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Abstract

Los Organismos Internacionales estan utilizando cada vez mas las Tecnologias de la Informacién
y la Comunicacién (TICs) en sus programas. En el caso del Banco Mundial, éstas se estan
convirtiendo en las herramientas centrales a través de las cuales buscan alcanzar buena
gobernanza y “accountability” (rendiciéon de cuentas) en los paises con los que colabora. Sin

embargo, los casos en que se han utilizado estos abordajes no parecen dar pruebas de éxito.



Introduccion

Desde las Relaciones Internacionales suele asumirse que las Organizaciones Internacionales
actian de manera racional y eficiente y responden a las necesidades de los paises que las
componen. Sin embargo, las mismas siguen también su propia logica condicionada por
dinamicas internas, desde donde terminan ejerciendo poder autbnomamente de aquellos Estados
que las crearon.

Finnemore y Barnett (2004: 44) destacan que la constante expansién de las Ol y la
burocratizacion del mundo son de los desarrollos mas importantes de los Gltimos dos siglos.
Desde aqui, analizan las Organizaciones Internacionales desde la l6gica propia que la burocracia
adquiere, basada en la autoridad racional legal weberiana, que le da un poder independiente de
los estados que las crean, y opera como canal para ejercer ese poder en direcciones particulares.
Esto las convierte en agentes y no solo estructuras.

Parte de su poder se basa en la creacion de conocimiento social a través de la informacién que
poseen, la experiencia técnica y la creacion de reglas. Desde aqui, el poder que ejercen al
construir el mundo social es tal que pueden hacerlo hasta sin dar recursos materiales para que
esto suceda. Asi, estas organizaciones tienen el poder de definir tareas internacionales, actores,
transferir modelos de organizacion politica en el mundo y nuevos intereses. Tal como veremos,
ejemplo de esto Gltimo es la importancia que tienen hoy en dia términos tales como gobernanza,
“accountability” (rendicion de cuentas) o la importancia del uso de las Tecnologias de la
Informacion y la Comunicacion (TICs) para desarrollo (mencionadas ya en los Objetivos de
Desarrollo del Milenio fijados 12 afios atras, como en el objetivo 8, target 18, indicadores 47 y
48), y cuyo uso se ha venido incrementando, siendo hoy parte central en los debates de desarrollo
y componente central en el caso de los programas del Banco Mundial.

Finnemore y Barnett indican dos cuestiones que facilitan este lugar de poder: son las poseedoras
de informacion, y de experiencia técnica. La existencia conjunta de estan dos caracteristicas
provee una base teorica para tratar a las Organizaciones Internacionales como actores autbnomos
en la politica internacional ya que identifica fuentes de apoyo a estos organismos en el entorno
social global, independiente de los estados. Asimismo, la fuerza de estos componentes se basa en

que el conocimiento técnico especializado no puede ser inmediatamente alcanzado por otros

TESH!



actores, y en que el control sobre la informacion da poder y permite una utilizacion retérica de la
misma en pos de cierto discurso.

Asimismo, al tratarse de grandes burocracias, no sélo juega la autonomia de la organizacion en si
misma sino que cobra centralidad la existencia de multiples agendas y actores que pujan por
imponer sus propios intereses e imponer su propia agenda.

Tal como analizaremos, la comunidad epistémica en torno al uso de TICs juega aqui un lugar
central tanto desde fuera como dentro de la organizacion, debido al éxito y popularidad que esta
cobrando, teniendo una influencia y lugar central en estas organizaciones. Al detentar hoy en dia
la palabra legitima en cuanto a como manejar cuestiones vinculadas con el desarrollo, la
rendicion de cuentas y crisis humanitarias, su discurso cobra legitimidad dentro de estas
organizaciones, que busca reproducir y apropiarse de estas practicas incorporando a sus filas a
los actores centrales de estas comunidades, e incrementa su utilizacion de estas herramientas
como solucion a las cuestiones que enfrenta.

En nuestro analisis, y considerando que los tipos ideales weberianos se yuxtaponen en la
realidad, seran centrales tanto los aspectos de la autoridad racional legal que la organizacion
detenta como aquellos vinculados al liderazgo carismatico, representando en este caso la
comunidad epistémica en torno al uso de las TICs, analizando el lugar central que esas ideas y
personas pasaran a desempefiar dentro de la organizacion y proyectos, convirtiéndolos en
abordajes influyentes dentro de la organizacion.

