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Abstract

El modelo econémico de acumulacion cambio sustancialmente en Argentina luego de
la crisis 2001-2002, como también ocurrié con la percepcion de su calidad
institucional, los indicadores de competitividad y del clima de negocios. Mientras que
Chile, Brasil y Uruguay registran un desempeiio de los indicadores de gobernanza
relativamente estable e incremental, Argentina, refleja el impacto de una crisis sin
precedentes en casi todos los indicadores referidos a su calidad institucional, muchos de
los cuales no se han revertido desde entonces.

! Trabajo realizado dentro del marco del Proyecto PICT-2007-01693 “Gobernanza y Desarrollo.
Argentina 1990-2010”, dirigido por la Dra. Dora Orlansky.

2 Este escrito ha sido preparado para su presentacién en el VV Congreso Latinoamericano de Ciencia
Politica, organizado por la Asociacién Latinoamericana de Ciencia Politica (ALACIP). Buenos Aires, 28
a 30 de julio de 2010. Asimismo estd basado fundamentalmente en la ponencia “Gobernanza,
Instituciones y Desarrollo. Exploraciones del caso de Argentina en el contexto regional, 1996-2008”,
presentada en las VI Jornadas de Estado y Sociedad “Estado y crisis: ;nuevos roles o viejas
responsabilidades?” que tuvo lugar del 9 al 11 de Junio de 2010 en la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires, Argentina.



Introduccion

El término gobernanza se define como “arte 0 manera de gobernar que se propone
como objetivo el logro de un desarrollo econdmico, social e institucional duradero,
promoviendo un sano equilibrio entre el Estado, la sociedad civil y el mercado de la
economia” (RAE 2008) 3.* Se refiere al ejercicio de la autoridad como un manejo
eficiente de organizaciones estatales y la blasqueda de consensos ---incorporando la
intermediacion de un amplio abanico de intereses y actores estatales, no estatales y
supraestatales.

Con menos sesgos prescriptivos, otra definicion de gobernanza apunta al “cémo las
instituciones, las normas, los poderes del Estado (ejecutivo, legislativo y judicial —y
también las fuerzas armadas--) operan en el nivel nacional y subnacional, y como son
las relaciones del Estado con los ciudadanos, la sociedad civil y el sector privado
(Williams et al 2009, citando la definicion del Departamento de Desarrollo
Internacional britanico.)

Conviene sefialar cuatro observaciones sobre la diversidad y las superposiciones que
presenta el concepto de gobernanza en la bibliografia sobre el tema: 1) existen aun
autores que traducen governance como gobernabilidad (Alcantara 1998; Prats i Catala
2001); 2) la expresién gobernanza se distingue de gobierno porque apunta a la
complejidad del proceso de toma de decisiones e implementacion de politicas publicas
en cuanto a la inclusividad de voces; 3) suele ser sindbnimo de otros neologismos, como
buen gobierno o buena gobernanza, cuando tiene una connotacion prescriptiva sobre el
desarrollo econémico y social (Grindle 2007)°.

El origen académico de la expresion (governance) data de fines de los afios ochenta;
existe una importante discusion sobre esta nocion que llega hasta nuestros dias (Peters,
Maintz, Pierre, entre otros) y coincide con la aparicion de la revista Governance en
1988, etc.).

Pero en los afios noventa adquiere una gran difusion a través de los organismos
multilaterales con un matiz diferente. Se trata de cubrir la necesidad de contar con
indicadores que —mas alla del régimen politico sobre las que estas agencias no estan
autorizadas estatutariamente a opinar—, permitieran evaluar la viabilidad institucional
para implementar los programas subsidiados e inversiones (Banco Mundial, PNUD,
etc., en Orlansky 1998; Woods 2000). Es importante hacer notar que ya no se trata de
la misma “gobernanza” de los &mbitos académicos. Los organismos multilaterales de
financiamiento, en particular, Kauffman, Kraay y Mastruzzi (2007a; 2007b) en el
Banco Mundial eludieron la discusion suscitada en la década anterior, asi como la
discusion metodoldgica de los hallazgos empiricos de la relacion instituciones-
desarrollo econémico (direccion de la causalidad, nivel de medicidn, etc., ver en Aron
2000; Arndt y Oman 2006), Yy se restringieron a la gobernanza como calidad

% \VVéase en Rothstein y Teorell (2008:168) la discusion sobre la tautologia que entrafia esta definicion
definida por su finalidad.
* La segunda acepcion segtn RAE: “ant. Accién y efecto de gobernar o gobernarse”.

