico, y quienes son incluidos en esta clasificacion, los cuales solo reciben el juicio

experto y responden a la clasificacion (de manera acorde 0 no), y en caso de discusion los paises
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pueden ser silenciados a través del veto, como en el caso de los organismos de créedito.

Ademaés, analizamos las convenciones y consensos que anidan en los indicadores asi como las
estrategias de legitimacion que los acomparian, donde emergid una justificacion normativa, ya
que instituciones fuertes generan bienestar a los ciudadanos y garantizan procesos de desarrollo,
y otra de caracter resignado, justificando la existencia de estas cuantificaciones, mas por no
contar con algo mejor que por la claridad y calidad que los indicadores ofrecen. Asimismo, los
detalles observados en el proceso de categorizacion que podrian minar la legitimidad de estas
representaciones numericas, asi como la opacidad del marco ideoldgico que los sustenta,
reproduce las relaciones de poder y los ordenes jerarquicos de la geopolitica global, a la vez
que refleja el creciente grado de desigualdad y concentrada acumulacion de recursos de los
paises centrales. Los montos destinados a ayuda financiera y a la produccion de estas
mediciones son un ejemplo de ello. Concluimos también que la confianza en las instituciones
se mide con estos indicadores, pero en el caso de los WGI es a partir de la desconfianza que
generan los datos oficiales producidos por paises no desarrollados, y por ello se basan
mayormente en la percepcion de la comunidad de negocios.

En el capitulo 6 mostramos la forma en que los resultados de estos indicadores se reproducen
y difunden en la prensa local, tomando como objeto de analisis las publicaciones del diario La
Nacion que contuviesen los términos, gobernanza, ranking y calidad institucional. Alli
mostramos cdmo la ocurrencia del vocablo “gobernanza” aument6 exponencialmente a partir
del 2008, aunque apalancadas por las acepciones de gobernanza global y regional en mayor
medida, resultando menor el crecimiento de notas vinculadas a la gobernanza local. Entre estas
ultimas, se utilizaron mayormente términos agrupados en torno a la categoria de gobierno, el
ambito (local e internacional), la economiay lo social, y a partir del afio 2015 emerge con fuerza
el término Macri en vinculacion con la gobernanza doméstica. Vimos que el vocablo
gobernanza es usado en notas de opinidn, acompafiado varias veces por una definicion del
concepto y siempre utilizado para evaluar las gestiones de gobierno, independientemente del

uso de rankings.

En el caso de las notas sobre rankings, las mismas evidenciaron un aumento a lo largo del
periodo, pero con ciclos pronunciados de alzas y bajas, resultando que los términos mas
utilizados se agrupan en torno al &mbito y al objeto que pretenden medir (destacando
principalmente la corrupcién), donde prima el puesto y la posicion de Argentina con respecto a

otros paises, fundamentalmente Chile, Brasil, Uruguay, Finlandia y Dinamarca (entre otros)
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como casos a imitar, y Venezuela como caso a evitar. Al analizar la frecuencia y aparicion de
los términos que polarizan el gradiente politico (Kirchner y Macri), se destacé que el mayor
registro lo obtuvo la palabra Macri, en el afio 2018, en sintonia con las mejoras transitorias en

los indicadores WGI.

En cuanto a las notas sobre calidad institucional y gobernanza en editoriales del diario, se hallo
una cantidad particularmente alta de notas alrededor de los afios 2007 y 2009, coincidentes con
el conflicto del gobierno de Cristina Fernandez de Kirchner por las retenciones moviles al sector
agrario exportador y a la crisis financiera global de las sub prime. Este cimulo de notas
editoriales contaba con una carga normativa destacable, donde predominaron términos como
“debe”, “puede” y en menor medida “deberia”, en clara vinculacién con “gobierno” en
comparacion a “Estado” o “poder”. Logicamente la palabra “Kirchner” acumula la mayor
cantidad de frecuencias entre 2007 y 2009, sin embargo la evidencia apunta a que las crisis
antes mencionadas, junto con los limites del periodo electoral (2007 y 2011), amplificaron la

inclusion del término en las notas editoriales de calidad institucional.

A este rol que ostenta el diario de difundir rankings, emitir opinion con tintes normativos desde
la editorial, se suma la funcion de la seccion La Nacion Data, vinculada al periodismo de datos.
Dicha seccidn realiza un tratamiento previo de los datos para que el lector/usuario los pueda
utilizar y reutilizar, pero ademés se ocupa de anclar los nimeros en historias particulares.
También mantienen relaciones formales e informales con gobiernos y ONGs en cuanto a la
disponibilidad de los datos (muchas veces en forma previa a que la publicacién llegue a sus
competidores), consultas, validacion y construccion de expertise, que por sus propios medios
los diferentes componentes de la seccion no poseen. Al respecto, este proceso de simplificacion
estética (mediante plataformas especificas), sumado a la posibilidad de reutilizacion de datos y
anclaje en historias cotidianas y cercanas constituye un tratamiento especifico para este tipo de
indicadores que no lo tienen otros de diferente indole, como los indicadores de riesgo
financieros. Esto se explica en parte porque la calidad institucional y la buena gobernanza se
legitiman en, ademas de la convencion civica, en una participacion voluntaria y activa por parte
de la sociedad civil y los gobiernos, mientras que los indicadores de riesgo financiero ocupan

al sector privado sin requerir la participacién civil.

Al problematizar socioldgicamente el proceso de construccion y utilizacion de un tipo particular
de indicadores (de gobernanza y calidad institucional), vinculados al monitoreo y control de las

instituciones politicas y econémicas por parte de organizaciones internacionales, esperamos

231



haber realizado una contribucion al estudio de las relaciones entre determinados objetos
cognitivos, y las relaciones, representaciones, acciones y procesos implicados en su
construccion, utilizacion y difusion en paises emergentes como Argentina. Consideramos que
la combinacién de diversas metodologias de investigacion, tales como el ARS vy el analisis
cuantitativo y cualitativo permitio describir y analizar las diversas relaciones que emergen de

estas cuantificaciones y mapear las conexiones entre sectores diversos.

Desde luego quedan abiertos nuevos interrogantes, vinculados a la profundizacion y ampliacion
del alcance de la propuesta de investigacion presentada. De modo que corresponde sefialar
como lineamientos para futuras investigaciones en la tematica la incorporacion de un enfoque
que estudie las trayectorias de quienes integran esta comunidad de la “buena gobernanza” en
sus diversos roles. Es decir, estudiar las trayectorias de los actores que ocupan puestos en
directorios de varios tipos de organizaciones en forma simultanea, asi como quienes han pasado
de un tipo de organizacién a otra y viceversa. Sobre dicho aspecto seria interesante utilizar
elementos del andlisis de directorios cruzados y redes multinivel en futuras aproximaciones a
este objeto de estudio, asi como también indagar en profundidad sobre cdmo los expertos que

responden a las preguntas son reclutados por las organizaciones.

Asimismo, seria conveniente ampliar la muestra que analizamos incorporando entrevistas a
informantes provenientes del sector privado internacional. En ese sentido, una mirada desde un
punto de vista estrictamente comercial puede aportar informacion valiosa en cuanto a la
existencia y funcionamiento de un mercado de indicadores de riesgo institucional, la
caracterizacion de clientes, proveedores y redes de comercializacién, entre otros aspectos. Por
otra parte, y a la luz de los datos aqui volcados, nos preguntamos qué organizaciones y
relaciones pueden emerger en casos distintos al argentino, sobre todo en cuanto al rol de los

medios y las organizaciones involucradas.

Por ultimo, entendemos que seria recomendable, a la luz de los casos abordados en esta tesis
(los indicadores WGI y el diario La Nacion) ampliar el trabajo empirico a futuro, a partir de
estudios comparativos que excedan el ambito local e incluyan una mayor cantidad y tipos de
medios de comunicacion a analizar, asi como incorporar otros tipos de indicadores (p.e.
financieros, ambientales, de certificacion, entre otros) y sus relaciones. Estimamos que con ello
se podran ampliar y distinguir diversos funcionamientos y procesos entre lo local e
internacional, lo publico y lo privado, como prolongacion y complementacion de los datos aqui

volcados.
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ANEXO

Guion de entrevista dirigida
Fecha:
Cargo/Area:

Presentacion: Buenos dias/tardes/noches, mi nombre es... y estoy realizando entrevistas como
parte del trabajo de campo de mi tesis de doctorado.

En este caso nos interesa conocer su opinién sobre algunos topicos relacionados con los
conceptos de “gobernanza”, “calidad institucional”, y algunos indicadores que se utilizan para
medirlos. Por cuestiones metodoldgicas solicitamos al entrevistado permiso para grabar la
conversacion. Toda la informacion proporcionada serd tratada con confidencialidad y
unicamente para los fines de esta investigacion, resguardando los datos y respetando su
anonimidad.

TRAYECTORIA DEL ENTREVISTADO

Para comenzar me gustaria que me cuente acerca de su experiencia.../ su trayectoria
profesional.../

¢Podria hablarme de su trabajo?
¢En qué consiste su labor actual? / ; Hace cuanto tiempo se desempefia en su posicién actual?

A) CONOCIMIENTO DE INDICADORES Y PRODUCCION

A.1) CONOCIMIENTO DE INDICADORES DE GOBERNANZA Y CALIDAD
INSTITUCIONAL

1. En los ultimos afios han surgido indicadores que tratan de medir la calidad
institucional... ;Conoce indicadores agregados de calidad institucional? SI ;Cual/es?...

2. (Conoce los indicadores de gobernanza que publica el Banco Mundial? ...si dice NO,
Preguntar por indicadores agregados que conozca (Transparencia, ONGs, etc.),
preguntar ¢Qué miden para Ud. esos indicadores?

3. ¢Cual es su opinion sobre estos indicadores? Aspectos positivos y negativos
4. ¢Conoce la metodologia utilizada? Sl ;Podria describirla? ¢Le parece adecuada? ¢Por
qué?

A.2) CONOCIMIENTO SOBRE PRODUCCION DE INDICES Conocimiento de
quienes los hacen y como lo miden

5. ¢Participo en la creacion/produccion de este tipo de indicadores? Si responde Sl
preguntar ;Como fue su participacion? ¢Podria describir las actividades? Si responde

266



B)

10.

11.

C)

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

NO preguntar... ;Conoce a quienes los crearon o los usaron por primera vez? ;alguien
gue haya participado en la construccion o difusion de estos indicadores? Indicar
nombres.

¢Sabe qué organizaciones aportan datos para estos indicadores (del BM y agregados en
general)? Si contesta Sl ¢ Cuéles conoce? ¢ qué tipo de dato aportan? ;Podria caracterizar
a esas organizaciones que aportan datos?

USO DE INDICADORES EN SU ACTIVIDAD

¢Los han usado en alguna ocasibn para su trabajo  como
funcionario/consultor/periodista? SI/No ¢por qué? Si es afirmativo, preguntar ;Que uso
le dio?

¢ Qué impacto concreto tiene/tuvo este indicador/estos informes sobre su actividad como
funcionario/consultor/periodista? /// ; Qué impacto tienen este tipo de publicaciones en
el &rea donde estaba/esta trabajando? [mencionar el trabajo relacionado]

¢Cémo tuvo contacto con estas publicaciones?

¢Participd de alguna forma en la difusion/publicacién de estos estos indicadores? Sl
dice Sl preguntar ¢ De qué forma/como los publico? si dice que NO preguntar si conoce
a quienes los difunden habitualmente (periodistas, medios, etc.). Indicar nombres y pasa
a 10.

¢Se comunico alguien/alguna organizacién con Ud. después de publicar estos informes?
Si responde Sl preguntar ¢quiénes? ;Qué le dijeron? INDAGAR.
IMPACTO DE INFORMES EN INSTITUCIONES Y OPINION PUBLICA

C.1) IMPACTO EN OPINION PUBLICA

¢Qué opinion le merece el tratamiento mediatico [prensa, ESPECIALIZADA Y NO
ESPECIALIZADA] sobre el temas de calidad institucional?

¢Cree que estos indicadores tienen cobertura mediatica adecuada/no adecuada? ¢Por
qué?

¢ Qué repercusion tiene la publicacion de estos informes en la opinién publica?
C.2) IMPACTO EN LAS INSTITUCIONES

¢En qué medida considera que la publicacién de los indicadores impacta en la calidad
institucional / gobernanza del pais? ¢ Cree que a partir de estos conceptos e indicadores
hubo cambios en las politicas publicas de Argentina? ;Cuales?

¢Quiénes le parece que son los principales interesados en el desarrollo de estos
indicadores?

¢Considera que el desarrollo y publicacion de estos indicadores beneficia a algunos y
perjudica a otros? ¢ Quiénes serian beneficiados y quiénes perjudicados?

¢Qué rol juega el sector privado en la produccion y difusion de estos indicadores de
calidad institucional o gobernanza? ...;Yy el periodismo? ... ;y las ONGs?
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19.

20.