Para analizar esta cuestion nos centraremos en el caso del uso de TICs para rendicién de cuentas
en el Banco Mundial. Su influencia y popularidad estan cobrando un lugar central en el
organismo, que puede verse en la creacion de una nueva unidad dentro del Banco Mundial
Ilamada Open Development Technology Alliance (ODTA), que une a diferentes unidades que se
dedican al uso de TICs para rendicién de cuentas, cuya mision seré asesorar a las operaciones y
proyectos del banco en como incluir esto en sus programas. Esta nueva unidad, recién
desarrollada, ya esta teniendo mucha visibilidad y apoyo desde las autoridades del Banco y una

ambiciosa mision.
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Marco tedrico

Las Organizaciones Internacionales son analizadas desde diferentes perspectivas en las
Relaciones Internacionales, si bien se las suele considerar como subsumidas a los intereses de los
Estados. Sin embargo este marco tedrico se centrara en analizar como las Organizaciones
Internacionales toman decisiones y definen sus agendas, por qué pueden ser mejor entendidas
desde el rol central que desempefian las comunidades epistémicas en las mismas y desde una
perspectiva burocrética (que pone luz también en sus disfuncionalidades). Asimismo, sera central
para este estudio comprender la creciente importancia que estan teniendo cuestiones tales como
gobernanza, ‘“accountability” (rendicion de cuentas), y el uso de las Tecnologias de la

Informacion y Comunicacion (TICs) para estas cuestiones.

La definicion de agendas y politicas dominantes segun las Relaciones Internacionales: el

lugar de las Organizaciones Internacionales

Al analizar la construccion de decisiones politicas y agendas internacionales, las Relaciones
Internacionales han tendido a dejar relegado el lugar de los Organismos Internacionales. Al
tratarse de teorias de Estados, las teorias realistas y liberales no poseen una base para tratar a los
Organismos Internacionales como actores independientes y con intereses mas alla de aquellos de
los Estados, que son los actores centrales en el sistema internacional. Snidal y Abbott (1998: 5)
establecen que estas teorias no aceptan que los Estados cedan la capacidad de aplicar medidas
para combatir la anarquia internacional a instituciones supranacionales, por lo que las mismas
representan simplemente los intereses y poder nacionales, sin la capacidad de restringir el poder
de los Estados méas fuertes. Se trata de simples creaciones de los Estados disefiadas para
profundizar los intereses de los mismos, sin autonomia. De cascaras vacias que pueden ser
manipuladas por otros actores, de estructuras de reglas, principios, normas y procedimientos de
toma de decisiones desde las cuales los Estados actiian, y no de agentes.

La teoria principal-agente permite entender mejor la autonomia de las Organizaciones
Internacionales y su dindmica organizacional ya que se trata de agentes de los Estados, que
serian los principales. Desde aqui se analiza si los agentes actian como delegados o si persiguen

sus propios intereses. Este marco permite tratar a estas organizaciones como actores con
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intereses y capacidades independientes, si bien este abordaje requeriria una especificacion previa
acerca de qué quieren las Organizaciones Internacionales. (Finnemore y Barnett, 1999: 705)
Desde la idea de interdependencia compleja establecida por Keohane y Nye (2011), el lenguaje
realista ya no describe la realidad desde el analisis del equilibrio de poder y seguridad nacional,
al haber mucha mayor interdependencia. Las Organizaciones Internacionales facilitan la
creciente vinculacion entre paises y temas, y se genera una creciente dificultad para establecer
jerarquias entre diferentes cuestiones. Desde esta perspectiva, las Organizaciones Internacionales
establecen agendas, e inducen la formacion de coaliciones. Sin embargo esta teoria sigue
priorizando el rol de los Estados, ain dentro de las organizaciones.

Keohane (1984: 43) establece que la cooperacién y hegemonia facilitan la cooperacién
asimétrica y la emergencia de las Organizaciones Internacionales. Esta perspectiva abre un lugar
para que los Estados sean més proclives a la cooperacién. Desde aqui, si bien las Organizaciones
Internacionales son consideradas como un conjunto de principios, reglas, normas vy
procedimientos de decision a través de los cuales convergen las expectativas de los actores en un
determinado tema facilitando la cooperacion entre Estados, son asimismo auténomas de la
estructura de poder entre Estados. Esta autonomia se refleja en su condicion de entidades
diferenciadas con una burocracia propia.