® Para una exhaustiva discusion sobre esta cuestion, ver Grindle (2007)



institucional, dentro de —por asi llamarlo— “lo mensurablemente posible” (proxy),
con el propdsito de establecer comparaciones histdricas en sucesivas mediciones y
entre paises. Circulan publicamente y contribuyen a la informacion sobre la cual se
basan las decisiones financieras de los organismos multilaterales de crédito y, en
general, el mundo de los negocios internacionales. (Alcantara 1998)

En este trabajo, los datos sobre gobernanza de Argentina vis a vis los de Brasil, Chile y
Uruguay provienen de esta fuente (Kauffman et al 2009), debido, precisamente, al
objetivo de examinar la relacion entre calidad institucional y desempefio econdémico y
social, desde una perspectiva de competitividad global. (Marcussen y Kaspersen 2007;
Pedersen 2008)

Gobernanza como Calidad Institucional

La definicién de gobernanza®, segiin Kauffman, Kraay y Mastruzzi (2007), 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 economicas y sociales entre los mismos”.

La operacionalizacion de este concepto comprende seis dimensiones (Worldwide
Governance Indicators, WGI) que se detallan a continuacion.’

1 Voz vy Accountability — 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.

2. Estabilidad Politica y 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.

3. Efectividad del Estado — mide 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 formulacién e implementacion de politicas publicas y de la credibilidad del
compromiso del gobierno con dichas politicas.

4. Calidad Regulatoria — mide la capacidad del gobierno para formular e implementar
politicas y regulaciones correctas que permitan y promuevan el desarrollo del sector
privado.

5. Estado de Derecho (o Imperio de la Ley) — mide el alcance segun el cual los agentes
tienen confianza y actdan 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.

® En este trabajo la expresion “Calidad Institucional” se usa como sinénimo de “Gobernanza”, con
referencia a los indicadores elaborados por Kauffman et al. Comparte con el concepto “Cualidad de
Gobierno” (Rothstein y Teorell 2008) la dimension_Imperio de la Ley.

" Traduccién propia.




6. Control de la Corrupcion — mide el alcance 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.

La principal critica hacia los indicadores WGI consiste en que no fueron concebidos
seglin una definicién rigurosa, sino que dependen de encuestas disponibles, una
contingencia metodoldgica que limita comparaciones en afios diferentes. Ademas,
tratando de incluir infructuosamente el universo de paises, el grupo y el nimero de
paises que finalmente comprende no se mantiene constante —lo cual obviamente afecta
el rango de cada uno sin obedecer a ningn cambio sustancial (Arndt. y Oman (2006).
Estas objeciones —muy atendibles en estudios de un caso-- no invalidan totalmente la
posibilidad de realizar comparaciones entre posiciones relativas de varios paises en el
nivel ordinal, es decir, en términos de mayor/menor o superior/inferior. Es el tipo de
andlisis que se elabora en este trabajo.

Evolucion de la Calidad Institucional de la Argentina en el contexto regional

El resultado mas significativo respecto a la Argentinaes 1) que los valores de cinco de
los seis indicadores de gobernanza (WGI) se derrumban en 2001-2002 en consonancia
con la crisis politica en dichos afos; solo el indicador Voz y Rendicién de Cuentas
permanece relativamente estable (Gréafico 1); y 2) Argentina, es el Gnico de los cuatro
paises de su region (incluyendo Chile, Brasil y Uruguay) que se contrae entre los afios
1998-2008 sin recuperar sus posiciones en la mayoria de las dimensiones (Grafico 2).
La Calidad del Marco Regulatorio registra la evolucion méas desfavorable, muy por
debajo de los afios 1996 - 1998 °. Los valores de dicho indicador, junto con el de
Estado de Derecho, son los que més se hunden.

En sintesis, Argentina no ha recuperado en diez afios los valores registrados hacia
finales de la década de los noventa; a diferencia de los otros paises, muestra una
contraccion en cinco de los seis indicadores.