D) CAPACIDAD DE MEDICION DEL INDICE

¢Coémo cree que fue el desempefio de la Argentina en materia de calidad
institucional/gobernanza durante el gobierno de Menem? De la Rua? ¢Kirchner?,
¢ Cristina? ¢Macri?

¢Cree que los indicadores de gobernanza reflejaron adecuadamente esos desempefios?
¢Por qué?

OPINION SOBRE GOBERNANZA Y CALIDAD INSTITUCIONAL [SOLO preguntar si el
entrevistado continda interesado en el temay la duracion de la entrevista lo permite o manifestd
no conocer ningun indicador de calidad institucional].

21.

22.

23.

24.

25.

26.
27.

28.

¢ Qué papel otorga a la calidad institucional (ver si desglosamos en las seis dimensiones
de gobernanza) en el desarrollo de un pais, y en particular que tan necesario seria para
argentina?

¢Qué sector de la sociedad considera que tiene més responsabilidad en el bajo
desempefio de la calidad institucional?

¢Y cudl sector cree que puede con su accionar lograr que mejoren los resultados de los
indicadores?

¢Le parece que puede ser un negocio medir la gobernanza y/o la calidad institucional?
¢Para quienes?

¢Cdémo cree que un pais como Argentina puede alcanzar niveles aceptables de calidad
institucional? ¢ De qué forma? ;Con que métodos?

¢Qué es para usted la calidad institucional? ¢Podria darme un ejemplo?

¢Qué es para usted la gobernanza/buena gobernanza? / ;A qué refiere el término segln
su parecer? ¢Podria darme un ejemplo?

¢Considera q hay alguna relacion entre los conceptos de calidad institucional y
gobernanza? ¢Por qué? ;Como se relacionan?

Relaciones relevadas entre organizaciones para construccion de redes ampliadas
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Tablas de Insumos (WGI) segun afios de participacion por dimensién e indicador

Bertelsmann Transformation Index (BT1)

Data Provider Bertelsmann Foundation

Description

Website
Data Source
Type

in Berlin, Germany,
with goal to study social challenges and problems and propose
solutions.

www.bertelsmann-stiftung.de

Bertelsmann Transformation Index

Expert Assessment

Frequency
Coverage

Public Acces:
Description

Data Provider

Description
Website
Data Source
Type
Respondents
Frequency
Coverage
Public Access
Description

Staff of
Every 2-3 years since 2003
Global sample of countries

s Yes

We use data on the subcomponents of the Status Index (SI - rating countries along dimensions of democracy and market economy status) and the Management Index (M 1 - rating countries according to progress in achieving democracy and

market economy status). Note that the M1 rating captures information up to 3 years earlier. For instance, the BT1 2008 M1 looked at events from 2005 to 2006, and so we use the data for these years. Note also that the corruption

variable was drawn from one of the sub-components of resource efficiency available only from 2006 onwards.

2018 2017 2016 2015 2014
Voice and Accountability
Political Participation (SI) X X X X X
Stability of Democratic Institutions (Sl X X X X X
Political and Social Integration (S) X X X X X
Political Stability and Absence of Violence
NA
Government Effectiveness
Consensus Building (M) X X X X X
Steering Capability (M) X X X X X
Resource Efficiency (- Avg. of "Efficient use of assets" &
"Policy Coordination”
Resource Efficiency (- directly taken from data) X X x x x
Regulatory Quality
Organization of the Market and Competition
Market Organization X X X X X
Rule of Law (average of the following)
Separation of powers X X X X X
Independent Judiciary X X X X X
Civil rights X X X X X
Prosecution of office abuse X X X
Control of Corruption (average of the following)
Anti-Corruption policy X X X X X
Prosecution of office abuse . X X
Country Coverage 137 129 129 129 129
Year of Publication 2020 2018 2018 2015 2015

2013

X X

2012 2011 2010 2009 2008 2007 2006 2005 2004 2003 2002 2000 1998 1996

X X

X
X

129
2014

X X

X
X

128
2012

X X
X X
X X
X X

X X X X
X X X X

128 128 125 125
2012 2012 2010 2010

X X

119
2008

X X

119
2008

X X X
X X X
X X X
X X X
X X X
X X X
X X X
X X X
X X X
X X X
X X

X X

119 116 116

2006 2006 2002

Cingranelli Richards Human Rights Database & Political Terror Scale (HUM)
University of Binghamton Cingranell-Richards Human rights database (CIRI) and University of
North Carolina Political Terror Scale (PTS)

United States based universities

www.humanrightsdata.com

Cingranelli-Richards Human Rights Dataset (CIRI) and the Political Terror Scale (PTS)
Expert assessment

Coding by Cingranell-Richerds and Gibney teams

Annually since 1980

Global sample of countries

Yes

‘The Cingranelli-Richards dataset is a numerical coding on a 2 or 3 point scale of data on 13 human rights, as reported in Amnesty International Human Rights Reports and the U.S. Department of State Country Reports on Human Rights Practices. It is produced by Professor
David Cingranell at the University of Binghamton, U.S.A. and Professor David Richards at the University of Memphis, U.S.A. and is available at www.humanrightsdata.com. The Political Terror Scale is a numerical coding on a 5-point scale of state-sponsored domestic

political terror through imprisonments, torture, disappearances and violations of the rule of law. 1t is produced by Prof. Marc Gibney at the University of North Carolina and i
The last update of the Cingranelli-Richards dataset was in 2011 and the dataset is no longer being updated. We have used the 2011

averaged and treated as a single source in Political Stablity and Absence of are based on
CIRI data through 2013 in the WGI. Starting with 2014, we use data only from the PTS, in the Politcal Stability/Absence of Violence indicator.

at: htp:

Note that the two sources are

2018 2007 2016 2015
Voice and Accountability

Restrictions on domestic and foreian travel (QR))

Freedom of poltical partcipation (QIRI)

Imorisonments because of ethniciy. race. or political. refaious beliefs (QRI)
Freedom of Speech (CIRI)

Political Stability and Absence of Violence
Frequency of poliical kilinas (ORI}
Frequency of disappearances (ORI}
Frequency of tortures (ORI} . B .
Poitical terror scale (PTS) X X X X

Government Effectiveness
NA

Regulatory Quality
NA

Rule of Law
Independence of iudiciary (ORI}

Control of Corruption
NA

Country coverage (CIRI)
Country coverage (PTS) 197 197 197 195
Year of Publication (CIR])
Year of Publication (PTS) 2018 2018 2017 2016

2014

2015

2013

X X X X

X X X X

180
2012
2014

2012

X X X X

X X X X

194
180

2012

2013

2011 2010 2009 2008 2007
X X X X X
X X X X X
X X X X X
X X X X X
X X X X X
X X X X X
X X X X X
X X X X X

194 193 192 193 192
180 170 181 180 179

2006

X X X %

X X X X

19
179

2005

X X X X

X X X X

191
177

2004

X X X X

X X X X

189
178

2003

X X X X

X X X X

189
179

2002

X X X X

X X X X

191
179

2000

X X X X

X X X X

187
179

1998 1996
X X
X X
X X
X X
X X
X X
X X
X X
X X
184 187
w8 176

2012 2011 2010 2009 2008 2007 2006 2005 2004 2003 2001 1999 1997
2012 2011 2010 2009 2008 2007 2006 2005 2004 2003 2001 1999 1997
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Data Provider
Description

Website
Data Source
Type
Respondents

Frequency

Coverage
Public Access

Description

Data Provider
Description

Website

Data Source

Type
Respondents
Frequency

Coverage

Public Access

Description

Economist Intelligence Unit (EIU)

Economist Intelligence Unit

C ial business ir
London. United Kinadom
www.eiu.com

Country Viewswire Service
Expert Assessment

provider

Network of over 500 correspondents, reviewed for consistency

by panels of reaional experts

Monthly since 1997 - Democracy Index annually since 2006

Global sample of countries

The full datasetis available. The

available,and ranges from 0 through 10 (good).

For the Country Viewswire Service we use data from December of each year.

range from 1 through 4 (bad). Onlythe averages of subindicators are publicly available in this spreadsheet. Democracyindexis publicly

Voice and Accountability
Democracy Index

Vested interests

Accountablity of Public Officials
Human Rights

Freedom of association

Political Stability and Absence of Violence
Orderly transfers

Armed conflict

Violent demonstrations

Social Unrest

International tensions / terrorist threat

Government Effectiveness

Quality of b 1ir
Excessive bureacucracy/ red tape

Regulatory Quality
Unfair competitive practices
Price controls
Discriminatory tariffs
Excessive protections
Discriminatory taxes

Rule of Law

Violent crime

Organized crime

Fairness of judicial process
Enforceability of contracts
Speediness of judicial process
Confiscation/expropriation
Intellectual property rights protection
Private property protection

Control of Corruption
Corruption among public officials

Country coverage

Country coverage (democracy Index)
YYear of Publication

Freedom House

Freedom House is a organization p
headquartered in New York, United States.
www.freedomhouse.org

2018 2017

X X

X X

X X

X X
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around the world and is

Freedom in the World (FRW), Freedom of the Press (FRP), Nations in Transit (FNT). We also use data
from Countries at the Crossroads (CCR) reported in a separate file and treated as a separate source

Expert assessments

Freedom House staff and consultants, subject to centralized review process

FRW: Annual since 1955
FRP: Annual 1980-2016
FNT: Annual since 1995
FRW: Global sample of countries
FRP: Global sample of countries

FNT: Transition economies in Eastern Europe and the Former Soviet Union

Yes
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. FNTisa

sets of quanttative inlcatorson democaticand economic issues,typially score on a 7-point scle. These too ar basel on a cheekist of underlying Indicators. We averag data from FRW, FRP and FNT and treat t as

asingle source that we refer to as FRH, as these are produced by the same teams. Freedom House phased out its Press Freedoms Index in 2018 and so this variable is not included in the WG| startingin 2018. Note that as of August 2019, an update of FNT was not available, and so data
from the previous round of FNT is used for both 2017 and 2018. An update of FNT is expected in summer 2020 and will be included in the next WGI update.

Voice and Accountability
FRH

Political Rights (FRW)

Civil Liberties (FRW)

Press Freedom Index (FRP)
Media (FNT)

Civil Society (FNT)

Electoral Process (FNT)

Political Stability and Absence of Violence
NA

Government Effectiveness
NA

Regulatory Quality
N/A

Rule of Law
FRH
Judicial framework and independence (FNT)

Control of Corruption
FRH
Corruption (FNT)

Country coverage (FRW)
Country coverage (FRP)
Country coverage (FNT)
Year of Publication (FRH, FRP & FNT)
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Data Provider
Description

Website
Data Source
Type
Respondents
Frequency

Cowerage
Public Access

Description

Data Provider
Description
Website

Data Source
Type
Respondents
Frequency
Coverage
Public Access
Description

Freedom House
Freedom House is a ic values around the world and is
headquartered in New York, United States.

www.freedomhouse.org

Countries at the Crossroads (CCR)

Expert assessments

Freedom House staff and consultants, subject to centralized review process
Annual 2004-2007 and 2010-2012, but covering differing sets of countries. Each assessment for a

country refers to period since previous assessment.

Developing countries

Yes

CCR s a series of more detailed narrative country reports including common sets of quantitative indicators on democratic and economic issues, typically scored on a 7-point scale, based on a checklist of underlying indicators.
Note that the indicators refer to data from the previous year: we therefore lag the data from this source by one year. Note also that in each year we either carry forward or backward CCR scores for those countries that match
these criteria: 1) first year a country appears in CCR we use data only for that year, and then carry forward if needed; 2) if a country appears twice (or more) we carry backwards wherever possible, and then forwards from the
last available year; 3) when a new data point appears for a country, we replace the previous forward-carried data with back-carried data.. Note that this source is no longer being updated by Freedom House, and so the use of the
data for this source in the WG| stops in 2013,

2013 2012 2011 2010 2009 2008 2007 2006 2005 2004 2003 2002 2000 1998 1996
Voice and Accountability
Civil Liberties X X X X X X X X X X X
Accountability and public wice X X X X X X X X X X X
Political Stability and Absence of Violence
NA
Government Effectiveness
Regulatory Quality
N/A
Rule of Law
Rule of Law X X X X X X X X X X X
Control of Corruption
Anti-Corruption and Transparency X X X X X X X X X X X
Country coverage 69 69 69 68 63 53 53 53 53 49 21
Year of Publication 2012 2012 2012 2011 2010 2007 2007 2007 2006 2005 2004

Transparency International

devoted to
www.transparency.org
Global Corruption Barometer
Survey
Households
Annual since 2004, Annual regional waves starting in 2015
Global sample of countries
Country-level aggregate responses and some breakdowns are reported on TI's website
“This survey commissioned by T1 collects data on households' experiences with corruption and their perceptions of the overall incidence of corruption.  Note that we do NOT use data from the TI Corruption Perceptions Index This is a
composite indicator of corruption based on an aggregation of a subset of the data sources that we use in our Control of Corruption indicator. Note that in each year we carry forward scores for those countries that were covered in earlier years (up
totwo) but not in current year. Beginning in 2015 the GCB questionnaire wes fielded in collaboration with a number of regional surveys. The 2015 WGI data reflect the rounds for Africa and for the Middle East/North Africa region that were
available at the time of the 2016 WGI update. The 2016 and 2017 WGI data includes all these countries, as well as data from the East Asia/Pacific, Latin America, and Europe and Central Asia rounds that were available as of August 2017. Data
for 2018 reflect the latest round of Africa data available as of August 2019.