Snidal y Abbott (1998: 6) destacan el rol central que tienen estas organizaciones para la
cooperacion entre Estados. Los autores asumen que los Estados son los principales en la politica
mundial, y que utilizan a las Organizaciones Internacionales para crear un orden social que les
permita alcanzar los objetivos compartidos. Las mismas llevan adelante tareas tales como la
facilitacion de la negociacién e implementacién de acuerdos, la resolucion de disputas, y
actividades operacionales como la asistencia técnica, la elaboracion de normas, o el moldear el
discurso internacional.

Desde esta perspectiva, la preferencia de los Estados por las Organizaciones Internacionales se
basa en dos caracteristicas principales que segtn Snidal y Abbott las distinguen de otro tipo de
instituciones internacionales: su centralizacion e independencia. Se centralizan las actividades
colectivas a través de una estructura organizacional concreta y estable, asi como un aparato
administrativo que lo soporta. Esto incrementa la eficiencia y le da a la organizacién la capacidad
de influir en la coyuntura y en los intereses de los Estados. La independencia refiere a la

capacidad de estas organizaciones para actuar con cierto nivel de autonomia. Esto les brinda una
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imagen de neutralidad que da también legitimidad a las acciones de los Estados mas poderosos.
Los Estados se benefician de estas caracteristicas, alcanzando objetivos que no podrian lograr
ante la descentralizacion.

El constructivismo permite comprender mejor el fendmeno de las Organizaciones
Internacionales al comprender la politica global como un fendmeno construido socialmente.
Segun Barnett y Finnemore (1999: 726), provee una técnica para investigar las complejas
correlaciones entre las fuerzas de agente y estructura. Snidal y Abbott establecen que la teoria
constructivista, enfocada en normas, creencias, conocimiento e interpretaciones puede explicar
estas organizaciones formales. Tomando a Wendt y a Barnett, coinciden en que las
construcciones sociales son elementos fundamentales de la politica internacional, y que las
Organizaciones Internacionales son tanto reflejo como participantes en un proceso en curso,
tanto social como de ideas predominantes. Sin embargo, establecen que el rol de las
Organizaciones Internacionales puede ser mejor entendido desde una sintesis de los
acercamientos racionalistas y constructivistas, ya que los Estados las utilizan tanto para reducir
los costos de transaccion como para crear informacion, ideas, normas y expectativas, llevar
adelante determinadas actividades, legitimar o no determinadas ideas y préacticas, e incrementar
sus capacidades y poder. Estas funciones colocan a los Organismos Internacionales en el lugar de
agentes, que a su vez influyen en los intereses, interpretaciones intersubjetivas y coyuntura de los
Estados. Estos roles dan a la organizacion una influencia mas alld de su poder material, motivo
por el cual sus actividades pueden llevar a consecuencias no buscadas por los Estados miembros.
Sin embargo, los Estados mas poderosos pueden constrefiir la autonomia de estas organizaciones.
La capacidad de crear informacién es una dimension que ha sido destacada incluso por las
teorias neorrealistas y neoliberales, teorias que segin Barnett y Finnemore (2004: 1) se han
centrado s6lo en dos herramientas de poder: la coercién material y la informacién. Sin embargo,
incluso cuando las Organizaciones Internacionales no detentan poder material, pueden
influenciar en el comportamiento de otros actores, que saben que recibirdn mas recursos si
siguen las directrices de estas organizaciones. Asimismo y como veremos posteriormente desde
la teoria de estos autores, el detentar el control de la informacion y tener la capacidad de

manipularla sera central en el poder que las Organizaciones Internacionales detentan.
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El rol de las Organizaciones Internacionales: neutralidad, objetividad y el manejo de la

informacion y la experiencia técnica

Como hemos visto, las Relaciones Internacionales no proveen un modo acabado para
comprender las Organizaciones Internacionales y el rol central que desempefian en el sistema
internacional, ni el hecho de que en muchas ocasiones lleven adelante sus propias ideas y
agendas.

Aln maés, Finnemore y Barnett (1999: 705) establecen que las Organizaciones Internacionales
pueden incluso contar con maltiples agendas y agencias dentro de las mismas. Es desde aqui que
la sociologia brinda una oportunidad para iluminar ciertos aspectos del fenémeno, menos
explorados por la disciplina de las Relaciones Internacionales. La sociologia provee un marco
para comprender de modo mas acabado la autonomia organizacional, permitiendo tomar a estas
organizaciones como ‘“hechos sociales” a ser investigados, permitiendo analizar también las
cuestiones vinculadas a su legitimidad y poder.