Por el contrario, Brasil, Chile y Uruguay no registran cambios significativos en la
mayoria de sus dimensiones en la comparacion 1998/2008. (Grafico 2)
Argentina: Calidad Institucional; su posicién relativa en el contexto regional

Como acabamos de ver, Argentina exhibe los mayores vaivenes y la tendencia a la
baja en los indicadores de calidad institucional en la region. (Gréafico 2)

8 En el afio 1996 se inicia la medicion de los indicadores.



Grafico 1: Indicadores de gobernanza
Argentina, 1996-2008
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A estos resultados se agrega un escenario aun mas impactante: los indicadores de
Argentina se posicionan por debajo de sus paises vecinos.

En efecto, en los mejores lugares estdn Chile y Uruguay; en cuatro de los seis
indicadores, el primero es Chile y el segundo Uruguay. (Gréaficos 5, 6, 7 y 8). En los
dos indicadores restantes, las respectivas posiciones se intercambian segin el momento
historico. (Graficos 3y 4).

Esto ultimo es algo similar a lo que ocurre entre Brasil y Argentina, aunque ambos
corriendo en las dos Gltimas posiciones. Brasil disputa a Argentina el tercer lugar a lo
largo del periodo (Gréficos 3. 4. 5y 7), excepto donde Argentina esta directamente en
el cuarto y altimo lugar: Control de la Corrupcion y Calidad del Marco Regulatorio.
(Graficos 6y 8)

Grafico 3: Voz y Rendicién de cuentas
Paises seleccionados, 1996-2008
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Grafico 4: Estabilidad politica y ausencia de violencia
Paises seleccionados, 1996-2008
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Grafico 5: Eficacia del gobierno
Paises seleccionados, 1996-2008
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Gréafico 6: Calidad del marco regulatorio
Paises seleccionados, 1996-2008
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Grafico7: Estado de derecho
Paises seleccionados, 1996-2008
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Grafico 8: Control de la corrupcion
Paises seleccionados, 1996-2008
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Gobernanza y Crecimiento Econdémico

Recalcando lo que se ha mostrado mas arriba, en cinco de las seis dimensiones, 10s
indicadores de gobernanza. Argentina exhibe un marcado deterioro a partir del afio
2002; los que menos recobran sus posiciones anteriores son el de Estado de Derecho y
el de Calidad del Marco Regulatorio.

Teniendo en cuenta, que pese a ello, la persistente recuperacion econdémica es un dato
contundente (Cuadro 1), cabria preguntarse acerca de si existe una relacion entre la
calidad institucional --la “buena gobernanza”—, sea como un factor determinante sine
qua non para el crecimiento econémico o, al menos, un papel asociado.

Es de notar que la secuencia de crecimiento del PBI 2003-2008 en Argentina, por su
duracion e intensidad sin precedentes en las ultimas décadas coincide, sin embargo, con
un periodo de deterioro de los indicadores de calidad institucional. En ese sentido, el
caso de Argentina contradice los resultados estadisticos de Kauffman et al, que para
una casi total cobertura internacional de paises, demuestran la asociacion entre
gobernanza y “crecimiento econémico. Argentina, sin embargo, con sus relativamente
peores valores de calidad institucional, presenta un crecimiento econdémico
significativo.

.(Cuadro 1)



Cuadro 1

Crecimiento Econdmico (Variacion porcentual interanual)

Afo Variacion porcentual
interanual

PBI a precios de 1993
2003 8.8
2004 9.0
2005 9.2
2006 8.5
2007 8.7
2008 6.8
2009 0.9
(Promedio 1991-1999) 4.7)

Fuente: Afos 1991-1999 y 2003-2008, en Orlansky, Grottola y Kantor segin

Direccion Nacional de Cuentas Nacionales, INDEC.