2018 2017 2016 2015 2014 2013 2012 2011 2010 2009 2008 2007 2006 2005 2004 2003 2002 2000 1998 1996
Voice and Accountability
NA
Political Stability and Absence of Violence
NA
Government Effectiveness
NA
Regulatory Quality
NA
Rule of Law
NA
Control of Corruption
Frequency of household bribery - paid a bribe to one of the 8/9 services below X X X X X X X X X X X X X X X
Frequency of bribes paid to followina institution - education X X X X X X X X X X X X X X X
Frequency of bribes paid to following institution - judiciary X X X X X X X X X X X X X X X
Frequency of bribes paid to followina institution - medical X X X X X X X X X X X X X X X
Frequency of bribes paid to following institution - police X X X X X X X X X X X X X X X
Frequency of bribes paid to followina institution - permit X X X X X X X X X X X X X X X
Frequency of bribes paid to followina institution - utilties X X X X X X X X X X X X X X X
Frequency of bribes paid to followina institution - tax X X X X X X X X X X X
Frequency of bribes paid to followina institution - land X X X X X X X X X X X
Frequency of bribes paid to following institution - customs. X X X X X X X X
Frequency of comuption amona public institutions: Political parties X X X X X X X X X X X
Frequency of comuption amona public institutions: Parfiament/ Leaislature X X X X X X X X X X X X X X X
Frequency of comuption amona public institutions: Media X X X X X X X X X X X
Frequency of comuption amona public institutions: Leaal systenv Judiciary X X X X X X X X X X X X X X X
Frequency of coruption amona public institutions: Public officials” X X X X X X X X X X X
“When "public officials" is not available. the followin five indicat ed the dicator”
Frequency of conuption amona public institutions: The miltary X X X X
Frequency of coruption amona public institutions: Education system X X X X
Frequency of conuption amona public institutions: Police X X x X
Frequency of cormuption amona public institutions: Redisty and pemit services . . . e e e ... XX XX
Frequency of comuption amona public institutions: Tax revenue X X X X
Frequency of comuption amonq public institutions: Medical services X X X X
Frequency of coruption amona public institutions: Utiities (telephone. electricity. water. etc.) X X X X
Country coverage * 111 113 13 112 94 114 114 103 103 75 81 75 78 73 61
Year of Publication 2018 2017 2017 2016 2013 2013 2013 2011 2011 2009 2009 2008 2007 2006 2005
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Data Provider  World Economic Forum

Description Nongovernmental organization bringing together business, government, academic and media leaders to address
economic, social and political issues

Website www weforum.org

Data Source Global Competitiveness Survey

Type Survey

Respondents Firms

Frequency Annual since 1996

Cowerage Global sample of countries

Public Access  Full dataset is commercially available. Country-level averages of most variables available in the Global
Competitiveness report. Averages of sub-indicators are publicly available in this spreadsheet.

Description This survey gathers the views of domestic and foreign-owned firms on a range of issues related to the business
environment. Most questions are scored on a 7-point scale.

2018 2017 2016 2015 2014 2013 2012 2011 2010 2009 2008 2007 2006 2005 2004 2003 2002 2000 1998 1996

Voice and Accountability
Transparency of government policymaking X X X X X X X X X X X X X X X X
Freedom of the Press X X X X X X X X X X X X X X X X X
Favoritism in Decisions of Government Officials X X X X X X X X X X X X X X X X X X
Effectiveness of Law-Making Body X X X X X X X X X X X X X X X
Political Stability and Absence of Violence
Business costs of terrorism X X X X X X X X X X X X X X X X X
Government Effectiveness
Quality of overall infrastructure X X X X X X X X X X X X X X X X X X X X
Quality of primary education X X X X X X X X X X X X X X X X X X X X
Regulatory Quality
Burden of government regulation X X X X X X X X X X X X X X X X X X X X
Extent and effect of taxation “ “ “ “ “ X X X X X X X X X X X X X X
Effect of taxation on incentives to invest X X X X X X
Effect of taxation on incentives to work X X X X X X
Prevalence of non-tariff barriers X X X X X X X X X X X X X X X X X X X X
Intensity of local competition X X X X X X X X X X X X X X X X X X X
Ease of starting a new business X X X X X X X X X X X
Effectiveness of anti-monopoly policy X b3 X X X x x X X X X X X X X X X X X X
Stringency of environmental regulations X X X X X X X X X X X X X X X X X X
Rule of Law
Business costs of crime and violence X X X X X X X X X X X X X X X X X
Organized crime X X b3 X X X X X X X X X X X X X X X X X
Reliability of police services X X X X X X X X X X X X X X X X X X X X
Judicial indepdendence X X X X X X X X X X X X X X X X X X X
Efficiency of legal framework in challenging regulations X X X X X X X X X X X X X X X X X X X X
Intellectual property protection X X X X X X X X X X X X X X X X X X X X
Property rights X X X X X X X X X X X X X X X X X X
Informal sector X X b3 X X X X X X X X X X X X X X X X X
Control of Corruption
Publictrustin politicians X X X X X X X X X X X X X X X X X X
Diversion of public funds X X X X X X X X X X X X X X X X X
Irregular payments and bribes: Imports and exports X X X X X X X X X X X X X X X X X X X X
Irregular payments and bribes: Public utilities X X X X X X X X X X X X X X X X X X
Irregular payments and bribes: Annual tax payments X X X X X X X X X X X X X X X X X X
Irregular payments and bribes: Awarding of public contracts and licenses X X X X X X X X X X X X X X X X X X
Irregular payments and bribes: Obtaining favorable judicial decisions X X X X X X X X X X X X X X X X X X
State Capture . . . . X X X X X X X X X X X .
Country Coverage: 131 134 135 141 144 148 144 136 140 133 134 130 125 117 104 102 86 76 53 58
Year of Publication 2019 2018 2017 | 2016 2015 2014 2013 2012 2011 2010 2009 2008 2007 2006 2005 2004 2003 2001 1999 1997
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Data Provider ~ Global Insight

Description  Commercial business information provider headquartered in Boston, United States
Website www.globalinsight.com

Data Source Global Insight Global Risk Service

Type Expert Assessment

Respondents  Global Insight staff, subject to regional reviews for comparability

Frequency Annual assessments with daily online updates

Cowverage Global sample of countries

Public Access  Full dataset is commercially available. Averages of sub-indicators are publicly availeble in
this spreadsheet.

Description  This rating reflects Global Insight's analysts' assessments of the quality and stability of various dimensions of the business environment. As of the WG12014 update, the old IHS series has been discontinued and replaced by a new system consisting of revised
questions and scorings. These changes are reflected in the WG12014 update. The table below shows the questions from both the previous and the current version of the Global Risk Service Ratings, that are used through 2013, and from 2014 onwards, respectively.
Users should be cautious i interpreting changes over time in the data from this source that cross this break in the IHS Global Insight methodology..

2018 2017 2016 2015 2014 2013 2012 2011 2010 2009 2008 2007 2006 2005 2004 2003 2002 2000 1998 1996*
Voice and Accountability

i An of how mature and well-established
the political system is. Itis also an assessment of how far political opposition " . N “ “ X X X X X X X X X X X X X X X
operates within the system or attempts to undermine it from outside.

How well the and ised interests can make
their voices heard in the political system. Provided representation is handled
fairly and effectively, it will ensure greater stability and better designed policies.

Political Stability and Absence of Violence

Civil unrest How widespread political unrestis, and how great a threat it poses to
investors. Demonstrations in themselves may not be cause for concern, but they
will cause major disruption if they escalate into severe violence. At the extreme,
this factor would amount to civil war.

Terrorism Whether the country suffers from a sustained terrorist threat, and from
how many sources. The degree of localisation of the threat is assessed, and “ . N . “ X X X X X X X X X X X X X X X
whether the active groups are likely to target or affect businesses.

Protests and riots. The risk that the nature and impact of protests and riots
(excluding those related to labour) cause damage to assets or injure or detain
people, particularlyif these disrupt normal movement, business operations, and
activity.

Terrorism. The risk that the activities of any non-state armed group or individual
cause (or are likely to cause) property damage and/or death/injury through
violence. This risk definition includes terrorism, which uses violence (or the X X X X X
threat of) to advance a political cause, and similar tactics used by “for profit*
organised crime.

Interstate war. This risk resultantimpacts ge)
and means, covering the spectrum from targeted military strikes against limited

targets to full-scale war with the aim of changing the government and/or X X X X X
occupation.

Civil war. The risk of intra-state military conflict, in the form of an organised

insurgency, separatist conflict, or full- blown civil war, in which rebels/insurgents X X X X M

attempt to overthrow the government, achieve independence, or at least heavily
influence major government policies.

Government Effectiveness

Bureaucracy : An assessment of the quality of the country's bureaucracy. The
better the bureaucracy the quicker decisions are made and the more easily - - . - - X X X X X X X X X X X X X X X
foreign investors can go about their business.

Policy consistency and forward planning How confident businesses can be of
the continuity of economic policy stance - whether a change of government will
entail major policy disruption, and whether the current government has pursued “ . N . “ X X X X X X X X X X X X X X X
a coherent strategy. This factor also looks atthe extent to which policy-making is
far-sighted, or aimed at short-term

Infrastructure disruption . This reflects the likelihood of disruption to and/or
inadequacy of infrastructure for transport, including due to terrorism/insurgency,
strikes, politically motivated natural 2 includes
(as relevant) roads, railways, airports, ports, and customs checkpoints.

State failure. The risk the state is unable to exclusively ensure law and order, and
the supply of basic goods such as food, water, infrastructure, and energy, or is
unable to respond to or manage current or likely future emergencies, including
natural disasters and financial or economic crises

Policy instability. The risk the governments broad policy framework shifts over
the next year, making the business environment more challenging. This might
include more onerous or envi local content
requirements; importiexport barriers, tariffs, or quotas; other protectionist X X X X X
measures; price controls or caps; more "political” control of monetary policy, or
simply more direct intervention into the operations and decisions of private
companies etc

Regulatory Quality

Tax Effectiveness How efficient the country's tax collection system is. The rules
maybe clear and transparent, but whether they are enforced consistently. This
factor looks at the relative effectiveness too of corporate and personal, indirect
and direct taxation.

Legislation An assessment of whether the necessary business laws are in
place, and whether there any outstanding gaps. This includes the extent to which
the countrys legi: is ible with, and by, other countries’
legal systems.

Regulatory burden. The risk that normal business operations become more
costly due to the regulatory environment. This includes regulatory

I and ic ir i and/or opacity. Regulatory burdens X X X X X
vary across sectors so scoring should give greater weight to sectors
contributing the most to the economy.
Tax inconsistency. Taxinconsistencyalso captures the risk that fines and
penalties will be levied for non-compliance with a tax code that appears
disproportionate or manipulated for political ends.

Rule of Law
Judicial Independence An assessmentof how far the state and other outside
actors can influence and distort the legal system. This will determine the level of X X X X X X X X X X X X X X X
legal impartiality investors can expect.
Crime How much of a threat businesses face from crime such as kidnapping,
extortion, street violence, burglary and so on. These problems can cause major
inconvenience for foreign investors and require them to take expensive security
precautions.
Expropriation. The risk that the state or other sovereign political authority will
deprive, expropriate, nationalise, or confiscate the assets of private businesses,
whether domestic or foreign. X X X X X
State contract alteration. The risk that a government or state body alters the
terms of, cancels outright, or frustrates (usually through delay) contracts it has
with private parties without due process X X X X X
Contract enforcement. The risk that the judicial system will not enforce
between private-sector entities, whether domestic or
foreign, due to inefficiency, corruption, bias, or an inability to enforce rulings
promptlyand firmly. X X X X X

Control of Corruption
Corruption : An ofthe of the country's
The amount of red tape likely to countered is assessed, as is the likelihood of X X X X X X X X X X X X X X X
encountering corrupt officials and other groups.

Corruption. The risk that individuals/companies will face bribery or other corrupt
practices to carry out business, from securing major contracts to being allowed

to importiexport a small product or obtain everyday paperwork. This threatens a

company's ability to operate in a country, or opens it up to legal or regulatory

penaliies and reputational damage. X X X X X
Country Coverage 204 204 204 204 204 203 203 203 203 203 203 202 202 201 202 186 186 181 181 181
Year of Publication 2019 2018 2017 2016 2015 2014 2012 2011 2010 2009 2008 2007 2006 2005 2004 2003 2002 2000 1998 1998
*Sameas 1998
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Data Provider  Global Integrity

Description Nongovernmental organization located in Washington, United States,
advocating integrity and accountability in government.
Website www.globalintegrity .org

Data Source Global Integrity Index

Type Expert Assessment

Respondents Local country experts and peer reviewers recruited by Global Integrity

Frequency Annually since 2006.

Cowerage Mostly developing country sample

Public Access  Yes

Description The Global Integrity Index uses around 300 indicators to assess the existence and effectiveness of anti-corruption mechanisms that promote public integrity. They typically pair an indication of the "in law™ existence of a particular institutions with an "in
practice” assessment of its functioning. We use a simple average of the "in practice" components of each of the indicated Gl indicators, in keeping with our practice of relying purely on perceptions-based data in the WGI. Note that in we have carried
forward scores for those countries that were covered in previous two years but not in current year. Note also that the Global Integrity Index was not updated in 2012, so we use data from 2011 instead. Starting in 2013 we use data from the African
Integrity Indicators also compiled by Global Integrity, for the 54 countries for which they are available. The All follow a similar methodology and cover similar topics to the GII, but use a different structure of questions. We again use averages of "in
practice” questions from this source, corresponding to the categories shown in italics in the table below.

2018 2017 2016 2015 2014 2013 2012 2011 2010 2009 2008 2007 2006 2005 2004 2003 2002 2000 1998 1996
Voice and Accountability
Civil Society Organizations X X X X X X X
Media X X X X X X X
Public Access to Information X X X X X X X
Voting & Citizen Participation X X X X X X X
Election Integrity X X X X X X X
Political Financing X X X X X X X
Elections X X X X X X
Public Management X X X X X X
Access to Information and Openness X X X X X X
Rights X X X X X X
Political Stability and Absence of Violence
NA
Government Effectiveness
Civil Service Integrity X X X X X X
Public Management X X X X X X
Business Environment & Infrastructure X X X X X X
Welfare X X X X X X
Health and Education X X X X X X
Regulatory Quality
NA
Rule of Law
Executive Accountability . . . . . . X X X X X X X
Judicial Accountability . X X X X X X X X X X X X
Rule of Law X X X X X X X X
Law Enforcement - . . - . - X X X X X X X
Public Management X X X X X X
Rights . X X X X X
Gender X X X X X X
Control of Corruption
Anti-Corruption Agency . . . . . . X X X X X X X
Accountability X X X X X X
Country coverage 54 54 54 54 54 54 62 70 75 81 79 66 41
Year of Publication 2018 2017 2016 2015 2014 2013 2011 2011 2010 2009 2008 2007 2006
Notes: Please see each WGl'year' tab for exact wording of the questions
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Data Provider The Gallup Organization

Description Commercial survey firm based in Washington, United States

Website www.gallupworldpoll.com

Data Source Gallup World Poll

Type Survey

Respondents Households

Frequency Annual starting in 2006

Coverage Global samp e of countries

Public Access Full dataset is commercially available. Averages of sub-indicators are publicly available in this spreadsheet. Country level averages of variables from the core questionnaire are freely available through the

Gallup World View website (worldview.gallup.com)

Description The Gallup World Poll is a survey polling representative samples of households in a large sample of countries. The core survey instrument asks a wide range of questions, including some related to
governance as indicated below. Note that we have carried forward scores for those countries that were covered in previous years but not in current year, up to a maximum of two years.

2018 2017 2016 2015 2014 2013 2012 2011 2010 2009 2008 2007 2006 2005 2004 2003 2002 2000 1998 1996
Voice and Accountability
Confidence in honesty of elections X X X X X X X X X X X X X

Political Stability and Absence of Violence
NA

Government Effectiveness

isfaction with public ion system X X X X X X X X X X X X X
with roads and hiah X X X X X X X X X X X X X
Satisfaction with education system X X X X X X X X X X X X X

Regulatory Quality
NA

Rule of Law
Confidence in the police force

Confidence in judicial system
Have you had money property stolen from you or another
household member?

Have vou been assaulted or muaged?

X X X X
X X X X
X X X X
X X X X
X X X X
X X X X
X X X X
X X X X
X X X X
X X X X
X X X X
X X X X
X X X X

Control of Corruption
Is ion in o i X X X X X X X X X X X X X

Country coverage * 141 146 152 151 162 163 161 156 155 153 143 138 129
Year of Publication 2018 2017 2016 2015 2014 2013 2012 2011 2010 2009 2008 2007 2006

*includes countries carried forward from previous vears

Data Provider  International Fund for Agricultural Development
Description Multilateral development institution headquartered in Rome, Italy, financing
agricultural investments in developing countries.

Website www.ifad.org

Data Source  Rural Sector Performance Assessments

Type Expert assessment

Respondents IFAD country economists, subject to centralized review
Frequency Annual since 2004, every three years from 2015 onwards.
Cowerage IFAD client countries

Public Access  Yes
Description This source assesses 12 dimensions of the rural policy environment on a 6-point scale. The assessments are used in IFAD's performance-based allocation system for distributing resources across countries. Not all countries are covered in all
years, and if a country is missing in a current year, we use data from the most recently available of the previous two years.

2018 2017 2016 2015 2014 2013 2012 2011 2010 2009 2008 2007 2006 2005 2004 2003 2002 2000 1998 1996
Voice and Accountability
Policy and legal framework for rural organizations X X X X X X X X X X X X X X
Dialogue between government and rural organizations . X X X X X X X X X X X X X X
alleviation X
Legal frameworks for and autonomy of rural people's organizations X
Political Stability and Absence of Violence
NA
Government Effectiveness
Allocation & management of public resources for rural development X X X X X X X X X X X X X X X
Regulatory Quality
Enabling conditions for rural financial services development X X X X X X X X X X X X X X X
Investment climate for rural businesses X X X X X X X X X X X X X X X
Access to agricultural inputand product markets X X X X X X X X X X X X X X X
Trade policy X .
Rule of Law
Access to land X X X X X X X X X X X X X X X
Access to water for agriculture X X X X X X X X X X X X X X X
Control of Corruption
Accc ili P and ion in rural areas X X X X X X X X X X X X X X X
Country Coverage 102 102 114 114 99 118 119 115 117 114 104 122 114 121 124
Year of publication 2019 2016 2016 2016 2015 2013 2012 2011 2010 2009 2008 2007 2006 2005 2004
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Data Provider  IJET

Description Commercial security risk consulting company
based in Annapolis, United States
Website www.ijet.com

Data Source Country Security Risk Ratings
Type Expert assessment
Respondents iJET staff

Frequency Annual since 2004

Cowerage Global sample of countries
Public Access ~ Commercially available

Description IJET provides assessments of security risks faced
by travelers, coded on a 5-point scale.

2018 2017 2016 2015 2014 2013 2012 2011 2010 2009 2008 2007 2006 2005 2004 2003 2002 2000 1998 1996
Voice and Accountability
NA

Political Stability and Absence of Violence
Security Risk Rating X X X X X X X X X X X X X X X

Government Effectiveness
NA

Regulatory Quality
NA

Rule of Law
NA

Control of Corruption

NA
Country Coverage 196 196 196 194 194 194 194 189 203 194 184 183 181 176 167
Year of publication 2018 2017 2016 2015 2014 2013 2012 2011 2010 2009 2008 2007 2006 2005 2004

Data Provider  Institute for Management Development
Description i and research in Lausanne, Switzerland
Website www.imd.ch

DataSource  World Competitiveness Yearbook
Type Survey

Respondents  Businesspeople working in countries being assessed
Frequency Annual since 1987

Cowerage Global sample of countries

Public Access  Available through World Competitiveness Yearbook

Description The World Competitiveness Yearbook ranks countries on a large number of factual and subjective indicators relating to the business environment. We use indicators drawn from their Executive Opinion Survey capturing the views of approximately 4000

respondents.
2018 2017 2016 2015 2014 2013 2012 2011 2010 2009 2008 2007 2006 2005 2004 2003 2002 2000 1998 1996

Voice and Accountability

of policy is satisfactor X X X X X X X X X X X X X X X X X X X X
Political Stability and Absence of Violence
The risk of poliical instabilty is very low X X X X X X X X X X X X X X X X X X
Government Hfectiveness
Adaptabilty of government policy to changes in the economy is high X X X X X X X x X X X X X X X X X X - X
The public service is not independent from poltical interference . . .
Government decisions are effectively implemented X X X X X X X X X X X X X X X X X X
Bureaucracy does not hinder business activity X X X X X X X X X X X X X X X X X X X X
The distribution infrastructure of goods and services is generally efficient X X X X X X X X X X X X X X X X X X .- X
Policy direction is not consistent
Regulatory Quality
Protectionism does not impair the conduct of your business X X X X X X X X X X X X X X X X X X X X
Competition legislation s efficient in preventing unfair competition X X X X X X X X X X X X X X X X X X X X
Price controls affect pricing of products in most industries . . . .
Capital markets (foreign and domestic) are easily accessible X X X X X X X X X X X X X X X
Ease of doing business is supported by regulations X X X X X X X X X X X X X X X
Financial institutions' transparency is not widely developed in your country . . . . . . . . . . . . . . . . . .
Customs' authorities do facilitate the efficient transit of goods X X X X X X X X X X X X X X X X X X
The legal and regulatory framew ork encourages the competitiveness of
enterprises X X X X X X X X X X X X X X X X X X
Foreign investors are free to acquire control in domestic companies X X X X X X X X X X X X X X X X X X X X
Public sector contracts are sufficiently open to foreign bidders X X X X X X X X X X X X X X X X X X X X
Real personal taxes do not discourage people from working or seeking
advancement X X X X X X X X X X X X X X X X X X X X
Real corporate taxes do not discourage entrepreneurial activity X X X X X X X X X X X X X X X X X X
Finance and banking regulation is sufficiently adequate X X X X X X X X X X X X X X X X
Labor regulations (hiringffiring practices, minimum wages, etc.) do not hinder X X X X X x X X X x X X x X X X X X x X
business activities
Subsidies do not distort fair competition and economic development X X X X X X X X X X X X X X X X X X X X
Easy to start a business X X X X X X X X X X X X X
Rule of Law
Tax evasion is not a threat to your economy X X X X X X X X X X X X X X X X X X X
Justice is fairly administered X X X X X X X X X X X X X X X X X X X X
Personal security and private property rights are adequately protected X X X X X X X X X X X X X X X X X X X
Parallel (black-market, unrecorded) economy does not impair economic X X X X X x X X X X X X x X X X X X x X
development
Intellectual property rights are adequately enforced X X X X X X X X X X X X X X X X X X X X
Control of Corruption
Bribery and corruption do not exist X X X X X X X X X X X X X X X X X X X X
Country coverage 63 63 62 61 60 60 59 59 58 57 57 55 55 51 51 51 49 47 46 46
Year of Publication 2018 2017 2016 2015 2014 2013 2012 2011 2010 2009 2008 2007 2006 2005 2004 2003 2002 2000 1998 1996
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Data Provider  French Ministry of the Economy, Industry and Employment and the Agence Francais de

Developpement
Description  French Government

Website hitp:fiow.cepit frProfilsinsttutionnels Database htm
Data Source  Institutional Profiles Database:

Ty Expert Assessment

Respondents  Country offie stff of two ministries
Frequency  Approximately very three years since 2006