Afo 2009, en www.infobae.com/economia/506677-100895-0-El-Indec-confirmé-que-

la-economia-argentina-evitd-la-recesion-2009 (1 de 5)

Sin embargo, en términos comparativos, la situacion paraddjica de Argentina se
relativiza cuando se contrasta con la evolucion economica en los paises vecinos. Su
excepcionalidad se revierte contrastando los correspondientes incrementos del PBI per
capita durante el periodo 2003-2008. Asi, aunque Argentina — con peores Indicadores
de Gobernanza superd a Brasil y a Chile (19% y 20%, respectivamente), Uruguay que
si presenta mejor calidad institucional, crecio mas que Argentina (48,25 y 42.5 por

ciento, respectivamente). (Cuadro 2)

2003
Argentina  6935,56
Brasil 3735,97
Chile 5195,45

Uruguay  5505,14

Fuente: CEPAL

Cuadro 2
Evolucidn del PBI per capita 2003-2008 anual, en délares Argentina y paises

vecinos seleccionados.

2004
7490,08
3898,93
5450,54
6157,7

2005

8098,26
3974,24
5693,18
6561,62

2006
8696,31
4086,56
5892,3
7006,15

2007

9353,48
4273,64
6105,05
7517,02

2008

9884,87
4448,04
6235,18
8161,47

%Var.

2008-03
42.50
19.05
20.00
48.25



Gobernanza y Competitividad

Como es de esperar, se confirma que cada uno de los Indicadores de Gobernanza
(WGI) se correlaciona con el puntaje global del indice de Competitividad Global
(World Economic Forum), una medicion que caracteriza a los paises desde la
perspectiva del mundo de los negocios internacionales. Los valores de asociacion, de
mayor a menor, son los siguientes: Efectividad del Gobierno, r = 0.95; Calidad del
Marco Regulatorio, r = 0.90 (Gréfico 9); Imperio de la Ley, r = 0.89; Control de la
Corrupcién, r = 0.83, y Voz y Rendicion de Cuentas, r = 0.82 y Estabilidad Politica, r
= 0.56.

Gréfico 9
Competitividad y Calidad de Marco Regulatorio (en paises seleccionados®*)
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Gobernanza e Inversiéon Extranjera Directa

Desde 1996 hasta 2008 la Inversion Extranjera Directa (Income Flow, UNCTAD)
como porcentaje del PBI, ha sido una funcién de los indicadores de gobernanza. La
correlacion es, en términos generales, muy alta, en el siguiente orden descendente:
Imperio de la Ley (Gréfico 10) y Control de la Corrupcidn, r= 0.94; Efectividad del
Gobierno, r= 0.933; Voz y Rendicion de Cuentas, r=0.87; Calidad del Marco
Requlatorio, r= 0.86; Estabilidad Politica y Ausencia de Violencia r=0.6.
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Grafico 10
IED e Imperio de la Ley (en paises seleccionados?*)
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Chile y Uruguay se ubican por encima del resto en la recepcion de flujos de inversion
extranjera y, a la vez, como se habia visto, ambos se ubican en las posiciones
superiores respecto a los Indicadores de Gobernanza. (Grafico 10)

Corroborando los efectos que tiene la calidad institucional en las variables econémicas,
Argentina estd por debajo de Brasil, tanto en los datos de gobernanza (Estado de
Derecho o Imperio de la Ley, por ejemplo) como, consecuentemente, en la importancia
de las Inversiones Extranjeras Directas. (Grafico 10)

En realidad, en Argentina se observa que el deterioro de la calidad institucional viene
acompafado de menos inversiones extranjeras directas. (Grafico 1y Grafico 11). Més
aun, durante los ultimos diez afios (1998-2008), el volumen de IED se contrajo 10 por
ciento, mientras que en Brasil y Chile se duplicd, y en Uruguay casi se decuplicd.
(Gréfico 11).
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Gréfico 11
Inversion Extranjera Directa (IED)
Evolucion de la distribucion segln paises seleccionados, 1994-1998 y 2004-2008
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Estos datos si bien muestran una evolucion negativa de la IED para Argentina, no hay
demostraciones concluyentes del papel que ésta juega en el crecimiento. Chudnovsky y
Lopez (2007:19) mencionan, entre otros, ciertos resultados de investigaciones
realizadas en los paises del Mercosur, seguin los cuales no existen evidencias de que la
“IED genere crecimiento del PBI (...) aunque la relacion inversa se comprueba para
Uruguay y, débilmente, para Argentina. (...) En resumen, la IED no parece haber
tenido efectos positivos (aunque tampoco negativos) sobre el crecimiento de los paises
del Mercosur en las Gltimas décadas”.