Cowrage  Worldwide
Public Access  Yes
Description ofinds 100+ devel The sub functioning of bl scc rhets' takeholder co-ord vision of the
nd ity of transact et ) cialogue, openness of society and markets, social conesion.
Voice and Accountability 018 2017 2016 2015 2014 2013 2012 2011 2010 2009 2008 2007 2006 2005 2004 2003 2002 2000 1998 1996
Freedomof elections at natonal fevel x x x x X oxox X X ox
Are electoral processes flawed? x x x x X X x ox X
(o x x x x x XXX X X X X X
Freedomof the Press (freedom of access to nformaton, protection of journlists, etc) x x x x X x x X X x x x x
Freedomof Association x x x x X x x X X X x x x
Freedomof assenby, demonstraton x x x x X x X X X x x x x
Respect for the rights and freedoms of minoriies (ethric, relious, inguistc, imigrans..) x x x x x X X ox X x x x x
s the report produced by the IMF under Aricke IV publshed? x x x x x X X X X X X X X
Reliabity of State budget (completeness, credibiky, performance..) x x x x x X X X X x x x x
Reliabiy of State accounts (completeness, aud, review lav...) x x x x X x X X X X x x x
Refabity of State-ow ned firms' accounts x x x x X ox X X X x x x x
Refabity of basic econonic and fisancialstaistcs (e.g. national accounts, price indices, foreign trade, currency and credt, etc.) x x x x x XXX X ox o ox x X
Relabity of Stale-ow ned banks’ accounts x x x x x XX X X x X X X
s the State econoric policy (e.g. budgetary, fiscal, efc.)... communicated? x x x x X x x X X x x x x
s the State econoric policy (e.g. budgelary, fiscal,etc)... publecly debated? x x x x X x X X X x x x x
Degree of ransparency in publc procurement x x x X x X X X X x x x X
Freedom 0 leave the county (ie. passports, exi visas, etc.) x X x X x XX X X X x X X
Freedomof entry for foreigners (excluding ciizens of countres under agreemenis on free movemen, &.g. Schengen Area, elc.) x x x x XXX XX x ox X X
Freedom of movement for natonais around the workd x x x x X x x X X X x x x
Genuine Media Puralism x x x x X x X X X x x x x
Freedomof access, navigation and publshing on temet x x x X x X X ox X x x x x
Political Stability and Absence of Violence x x x x x XX X X x X X X
ntensity of internal conflcts:ethnic, relious of regional x x x x X x X X X x x x x
ntensity of viokent activites...of underground polfical organizations. x x x x X x X X X x x x x
ntensity of social conflcts (exchuding conflcts relating to land) x x x x X x X X X x x x x
Regulatory Quality x x x x x XXX X X x X X
Ease of starting a business governed by local law > x x x x X x x X X x x x x
Ease of setting up a subsidiay for a foreign frm> x x x x X x X X X x x x x
Share of administered prices x x x x X x X X X x x x x
Does the State subsidize commodiy prces (i food and other essential goods, excluding of)? x x x x x X X ox X x x x X
Does the State subsidize the price of petrol a the pumps? x x x x x XX X X x x X X
Importance, de facto, o bariers o entry for new compettors n markets for goods and services (excluding the financial sector and beyond the narfow consraints of the merke)... reated to the adrinisration (red tape etc.| X x x x XXX XX X ox X X
Importance, de facto, o barriers o entry for new competiors in markets for goods and services (excluding finance and beyond the narrow constraints of the marke)...related to the practces of aready estabished corpe{ X x x x X x X X X x x x x
Efciency of x x x x x X X X X x x x x
Rule of Law x x x x x XX X X X x X X
Degree of secury of goods and persons x x x x X x X X X x x x x
by uton..) x x x x X x X X X X x X x
Degree of judicial independence vis-a-vis the State x x x x x X X ox X x x x x
Degree of enforcement of courtorders x x x x x XXX X X x X X
Timeiness of judicialdecisions x x x x X x X X X x x x x
the law x x x x X x X X X X x x x
Pracical ity of the adrinistration (o it tax evasion x x x x X x X X X x x x x
Biciency of ighis i the event of x x x X x X X ox X X x x X
peaking, does the g red ape..)? x x x x x XX X X x x X X
Does the State pay incases of law or x x x x X X X X X X x x x
Does the Siate pay. incases of law or x x x x X x X X X X x x x
Degree of observance of coniractual ters betw een national private stakehoders x x x x x X X ox X x x x x
Degree of observance of x x x X x XXX X x X X x
the past 3 years, has paying vis-arvis x x x x X X x X X X x X X
has the paying vis-avis x x x x X x X X X x x x x
P relating fo... rad x x x x X x X X X x x x x
2 Jat x x x X x X X ox X x x x X
the diversty of x x x x x XX X X X X X X
Control of Corruption x x x x X x X X X x x x x
Level of “petty” corruption betw een adminisiraton and cilzens x x x x X x X X X X x x x
Level of corruption betw een administrations and local businesses. x x x X x X X ox X x x x X
Level of corruption betw een adminisrations and foreign companies x x x x x XXX X X x X x
Government Hfectiveness™
Coverage area: public schoal x x x x X x X X X x x x x
Coverage area: basic health services x x x x x X X ox X x x x x
Coverage area: drinking water and sanfation x x x x x X X ox X X
Coverage area: electriciy grid x x x x X X x X x x
Coverage area: ransportinfrastructure x x x x X X x X X x
Coverage area: meintenance and waste disposal x x x x X X X X X x
- [TE R s 13 13 w3 143 123 123 85
007 2017 017 2013 2013 2013 2013 2009 2009 2009 2006 2006 2006
heain
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Data Provider  International Budget Project

Description Nongovernmental organization based in Washington, United
States, devoted to developing civil society capacity to
influence government budget processes.

Website www.internationalbudget.org

Data Source Open Budget Index

Type Expert assessment

Respondents Local experts recruited by the International Budget Project
subject to anonymous peer review

Frequency Approximately every two years

Cowerage Global country sample

Public Access  Yes

Description The Open Budget Index (OBI) is based on a questionnaire with 122 multiple choice questions on various dimensions of the availability, timeliness and quality of central government budget documents. Note that the 2006 (2008)
(2010) index refers to data reflecting conditions in 2005 (2007) (2009). The 2015 OBI (referring to 2014) was released in September 2015, and was used for the 2015, 2016, and 2017 WG| updates. The 2015, 2016, and 2017 WGI
updates back-date the 2015 OBI to 2014 as well. The 2017 OBI (referring to 2016) was released in fall 2017, after the 2017 . This data is used for 2016, 2017 and 2018.

2018 2017 2016 2015 2014 2013 2012 2011 2010 2009 2008 2007 2006 2005 2004 2003 2002 2000 1998 1996
Voice and Accountability
Open Budaet Index X X X X X X X X X X X X X X

Political Stability and Absence of Violence
NA

Government Effectiveness
NA

Regulatory Quality
NA

Rule of Law
NA

Control of Corruption

NA
Country Coverage 102 102 102 102 102 100 100 100 94 94 85 85 59 59
Year of publication 2017 2017 2017 2015 2015 2012 2012 2012 2010 2010 2008 2008 2006 2006

Data Provider Latinobarometro
Description  Nongovernmental organization based in Santiago, Chile

Website www.latinobarometro.org
Data Source  Latinobarometro surveys
Type Survey

Respondents  Households

Frequency Approximately annually since 1995

Cowerage Sample of Latin American countries

Public Access Country level averaged data is available through online
data access tool on Latinobarometro website

Description  Latinobarometro administers a common questionnaire to households in Latin America with questions on areas such as Economy and International Trade, Integration and Regional Trading Blocks,
Democracy, Politics and Institutions, Social Policies, Civic Culture, Social Capital and Social Fraud, the Environment, and Current Issues.

2018 2017 2016 2015 2014 2013 2012 2011 2010 2009 2008 2007 2006 2005 2004 2003 2002 2000 1998 1996
Voice and Accountability
Satisfaction with democracy X X X X X X X X X X X X
Trust in Parliament X X X X X X X X X X X X

X X
X X
X X
X X
X X
X X
X X
X X

Political Stability and Absence of Violence
NA

Government Effectiveness
Trust in Government X X X X X X X X X X X X X X X X X . . X

Regulatory Quality

NA

Rule of Law

Trust in Judiciary X X X X X X X X X X X X X X X X X X X X
Trust in Police X X X X X X X X X X X X X X X X X X X X
Have you been a victim of crime? X X X X X X X X X X X X X X X X X X X X
Control of Corruption

Frequency of corruption . . X X X X X X X X X X X X X X X

Corruption in Judiciary X X

Corruption in Government . X

Corruption in Office of the Presidency X -

Corruption in Parliament X X

Corruption in Public Employees X

Corruption in Local Government (Councilors) X

Corruption in Police X

Corruption in National Tax Office X

Country Coverage 18 18 18 18 18 18 18 18 18 18 18 18 18 18 18 17 17 17 17 17
Year of publication 2019 2017 2016 2015 2014 2014 2011 2011 2010 2009 2008 2007 2006 2005 2004 2003 2002 2000 1998 1996
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Data Provider
Description
Website

Data Source
Type
Respondents
Frequency
Cowerage
Public Access

Description

Type

Political Risk Services

Commercial business information provider headquartered in Syracuse, United States

WWW.prsgroup.com
International Country Risk Guide

Expert assessments subject to peer review at the topic and regional levels

Political Risk Services staff
Monthly since 1984
Global sample of countries

Full dataset is commercially available. Averages of sub-indicators are publicly available

this spreadsheet.

The International Country Risk Guide includes a Political Risk Index, which in turn consists of 12 components measuring various dimensions of the political and business environment facing firms operating in a country. We use data from

December reports of each year.

Voice and Accountability
Miitary in politics

Democratic accountability

Political Stability and Absence of Violence
Government stability

Internal conflict

External conflict

Ethnic tensions

Government Effectiveness
Bureaucratic quality

Regulatory Quality
Investment profile

Rule of Law
Law and order

Control of Corruption
Corruption

Country Coverage
Year of publication

2018

x

X X X X

140
2018

2017

x

X X X X

X

140
2017

2016

X
X

X X X X

140
2016

2015

X
X

X X X X

140
2015

2014 2013 2012 2011 2010 2009 2008 2007 2006 2005 2004 2003 2002 2000 1998 1996

x

X X X X

X

140
2014

x

X X X X

X

140
2013

x

X X X X

X

140
2012

x

X X X X

X

140
2011

x

X X X X

X

140
2010

x

X X X X

X

140
2009

x

X X X X

x

X X X X

X

140
2007

x

X X X X

X

140
2006

x

xX X X X

140
2005

x

X X X X

140
2004

x

X X X X

140
2003

x

X X X X

X
X X
X X
X X
X X
X X
X X
X X
X X
X X
140 140
2000 1998

x

X X X X

129
1996

Expert assessment

Frequency
Coverage
Public Access
Description

Coding by Cingr
Annually since 1980
Global sample of countries
Yes

Richards and Gibney teams

The Cingranelli-Richards dataset is a numerical coding on a 2 or 3 point scale of data on 13 human rights, as reported in Amnesty International Human Rights Reports and the U.S. Department of State Country Reports on Human Rights Practices. It is produced by Professor

David Cingranelli at the University of Binghamton, U.S.A. and Professor David Richards at the University of Memphis, U.S.A. and is availeble at www.humanrightsdata.com. The Political Terror Scale is a numerical coding on a 5-point scale of state-sponsored domestic
ically at: http/www.politi

averaged and treated as a single source in Political Stability and Absence of Violence since they are based on the same underlying publications. The last update of the Cingranelli-Richards ataset was in 2011 and the ataset is no longer being updated. We have used the 2011

CIRI data through 2013 in the WGI. Starting with 2014, we use data only from the PTS, in the Political Stability/Absence of Violence indicator.

political terror through imprisonments, torture, disappearances and violations of the rule of law. It is produced by Prof. Marc Gibney at the University of North Carolina and is

Jabl

orgl. Note that the two sources are

Voice and Accountability
Restrictions on domestic and foreian travel (QRI)
Freedom of political participation (GIRI)

Imprisonments because of ethnicity. race, or political. reliaious beliefs (GIRI)

Freedom of Speech (QIRI)

Political Stability and Absence of Violence
Freauency of political kilinas (CIRI)

Frequency of disappearances (CIRI)

Frequency of tortures (CIRI)

Political terror scale (PTS)

Government Effectiveness
NA

Regulatory Quality
NA

Rule of Law
Independence of udiciary (QIRI)

Control of Corruption
NA

Country coverage (CIRI)
Country coverage (PTS)

Year of Publication (CIR))
Year of Publication (PTS)

2018

197

2018

2017

197

2018

2016

197

2017

2015

195

2016

2014

195

2015

2013

X X X X

X X X X

194

180
2012
2014

2012

X X X X

X X X X

194

180
2012
2013

2011

X X X X

X X X X

194
180

X X X X

X X X X

193
179

X X X X

X X X X

192
181

X X X X

X X X X

193
180

X X X X

X X X X

192
179

X X X X

X X X X

190
179

X X X X

X X X X

191
177

X X X X

X X X X

189
178

X X X X

X X X X

189
179

X X X X

X X X X

191
179

X X
X X
X X
X X
X X
X X
X X
X X
X X
187 184
179 178

2010 2009 2008 2007 2006 2005 2004 2003 2002 2000 1998 1996

X X X X

X X X X

187
176

2012 2011 2010 2009 2008 2007 2006 2005 2004 2003 2001 1999 1997
2012 2011 2010 2009 2008 2007 2006 2005 2004 2003 2001 1999 1997
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Data Provider
Description

Website
Data Source

Type
Respondents

Frequency
Cowerage
Public Access
Description

Data Provider
Description
Website

Data Source
Type
Respondents
Frequency
Cowerage
Public Access

Description

Reporters Without Borders

International nongovernmental organization headquartered in
Paris, France, devoted to the protection of reporters and
respect of press freedom.

www.rsf.org

Worldwide Press Freedom Index

Expert assessment

Reporters, researchers, legal experts and press freedom
advocates in assessed countries

Annual since 2002

Global sample of countries

Yes

The press freedom index is based on a 50-question checklist on the incidence and severity of restrictions on reporters and the media.

2018 2017 2016 2015 2014 2013 2012 2011 2010 2009 2008 2007 2006 2005 2004 2003 2002 2000 1998 1996

Voice and Accountability
Press Freedom Index X X X X X X X X X X X X X X X X X

Political Stability and Absence of Violence
NA

Government Effectiveness
NA

Regulatory Quality
NA

Rule of Law
NA

Control of Corruption

NA
Country Coverage 178 178 178 178 178 178 177 175 174 172 170 166 165 165 165 164 138
Year of Publication 2019 2018 2017 2016 2015 2014 2013 2011/12 2010 2009 2008 2007 2006 2005 2004 2003 2002

United States Department of State

Foreign affairs department of the United States Government.

www state.gov

Trafficking in People Report

Expert assessments

US embassy staff worldwide subject to centralized review

Annual since 2001

Global country sample

Yes

This report scores countries on a four-point scale based on the extent of government efforts to combat “severe trafficking in persons” defined as (a) sex trafficking in which a commercial sex act is induced by force, fraud, or
coercion, or in which the person induced to perform such act has not attained 18 years of age; or (b) the recruitment, harboring, transportation, provision, or obtaining of a person for labor or services, through the use of force,
fraud or coercion for the purpose of subjection to involuntary servitude, peonage, debt bondage, or slavery. Note that the reports refer to data from the previous year: we therefore lag the data from this source by one year. The
report rates countries as complying (1), not complying but making significant effort to (2), not complying but making some effort (2WL), not complying (3). Some countries are not ranked but receive a “special case"
notification, i.e. Somalia and Haiti for some years, these countries are treated as missing values.

2018 2017 2016 2015 2014 2013 2012 2011 2010 2009 2008 2007 2006 2005 2004 2003 2002 2000 1998 1996

Voice and Accountability
NA

Political Stability and Absence of Violence
NA

Government Effectiveness
NA

Regulatory Quality
NA

Rule of Law
Trafficking in People X X X X X X X X X X X X X X X X X X

Control of Corruption

NA
Country coverage 182 182 182 183 185 185 185 184 180 175 173 153 152 149 141 131 116 81
Year of Publication 2019 2018 2017 2016 2015 2014 2013 2012 2011 2010 2009 2008 2007 2006 2005 2004 2003 2001
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Data Provider
Descri
Website
Data Source
Type
Respondents

Frequency
Covwerage
Public Access

Description

Data Provider
Description
Website

Data Source
Type
Respondents
Frequency

Cowerage
Public Access

Description

Vanderbilt University

United States university
www.lapopsurveys.org
Americas' Barometer

Survey

Households

Bi-annual since 2004

Sample of Latin American countries

Some country-level aggregates are freely available, the rest of

the dataset is available via subscription

The AmericasBarometer is an effort by LAPOP to measure democratic values and behaviors in the Americas using common questionnaires to households in Latin America with questions on areas such as Democracy,
Politics and Institutions, Social Policies, Civic Culture, and other Current Issues.

2018 2017 2016 2015 2014 2013 2012 2011 2010 2009 2008 2007 2006 2005 2004 2003 2002 2000 1998 1996
Voice and Accountability
Trust in parliament X X X X X X X X X X X X X X X
Satisfaction with democracy X X X X X X X X X X X X X X X

Political Stability and Absence of Violence
NA

Gowvernment Effectiveness
NA

Regulatory Quality

NA

Rule of Law

Trust in supreme court . X X X X X X X X X X X
Trust in justice system . . . X X X X X X X X X X X X
Trust in police X X X X X X X X X X X X X X X
Have you been a victim of crime? X X X X X X X X X X X X X X X

Control of Corruption
Frequency of corruption among government officials . . . X X X X X X X X X X Xx X
Perception of politicians to be corrupt -- % of

respondents agreeing with statements: more than half &

all politicians are corrupt X X X
Country coverage 29 29 29 28 28 26 26 25 25 23 23 22 20 11 11
Year of Publication 2017 2017 2017 2014 2014 2012 2012 2010 2010 2008 2008 2006 2006 2004 2004

Varieties of Democracy Project at the University of Gothenberg and University of Notre
Dame

European and American universities

https:/Avww.v-dem.net/en/

Varieties of Democracy Project

Expert assessment

Academic experts recruited by VDEM Project

Annual

Global
Publicly available at link above.

The VDEM project, housed at the University of Gothenberg in Sweden and the Kellogg Institute at the University of Notre Dame, is an expert assessment of various aspects of democracy and political systems across countries. It is a collaboration of around 50
scholars from around the world.

2018 2017 2016 2015 2014 2013 2012 2011 2010 2009 2008 2007 2006 2005 2004 2003 2002 2000 1998 1996

Voice and Accountability

Expanded Freedom of Expression (v2x_freexp_altinf) X X X X X X X X X X X X X X X X X X X X
Freedom of Association (v2x_frassoc_thick) X X X X X X X X X X X X X X X X X X X X
Clean Elections (v2xel_frefair) X X X X X X X X X X X X X X X X X X X X

Political Stability and Absence of Violence
NA

Government Effectiveness
NA

Regulatory Quality
NA

Rule of Law
Liberal Component Index (v2x_liberal) X X X X b3 X X X X X X X X X X X X X X X

Control of Corruption

Corruption Index ( v2x_corr) X X X X X X X X X X X X X X X X X X X X
Country Coverage 1 171 171 1 171 171 171 171 170 170 170 170 170 170 170 170 170 170 169 169
Year of Publication 2019 2018 2017 2016 2015 2014 2013 2012 2011 2010 2009 2008 2007 2006 2005 2004 2003 2001 1999 1997
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Data Provider
Description
Website

Data Source

Type
Respondents
Frequency

Cowerage

Public Access

Description

Data Provider
Description

Website
Data Source
Type
Respondents

Frequency

Covwverage
Public Access
Description

The World Bank.

Multilateral development bank headquartered in Washington, United States
www.worldbank.org

Country Policy and Institutional Assessments

Expert Assessment

World Bank country economists subject to centralized review for comparability
Annually since 1978 for all World Bank client countries, once every two years for
non-concessional borrowers beginning in 2014.

World Bank client countries. Non IDA-eligible countries are covered every other
year starting in 2014, and every three years starting in 2016. We use data from
previous one or two years if current year data not available.

Since 2005, only for countries eligible for concessional lending from the International
Development Association.

Indicators on 16 dimensions of policy and institutional performance. Responses are coded on a 6-point scale. CPIA indicators are used to allocate concessional lending across countries.

Voice and Accountability
NA

Political Stability and Absence of Violence
NA

Government Effectiveness

Quality of public administration

Quality of budgetary and financial manangement
Efficiency of revenue mobilization

Regulatory Quality
Business regulatory environment
Trade policy

Rule of Law
Property rights and rule based governance

Control of Corruption
Transparency, accountability and corruption in public sector

Country coverage
Year of Publication

2018 2017 2016 2015 2014 2013 2012 2011 2010 2009 2008 2007 2006 2005 2004 2003 2002 2000 1998 1996

X X X

119
2018

X X X

x

X

121

X X
X X
X X
X X
X X
X X
X X
137 136

2017 2016 2015

X X X

x

X

137
2014

X X X
X X X
X X X
X X X
X X X
X X X
X X X
137 136 136

2013 2012 2011

x

x

x

X

136
2010

X X X

x

137
2009

X X X

X

142
2008

X X
X X
X X
X X
X X
X X
X X
140 136
2007 2006

x

x

x

X

134

2005

X X X

X X

X

135
2004

x

x

x

136
2003

X X X

x

X

136
2002

X X X

X

136
2000

X X X

X

136 131
1998 1996

World Justice Project Rule of Law Index

Nonprofit organization headquartered in Washington, United States,
specializing in rule of law worldwide.
www.worldjusticeproject.org

WJIP Rule of Law Index

Combination of expert assessment and general public poll.

Panel of local respondents in each country, subject to centralized
review, as well as general public poll

Annual since 2009 but for a rotating set of countries. We use data
only from 2011 and 2012 as earlier rounds not comparable.

Global country sample

Yes

ROLI rates countries on a variety of subcomponents relating to rule of law based on over 500 questions, some of which are answered by expert respondents annually, others answered in a general population survey

once every three years.

2018 2017 2016 2015 2014
Voice and Accountability
Factor 1: Limited Government Powers X X X X X
Factor 4: Fundamental Rights X X X X X
Factor 3: Open Government X X X X X
Political Stability and Absence of Violence
Factor 5.2: Civil conflict is effectively limited (Order and X X X X X
Security)
Gowernment Effectiveness
NA
Regulatory Quality
Factor 6: Regulatory Enforcement X X X X X
Rule of Law
Factor 5.1: Crime is effectively controlled (Order and Security) X X X X X
Factor 7: Civil Justice X X X X X
Factor 8: Criminal Justice X X X X X
Control of Corruption
Factor 2: Absence of Corruption X X X X X
Country Cowverage 113 113 113 113 102
Year of publication 2019 2017 2016 2016 2015

2013

x

99
2014

2012 2011 2010 2009 2008 2007 2006 2005 2004 2003 2002 2000

X X
X X
X X
X X
X X
X X
X X
X X
X X
97 66
2013 2012
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Sub-indicadores utilizados por dimension para Argentina (1996-2018)

VVoz y Rendicion de cuentas

Representative Sources

EIU

Democracy Index

Vested interests

Accountablity of Public Officials

Human Rights

Freedom of association

FRH

Political Rights (FRW)

Civil Liberties (FRW)

Press Freedom Index (FRP)

Media (FNT)

Civil Society (FNT)

Electoral Process (FNT)

GCS

Transparency of government policymaking

Freedom of the Press

Favoritism in Decisions of Government Officials

Effectiveness of Law-Making Body

GWP

Confidence in honesty of elections

IPD

Freedom of elections at national level

Are electoral processes flawed?

Do the representative Institutions (e.g. parliament)
operate in accordance with the formal rules in force
(e.g. Constitution)?

Freedom of the Press (freedom of access to
information, protection of journalists, etc.)

Freedom of Association

Freedom of assembly, demonstration

Respect for the rights and freedoms of minorities
(ethnic, religious, linguistic, immigrants...)

Is the report produced by the IMF under Article 1V
published?

Reliability of State budget (completeness,
credibility, performance...)

Reliability of State accounts (completeness, audit,
review law...)

Reliability of State-owned firms' accounts

Reliability of basic economic and financial statistics
(e.g., national accounts, price indices, foreign trade,
currency and credit, etc.).

Reliability of State-owned banks' accounts

Is the State economic policy (e.g. budgetary, fiscal,
etc.)... communicated?

Is the State economic policy (e.g. budgetary, fiscal,
etc.)... publicly debated?

Degree of transparency in public procurement

Freedom to leave the country (i.e. passports, exit
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visas, etc.)

Freedom of entry for foreigners (excluding citizens
of countries under agreements on free movement,
e.g. Schengen Area, etc.)

Freedom of movement for nationals around the
world

Genuine Media Pluralism

Freedom of access, navigation and publishing on
Internet

PRS

Military in politics

Democratic accountability

RSF

Press Freedom Index

VDM

Freedom of Expression

Freedom of Association

Clean Elections

Non-representative Sources

BTI | Political Participation (SI)
Stability of Democratic Institutions (SI)
Political and Social Integration (SI)
CCR | Civil Liberties
Accountability and public voice
GIl | Elections
Public Management
Access to Information and Openness
Rights
IFD | Policy and legal framework for rural organizations
Dialogue between government and rural
organizations
LBO |Satisfaction with democracy
Trust in Parliament
OBl | Open Budget Index
VAB | Trust in parliament
Satisfaction with democracy
WCY | Transparency of government policy
WJP | Factor 1: Limited Government Powers

Factor 4. Fundamental Rights

Factor 5: Open Government

Fuente: datos extraidos de http://info.worldbank.org/governance/wgi/#doc-sources [altimo
acceso 07/08/2018].

Calidad Regulatoria

Representative Sources

EIU

Unfair competitive practices

Price controls

Discriminatory tariffs

Excessive protections
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Discriminatory taxes

GCS

Burden of government regulations

Extent and effect of taxation

Prevalence of Trade Barriers

Intensity of Local Competition

Ease of starting a new business

Effectiveness of anti-trust policy

Stringency of environmental regulations

HER

Investment Freedom

Financial Freedom

IPD

Ease of starting a business governed by local law?

Ease of setting up a subsidiary for a foreign firm?

Share of administered prices

Does the State subsidize commaodity prices (i.e. food
and other essential goods, excluding oil)?

Does the State subsidize the price of petrol at the
pumps?

Importance, de facto, of barriers to entry for new
competitors in markets for goods and services (excluding
the financial sector and beyond the narrow constraints of
the market). .. related to the administration (red tape etc.)

Importance, de facto, of barriers to entry for new
competitors in markets for goods and services (excluding
finance and beyond the narrow constraints of the
market)... related to the practices of already established
competitors

Efficiency of competition regulation in the market
sector (excluding financial sector)

PRS

Investment profile

WMO

Regulatory burden. The risk that normal business
operations become more costly due to the regulatory
environment. This includes regulatory compliance and
bureaucratic inefficiency and/or opacity. Regulatory
burdens vary across sectors so scoring should give
greater weight to sectors contributing the most to the
economy.

Tax inconsistency. Tax inconsistency also captures the
risk that fines and penalties will be levied for non-
compliance with a tax code that appears disproportionate
or manipulated for political ends.

Non-rep

resentative Sources

ADB

Trade policy

Regional integration

Business regulatory environment

ASD

Trade policy

Business regulatory environment

BPS

How problematic are labor regulations for the growth
of your business?
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How problematic are tax regulations for the growth of
your business?

How problematic are customs and trade regulations for
the growth of your business?