Educacion: evolucién del gasto y evaluacion de rendimientos

El crecimiento econdémico en Argentina fue acompafiado por un aumento del gasto en
Educacién desde el 4 por ciento del PBI en 2003, al 5.8 en 2008. Presenta el nivel de
gasto mas elevado respecto a los paises vecinos. También son mejores los valores de
escolarizacion, que estan por encima de Chile y Brasil, segin el indice de Desarrollo
Humano (PNUD).

Sin embargo, el aumento y el mayor nivel de gasto presupuestario que Argentina
destina a la Educacion no se refleja en los resultados de evaluaciones internacionales.
Por el contrario, inexplicablemente, las evaluaciones de rendimiento y capacidades son
cada vez peores y terminan por debajo de las de los paises vecinos. Se resumen en los
dos puntos siguientes:

1. Argentina, entre 2000 y 2006, baja en las evaluaciones en las tres capacidades,
mientras que las de Chile y Brasil mejoran. (Cuadro 3)
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2. Argentina pasa del primer lugar en 2000, al ultimo en 2006, en las tres capacidades,
incluyendo ahora a Uruguay. (Cuadro 3)

Es Imposible elaborar una explicacion de la evolucion decepcionante de los
rendimientos en la educacion. Es un interrogante que surge a través de estos datos,
quizé no demasiado difundidos.

Cuadro 3
Evolucion de los resultados en rendimiento escolar (PISA)*
Argentina, Brasil, Uruguay y Chile (2000 y 2006)

Promedio**
Ao 2000 Afo 2006  Variacion
Argentina 401 382 -19
Brasil 368 384 +16
Chile 403 430 +27
Uruguay s/d 422 s/d
Matematicas
Afio 2000  Afio 2006  Variacion
Argentina 388 381 -7
Brasil 334 370 36
Chile 384 411 27
Uruguay s/d 427 s/d
Lectura
Afio 2000 Afo 2006  Variacion
Argentina 418 374 -44
Brasil 396 393 -3
Chile 410 442 32
Uruguay s/d 413 s/d
Ciencias
Afo 2000 Afo 2006  Variacion
Argentina 396 391 -5
Brasil 375 390 15
Chile 415 438 23
Uruguay s/d 428 s/d

* PISA, Programme for International Student Assessment
** Promedio simple de los puntajes en Matematicas, Lectura y Ciencias
Fuente: PISA, OECD, http://www.oecd.org
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Comentarios finales

Del anélisis presentado, una sola comprobacion tiene coherencia: 1) la similitud en la
aceleracion en el crecimiento en Argentina y Uruguay, en el sentido de que ambas
vienen precedidas de una crisis (2001-2002) y que, ademas, 2) no se refuta la relacién
gobernanza-crecimiento economico porque Uruguay con mejores valores de
gobernanza, presenta un crecimiento del PBI por habitante mayor que el de Argentina,

Pero lo que muestra este trabajo es que, en general, los indicadores de gobernanza,
crecimiento economico y rendimientos educativos no muestran entre Si una
configuracién muy congruente.

¢ Qué dice la bibliografia al respecto?

Algunas diferencias entre paises han sido explicadas por el hecho de que igual
gobernanza (o “buen gobierno”) puede implicar no necesariamente el mismo tipo de
politicas --por ejemplo, fiscales (Andrews 2010)--, ni la misma “variedad de
capitalismo” --si con o sin mecanismos de coordinacion (Hall y Soskice 2001).

Pero éste no es el caso en este trabajo. Los interrogantes que aqui se suscitan apuntan
al hecho de que Argentina crece mas que otros paises vecinos exhibiendo menos “buen
gobierno”. Y que los resultados en los rendimientos y capacidades adquiridas a través
de la educacion formal son peores aun cuando aumenta el gasto asignado a Educacion.

Este ultimo hallazgo plantea una preocupacion central: el papel del capital humano en
el desarrollo sostenido, un factor considerado como el determinante estratégico que
dilucida las contrastantes diferencias en el desarrollo de América Latina y el Sudeste
Asidtico en las Gltimas décadas. (Glaeser et a 2004; Won-Ho Kim 2009).
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