BTI

Organization of the Market and Competition

EBR

Price liberalisation

Trade & foreign exchange system

Competition policy

IFD

Enabling conditions for rural financial services
development

Investment climate for rural businesses

Access to agricultural input and product markets

PIA

Business regulatory environment

Trade policy

WCY

Protectionism in the country negatively affects the
conduct of business

Competition legislation in your country does not prevent
unfair competition

Price controls affect pricing of products in most
industries

Access to capital markets (foreign and domestic) is easily
available

Ease of doing business is not a competitive advantage for
your country

Financial institutions' transparency is not widely
developed in your country

Customs' authorities do not facilitate the efficient transit
of goods

The legal framework is detrimental to your country's
competitiveness

Foreign investors are free to acquire control in domestic
companies

Public sector contracts are sufficiently open to foreign
bidders

Real personal taxes are non distortionary

Real corporate taxes are non distortionary

Banking regulation does not hinder competitiveness

Labor regulations hinder business activities

Subsidies impair economic development

Easy to start a business

WJP

Factor 6: Regulatory Enforcement

Fuente: datos extraidos de http://info.worldbank.org/governance/wgi/#doc-sources [ultimo
acceso 07/08/2018].
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Imperio de la Ley

E
IU

Violent crime

Organized crime

Fairness of judicial process

Enforceability of contracts

Speediness of judicial process

Confiscation/expropriation

Intellectual property rights protection

Private property protection

Business Cost of Crime and Violence

Cost of Organized Crime

Reliability of Police Services

Judicial Indepdendence

Efficiency of Legal Framework for Challenging
Regulations

IPR protection

Property Rights

Informal Sector

Confidence in the police force

Confidence in judicial system

Have you had money property stolen from you or another
household member?

Have you been assaulted or mugged?

ER

Property Rights

PD

Degree of security of goods and persons

by criminal organizations (drug trafficking, weapons,
prostitution...)

Degree of judicial independence vis-a-vis the State

Degree of enforcement of court orders

Timeliness of judicial decisions

Equal treatment of foreigners before the law (compared to
nationals)

Practical ability of the administration to limit tax evasion

Efficiency of the legal means to protect property rights in
the event of conflict between private stakeholders?

Generally speaking, does the State exercise arbitrary
pressure on private property (e.g. red tape...)?

Does the State pay compensation equal to the loss in cases
of expropration (by law or fact) when the expropriation
concerns land ownership?

Does the State pay compensation equal to the loss in cases
of expropration (by law or fact) when the expropriation
concerns production means?

Degree of observance of contractual terms between
national private stakeholders
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Degree of observance of contractual terms between
national and foreign private stakeholders

In the past 3 years, has the State withdrawn from contracts
without paying the corresponding compensation... Vis-a-vis
national stakeholders?

In the past 3 years, has the State withdrawn from contracts
without paying the corresponding compensation... vis-a-vis
foreign stakeholders?

Respect for intellectual property rights relating to... trade
secrets and industrial patents

Respect for intellectual property rights relating to...
industrial counterfeiting

Does the State recognize formally the diversity of land
tenure system?

PRS Law and Order
TP | Trafficking in People
R
VD | Liberal component index (measuring rule of law, judicial
M independence, checks and balances)
W | Expropriation. The risk that the state or other sovereign
MO | political authority will deprive, expropriate, nationalise, or
confiscate the assets of private businesses, whether domestic
or foreign.
State contract alteration. The risk that a government or state
body alters the terms of, cancels outright, or frustrates
(usually through delay) contracts it has with private parties
without due process.
Contract enforcement. The risk that the judicial system will
not enforce contractual agreements between private-sector
entities, whether domestic or foreign, due to inefficiency,
corruption, bias, or an inability to enforce rulings promptly
and firmly.
Non-representative Sources
B | Separation of powers
Tl | Independent Judiciary
Civil rights
CC |Rule of Law
R
FR |Judicial framework and independence (FNT)
H
G | Public Management
] Rights
Gender
IFD | Access to land
Access to water for agriculture
LB |Trust in Judiciary
O |Trustin Police
Have you been a victim of crime?
PIA |Property rights and rule based governance
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VA | Trust in supreme court

B [Trust in justice system

Trust in police

Have you been a victim of crime?

WC | Tax evasion is a common practice in your country

Y |Justice is not fairly administered in society

Personal security and private property are not adequately
protected

Parallel economy impairs economic development in your
country

Patent and copyright protection is not adequately enforced in
your country

WJ | Factor 3.1: Crime is effectively controlled (Order and

P | Security)

Factor 7: Civil Justice

Factor 8: Criminal Justice

Fuente: datos extraidos de http://info.worldbank.org/governance/wgi/#doc-sources [ultimo
acceso 07/08/2018].

Estabilidad Politica y ausencia de Violencia
EIU| Orderly transfers
Armed conflict
Violent demonstrations
Social Unrest
International tensions / terrorist threat
GCS Cost of Terrorism
HUM Political terror scale
T Security Risk Rating
IPD | Intensity of internal conflicts: ethnic, religious or regional
Intensity of violent activities...of underground political
organizations
Intensity of social conflicts (excluding conflicts relating to land)
PRS Government stability
Internal conflict
External conflict
Ethnic tensions

WMO

Protests and riots. The risk that the nature and impact of protests
and riots (excluding those related to labour) cause damage to assets
or injure or detain people, particularly if these disrupt normal
movement, business operations, and activity.

Terrorism. The risk that the activities of any non-state armed
group or individual cause (or are likely to cause) property damage
and/or death/injury through violence. This risk definition includes
terrorism, which uses violence (or the threat of) to advance a
political cause, and similar tactics used by “for profit” organised
crime.

Interstate war.This risk measures resultant impacts
(death/property damage) and means, covering the spectrum from
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targeted military strikes against limited targets to full-scale war with
the aim of changing the government and/or occupation.

Civil war. The risk of intra-state military conflict, in the form of
an organised insurgency, separatist conflict, or full- blown civil war,
in which rebels/insurgents attempt to overthrow the government,
achieve independence, or at least heavily influence major
government policies.

Non-re

presentative Sources

WCY

The risk of political instability is very high

WJP

Factor 3.2: Civil conflict is effectively limited (Order and
Security)

Fuente: datos extraidos de http://info.worldbank.org/governance/wai/#doc-sources [altimo
acceso 07/08/2018].

Efectividad del Gobierno

Representative Sources

EIU | Quality of bureaucracy / institutional effectiveness

Excessive bureacucracy / red tape

GCS | Infrastructure

Quality of primary education

GWP | Satisfaction with public transportation system

Satisfaction with roads and highways
Satisfaction with education system

IPD| Coverage area: public school

Coverage area: basic health services

Coverage area: drinking water and sanitation
Coverage area: electricity grid

Coverage area: transport infrastructure
Coverage area: maintenance and waste disposal

PRS | Bureaucratic quality

WMO

Infrastructure disruption. This reflects the likelihood of
disruption to and/or inadequacy of infrastructure for transport,
including due to terrorism/insurgency, strikes, politically
motivated shutdowns, natural disasters; infrastructure includes
(as relevant) roads, railways, airport ports, and customs
checkpoints.

State failure. The risk the state is unable to exclusively ensure
law and order, and the supply of basic goods such as food,
water, infrastructure, and energy, or is unable to respond to or
manage current or likely future emergencies, including natural
disasters and financ or economic crises.

Policy instability. The risk the government's broad policy
framework shifts over the next year, making the business
environment more challenging. This might include more
onerous employment or environmental regulation; local content
requirements; import/export barriers, tariffs, or quotas; other
protectionist measures; price controls or caps; more “political”
control of monetary policy, or simply more direct
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intervention into the operations and decisions of private
companies etc

Non-representative Sources
BTl | Consensus Building (MI)

Governance Capability (MI)
Resource Efficiency (MI)
IFD | Allocation & management of public resources for rural
development
LBO | Trust in Government

PIA | Quality of public administration
Quality of budgetary and financial manangement
Efficiency of revenue mobilization
WCY Government economic policies do not adapt quickly to changes
in the economy
The public service is not independent from political
interference
Government decisions are not effectively implemented
Bureaucracy hinders business activity
The distribution infrastructure of goods and services is
generally inefficient

Policy direction is not consistent

Fuente: datos extraidos de http://info.worldbank.org/governance/wgi/#doc-sources [altimo
acceso 07/08/2018].

Control de la Corrupcion

EIU| Corruption among public officials

GCS| Public Trust in Politicians
Diversion of Public Funds
Irregular Payments in Export and Import
Irregular Payments in Public Utilities
Irregular payments in tax collection
Irregular Payments in Public Contracts
Irregular Payments in Judicial Decisions
State Capture
GWP| Is corruption in governmnent widespread?

IPD| Level of “petty” corruption between administration and citizens
Level of corruption between administrations and local businesses
Level of corruption between administrations and foreign companies

PRS| Corruption
VDM | Corruption index
WMO| Corruption. The risk that individuals/companies will face bribery or
other corrupt practices to carry out business, from securing major
contracts to being allowed to import/export a small product or obtain
everyday paperwork. This threatens a company's ability to operate in a
country, or opens it up to legal or regulatory penalties and reputational
damage.

Non-representative Sources
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BTI

Anti-Corruption policy

Prosecution of office abuse

CCR

Anti-Corruption and Transparency

GCB

Frequency of household bribery - paid a bribe to one of the 8/9
services

Frequency of corruption among public institutions: Political parties

Frequency of corruption among public institutions:
Parliament/Legislature

Frequency of corruption among public institutions: Media

Frequency of corruption among public institutions: Legal
system/Judiciary

Frequency of corruption among public institutions: Public officials

Gll Accountability
IFD | Accountability, transparency and corruption in rural areas
LBO| Frequency of corruption
PIA| Transparency, accountability and corruption in public sector
VAB | Frequency of corruption among government officials
WCY | Bribing and corruption exist in the economy
WJP | Factor 2: Absence of Corruption

Fuente: datos extraidos de http://info.worldbank.org/governance/wai/#doc-sources

[Gltimo acceso 07/08/2018].
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Matrices de dos modos:

Dimensién- Indicador WGI (1996-2018).

Vozy
Rendicion
de Cuentas

Estabilidad
Politica y
Ausencia
de
Violencia

Efectividad
del
Gobierno

Calidad
Regulatoria

Imperio de
la Ley

Control de
la
Corrupcion

BTI

CCR

EIU

FRH

GCB

GCS

Gll

GWP

HER

HUM

IFD

T

IPD

LBO

OBl

PIA

PRS

RSF

TPR

VAB

VDM

WCY

WJP

PRk oRr|FR|IORIRIFRIOIR|IFR|IO|R|R|FR|IO|R|FR|FR|F

il oliellelleliel jlielieliel J el Jdlelileliell Jlieliel] _jie}ie]

ORI |I0O|I0O|F, PO FRPIOIFRIOOIFRP|IOIFR|IO|IO|F,|O|F

il alielleoleliel Ji Jlellel] el Jlell Jdlellell Jlelell SleoNi ]

RlRrRrRrROR|ROIR|FR|IOR|R|IR|IR|RLR|R|OC|lO|FR|R|F

S == R = R R I = R R = R

WMO

1

1

1

1

1

1

Fuente: elaboracion propia en base a datos secundarios disponibles en Kaufmann y Kraay

(2018)
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Red de afiliacion: Dimension- Indicador a Indicador (método de proyeccién por co-
ocurrencia).

BTI [ CCR | EIU | FRH | GCB | GCS | Gll | GWP | HER | HUM

%
lw)
fa
5
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Fuentes de notas periodisticas Diario La Nacion (1996-2018)

Notas que contienen el término “Gobernanza”

https://www.lanacion.com.ar/209590-una-brujula-para-la-izquierda
https://www.lanacion.com.ar/449262-la-causa-de-los-males-del-siglo-xxi-la-falta-de-calidad-de-
gobierno

https://www.lanacion.com.ar/210348-el-deficit-politico-de-la-globalizacion
https://www.lanacion.com.ar/467218-argentina-claves-para-un-mundo-que-trastabilla
https://www.lanacion.com.ar/530928-sombras-de-vietnam
https://www.lanacion.com.ar/467218-argentina-claves-para-un-mundo-que-trastabilla
https://www.lanacion.com.ar/530928-sombras-de-vietnam
https://www.lanacion.com.ar/725984-vida-empresaria
https://www.lanacion.com.ar/735816-la-iniciativa-clinton
https://www.lanacion.com.ar/756610-internet-debe-estar-al-alcance-de-todos
https://www.lanacion.com.ar/731462-notable-tratado-legal
https://www.lanacion.com.ar/671467-un-libro-para-derribar-mitos-globales
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https://www.lanacion.com.ar/854485-1os-grandes-de-internet-justifican-su-apoyo-a-la-censura-china
https://www.lanacion.com.ar/814339-agenda-cultural
https://www.lanacion.com.ar/961130-crecer-con-mas-instituciones
https://www.lanacion.com.ar/893460-breves
https://www.lanacion.com.ar/900710-para-el-new-york-times-wolfowitz-debe-renunciar
https://www.lanacion.com.ar/953490-francia-solo-habla-del-divorcio-de-sarkozy
https://www.lanacion.com.ar/943223-la-democracia-es-hoy-nada-mas-que-un-sistema-electoral
https://www.lanacion.com.ar/991728-malos-habitos
https://www.lanacion.com.ar/991665-afirman-que-la-ronda-de-doha-corre-un-grave-riesgo-de-fracaso
https://www.lanacion.com.ar/1067543-malvinas-protesta-formal-por-la-nueva-constitucion
https://www.lanacion.com.ar/1067356-fuerte-embestida-del-gobierno-al-reino-unido-por-las-malvinas
https://www.lanacion.com.ar/1012129-perspectivas
https://www.lanacion.com.ar/1009752-gano-el-no-a-un-plan-hegemonico
https://www.lanacion.com.ar/1069630-el-fmi-y-el-bm-deben-cambiar-sus-estructuras-directivas
https://www.lanacion.com.ar/1050987-el-capitalismo-en-el-espejo
https://www.lanacion.com.ar/1019320-cristina-kirchner-el-cambio-que-no-fue
https://www.lanacion.com.ar/1176657-visto-y-oido
https://www.lanacion.com.ar/1138508-para-amorim-el-g8-esta-muerto
https://www.lanacion.com.ar/1155829-se-desacelera-la-caida-de-los-precios-de-las-viviendas-en-los-
estados-unidos
https://www.lanacion.com.ar/1216656-el-consejo-asesor-se-quejo-de-la-falta-de-informacion-del-
indec

https://www.lanacion.com.ar/1173293-el-fmi-pide-sostener-las-medidas-de-estimulo
https://www.lanacion.com.ar/1169506-geoingenieria-o-panos-frios-para-el-planeta
https://www.lanacion.com.ar/1146319-apoyo-de-exportadores-al-senasa
https://www.lanacion.com.ar/1108747-base-de-datos
https://www.lanacion.com.ar/1175659-hallu-se-aleja-del-consejo-academico-del-indec
https://www.lanacion.com.ar/1185704-el-nobel-premio-teorias-sobre-gestion
https://www.lanacion.com.ar/1157408-la-institucionalidad-estatal-como-eje-de-la-cultura-politica
https://www.lanacion.com.ar/1144651-la-filosofia-politica-no-es-un-lujo
https://www.lanacion.com.ar/1206534-italianos-y-latinoamericanos
https://www.lanacion.com.ar/1109586-el-g-20-puede-ser-la-salida
https://www.lanacion.com.ar/1087128-google-y-el-gran-hermano
https://www.lanacion.com.ar/1166647-dialogo-en-buenos-aires-hoy-mas-que-nunca
https://www.lanacion.com.ar/1329950-desafios-de-un-ano-electoral
https://www.lanacion.com.ar/1326104-recibira-irlanda-un-millonario-rescate
https://www.lanacion.com.ar/1271404-cristina-kirchner-no-creo-en-las-brujas-pero-que-las-hay-las-
hay

https://www.lanacion.com.ar/1284429-cifras-impresentables
https://www.lanacion.com.ar/1271665-el-gobierno-festejo-el-nuevo-rol-del-bcra
https://www.lanacion.com.ar/1320831-las-razones-detras-del-renacimiento-conservador
https://www.lanacion.com.ar/1328362-buenos-aires-entre-las-cuatro-ciudades-menos-sustentables-de-
america-latina
https://www.lanacion.com.ar/1280024-twitter-la-pesadilla-que-puso-en-jaque-a-la-cumbre-del-g-20
https://www.lanacion.com.ar/1260826-europa-analiza-las-lecciones-que-dejo-la-crisis-de-grecia
https://www.lanacion.com.ar/1231475-el-principal-objetivo-evitar-el-tan-temido-efecto-domino
https://www.lanacion.com.ar/1333908-un-estallido-social-y-politico
https://www.lanacion.com.ar/1333221-la-ocde-duda-sobre-la-recuperacion-europea
https://www.lanacion.com.ar/1330425-el-corsa-el-auto-mas-vendido-del-ano
https://www.lanacion.com.ar/1304665-gobierno-abierto-una-revolucion-que-ya-llego
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Notas editoriales que contienen el término “Ranking” o “Calidad institucional” o
versan sobre indicadores de calidad institucional
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se-anotan-tres-argentinas-tenaris-ypf-y-mercadolibre
http://www.lanacion.com.ar/1791706-la-argentina-ante-su-mayor-derrumbe-institucional
http://www.lanacion.com.ar/1814335-el-indice-global-de-seguridad
http://www.lanacion.com.ar/1819454-la-argentina-se-muestra-limitada-para-el-cambio
http://www.lanacion.com.ar/1820003-cristina-quedo-en-los-ultimos-puestos-en-un-sondeo-sobre-
gestion
https://www.lanacion.com.ar/1820254-los-peligros-de-contagio-externo-que-teme-cristina-kirchner
http://www.lanacion.com.ar/1829268-al-final-la-verdad-es-lo-de-menos
http://www.lanacion.com.ar/1834031-competitividad-nuevamente-en-baja
http://www.lanacion.com.ar/1836591-una-idea-generalizada-que-refuto-a-scioli-no-hay-tiempo-para-
gradualismo
http://www.lanacion.com.ar/1855794-las-leyes-internacionales-obligan-a-jugar-limpio-a-la-hora-del-
comercio
http://www.lanacion.com.ar/1865599-caracas-sin-control-paso-a-ser-la-ciudad-mas-violenta-del-
planeta
http://www.lanacion.com.ar/1865607-la-argentina-sigue-mal-ubicada-en-el-ranking-de-percepcion-de-
corrupcion

http://www.lanacion.com.ar/1867655-corrupcion-otra-mala-nota
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http://www.lanacion.com.ar/1870905-libertad-economica-otro-fracaso-de-la-ultima-decada
http://www.lanacion.com.ar/1875024-la-felicidad-como-bien-publico
http://www.lanacion.com.ar/1875648-macri-congreso-sesiones-apertura
http://www.lanacion.com.ar/1875715-discurso-completo-de-mauricio-macri-ante-la-asamblea-
legislativa
http://www.lanacion.com.ar/1876130-roberto-artavia-ante-mayor-corrupcion-menor-progreso-social
http://www.lanacion.com.ar/1880239-cual-es-el-pais-mas-feliz-del-mundo
http://www.lanacion.com.ar/1891201-el-costo-oculto-de-la-corrupcion
http://www.lanacion.com.ar/1904462-un-diagnostico-que-llama-a-un-giro-radical
http://www.lanacion.com.ar/1904794-el-40-de-los-argentinos-cree-que-se-va-a-agravar-el-
narcotrafico-en-el-pais

http://www.lanacion.com.ar/1907856-auspicioso-avance-argentino
http://www.lanacion.com.ar/1929338-noah-mamet-necesitamos-que-la-argentina-triunfe
http://www.lanacion.com.ar/1935808-cuales-son-los-paises-mas-seguros-e-inseguros-del-mundo
http://www.lanacion.com.ar/1943051-la-productividad-es-el-principal-determinante-del-crecimiento
http://www.lanacion.com.ar/1946886-chile-una-tardia-regresion-populista
http://www.lanacion.com.ar/1949592-cumplir-con-las-normas-un-tema-pendiente-para-fomentar-
inversiones
http://www.lanacion.com.ar/1951306-que-es-hoy-vivir-bien-del-desarrollo-economico-al-bienestar
http://www.lanacion.com.ar/1965471-la-educacion-una-de-las-principales-preocupaciones-de-los-
argentinos
http://www.lanacion.com.ar/1978758-la-argentina-mejoro-su-indice-de-percepcion-de-corrupcion-
pero-sigue-con-niveles-criticos
http://www.lanacion.com.ar/1979080-la-argentina-no-logra-mejoras-en-un-ranking-de-crimenes-y-
violencia

http://www.lanacion.com.ar/1981706-leve-mejoria-en-la-percepcion-de-la-corrupcion
http://www.lanacion.com.ar/1986377-la-leccion-de-odebrecht
http://www.lanacion.com.ar/1995031-estrategias-para-luchar-contra-la-corrupcion
http://www.lanacion.com.ar/2030794-la-argentina-mas-transparente
http://www.lanacion.com.ar/2043050-corrupcion-en-las-empresas-10-razones-para-portarse-bien
https://www.lanacion.com.ar/2044743-el-derecho-de-propiedad-y-el-caso-pepsico
http://www.lanacion.com.ar/2048512-por-que-fracasa-el-control-de-la-corrupcion
http://www.lanacion.com.ar/2059028-este-es-el-ranking-de-los-paises-mas-eficientes-en-el-cuidado-
de-la-salud
http://www.lanacion.com.ar/2072504-una-argentina-es-la-nueva-presidenta-de-transparencia-
internacional
https://www.lanacion.com.ar/2003123-contrataciones-de-personal-irregulares-nada-menos-que-en-el-
poder-judicial
http://www.lanacion.com.ar/2102222-en-peru-el-papa-condeno-el-virus-social-de-la-corrupcion-de-
america-latina
http://www.lanacion.com.ar/2102443-2102443transparencia-con-cuentas-provinciales-cordoba-la-
mejor-san-luis-la-peor
http://www.lanacion.com.ar/2103627-tras-reconocer-la-manipulacion-de-datos-renuncia-el-
economista-jefe-del-banco-mundial-paul-romer
http://www.lanacion.com.ar/2104994-suiza-estados-unidos-y-las-islas-caiman-los-paises-menos-
transparentes-del-mundo
http://www.lanacion.com.ar/2105181-dinero-de-argentinos-en-los-paises-menos-transparentes
http://www.lanacion.com.ar/2106270-escasez-de-aliados-para-avanzar-con-el-cambio
http://www.lanacion.com.ar/2111165-leve-mejora-en-la-lucha-contra-la-corrupcion
http://www.lanacion.com.ar/2112372-la-urgente-necesidad-de-bajar-el-costo-argentino
http://www.lanacion.com.ar/2113492-el-presidente-en-una-carrera-contra-si-mismo
http://www.lanacion.com.ar/2113813-a-los-bostezos-por-el-discurso-de-macri
http://www.lanacion.com.ar/2114748-burocracia-explicita-158-tramites-para-exportar-un-pollo
http://www.lanacion.com.ar/2114695-paridad-laboral-clave-para-el-desarrollo-economico
http://www.lanacion.com.ar/2117025-una-mejora-valiosa-pero-insuficiente
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http://www.lanacion.com.ar/2117024-el-pais-mejora-en-el-ranking-mundial
http://www.lanacion.com.ar/2117727-el-desafio-de-la-corrupcion
http://www.lanacion.com.ar/2126881-segun-un-indice-mundial-de-calidad-institucional-la-argentina-
escalo-19-puestos-este-ano
http://www.lanacion.com.ar/2145390-la-desconfianza-en-las-instituciones-es-mayor-en-el-conurbano-
segun-la-uca

http://www.lanacion.com.ar/2163264-en-medio-del-escandalo-macri-le-envio
http://www.lanacion.com.ar/2183702-nunca-mas-el-silencio-nunca-mas-la-impunidad
http://www.lanacion.com.ar/2187718-la-argentina-menos-competitiva
http://www.lanacion.com.ar/2189297-celebra-gobierno-buena-nota-negocios-banco-mundial
http://www.lanacion.com.ar/2189854-la-democracia-pierde-atractivo-en-la-region-la-mayoria-no-la-
prefiere-como-form
http://www.lanacion.com.ar/2190333-estados-unidos-cae-en-el-ranking-de-facilidad-para-hacer-
negocios

http://www.lanacion.com.ar/2189063-corrupcion-futbol-felicidad-como-estan-paises-del
http://www.lanacion.com.ar/2202351-el-congreso-tuvo-mejoras-pero-no-avanzo-en-el-ranking-de-
transparencia

Fuentes de datos secundarios (revisados al 01/08/2020)

Banco Mundial — https://www.worldbank.org/en/home

WGI- https://info.worldbank.org/governance/waqi/

Fuentes de datos

BTI- www.bti-project.org/en/data/

CCR- www.freedomhouse.org

EIU- www.eiu.com

FRH- freedomhouse.org/about-us

GCB- www.transparency.orq

GCS- www.weforum.org

GIlI- www.qglobalinteqgrity.org/

GWP- www.gallup.com

HER-www.heritage.org/index/

HUM- www.humanrightsdata.com/p/data-documentation.html

IFD - www.ifad.org

IJT- https://www.worldaware.com/

IPD- www.cepii.fr/institutions/EN/ipd.asp
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LBO- http://www.latinobarometro.org/

OBIl-www.internationalbudget.org/who-we-are/history/

P1A- https://datacatalog.worldbank.org/dataset/country-policy-and-institutional-assessment

PRS- https://www.prsgroup.com

RSF- rsf.org/en/presentation

TPR- www.state.qgov/j/tip/rls/index.htm

VAB-www.vanderbilt.edu/lapop

VDM-www.v-dem.net/en/

WCY- www.imd.org

WJP- worldjusticeproject.org

WMO- https://ihsmarkit.com/industry/economics-country-risk.html
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