Finnemore y Barnett (1999: 703) establecen que las organizaciones internacionales no sélo
responden a la busqueda de interés material de otros actores sino también a fuerzas culturales y
normativas que moldean como ven el mundo y conceptualizan sus propias misiones. Sin
embargo, como determinados ambientes pueden “seleccionar” o favorecer la existencia de ciertas
organizaciones, estas pueden ser creadas y apoyadas por cuestiones de legitimidad y adecuacién
normativa y no por su rendimiento eficiente.

Finnemore y Barnett proveen un marco de comprensidn para una caracteristica central de estas
organizaciones: el manejo de la informacion y experiencia técnica. Se trata de una caracteristica
central tanto en el sistema internacional como en el rol de las burocracias que les permite
construir la realidad internacional, legitimar determinadas ideas en detrimento de otras, dar
centralidad a ciertas decisiones y opiniones, y dotar de poder a la organizacion al ser aquellas
que detentan la palabra legitima y conocimientos especificos. Estas caracteristicas son también
destacadas por Snidal y Abbott (1998: 8), al centrarse muchas Organizaciones Internacionales en
la elaboracion de normas (principalmente técnicas) y practicas comunes que ayudan a redefinir a
los Estados e influenciar las operaciones de las Organizaciones Internacionales, las capacidades,
interpretaciones e intereses de los Estados, en muchas ocasiones en modos no anticipados. Esto

puede verse tanto en la produccion de informacion y reglas como en la asistencia técnica y la
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produccién conjunta. Este poder se da desde la creacién de procedimientos uniformes y la
construccién de un cuerpo comun de datos.

Snidal y Abbott (1998: 5), establecen que la independencia que las Organizaciones
Internacionales poseen da eficiencia y legitimidad a las acciones individuales y colectivas, y que
los Estados prefieren la asistencia para el desarrollo de instituciones independientes tales como el
Banco Mundial que de otros Estados, que pueden haber sido poderes coloniales o estar buscando
influencia politica. Sin embargo, el accionar de las Organizaciones Internacionales es visto en
muchas ocasiones como politizado, al estar su autonomia limitada en ocasiones por los intereses
y poder de algunos Estados.

Es por ello que el enaltecer la “objetividad” de su conocimiento técnico permite a estas
organizaciones presentarse como neutrales y les provee un ancla sobre la que basar su poder.
Snydal y Abbott toman como ejemplo al Banco Mundial, que defiende su neutralidad al

presentar sus politicas como el producto de analisis técnicos y no de juicios de valor.

El rol de las burocracias en las Organizaciones Internacionales

Que las Organizaciones Internacionales sean grandes burocracias no es una caracteristica menor
que pueda pasarse por alto al analizarlas. Esta caracteristica desempefia un rol central en la
dinamica de las mismas y en el resultado de sus acciones.

Tal como establecimos, las Organizaciones Internacionales no siempre responden al interés de
los Estados. Las mismas siguen su propia logica condicionada por dindmicas internas, desde
donde terminan ejerciendo poder autonomamente de aquellos Estados que las crearon.
Finnemore y Barnett (2004: 25) las analizan desde la I6gica propia que la burocracia adquiere,
basada en la autoridad racional legal weberiana, que le da un poder independiente de los Estados
que las crean y opera como canal para ejercer ese poder en direcciones particulares. Desde aqui,
valoran la imparcialidad tecnocratica que las legitima y construyen los problemas y soluciones
de un modo que favorezca a esas preferencias. Esto las convierte en agentes y no solo
estructuras. EI tomar a las Organizaciones Internacionales como burocracias permite comprender
su comportamiento en cuatro cuestiones principales: autonomia, poder, disfuncionalidad y

cambio. (Barnett y Finnemore, 2004: 3)
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Finnemore y Barnett establecen que las burocracias modernas pueden ser definidas por su
jerarquia, continuidad, impersonalidad y expertise. Los autores indican que las burocracias son
formas sociales de autoridad, con su propia l6gica interna y tendencias de comportamiento. Es
debido a esta autoridad que las burocracias tienen autonomia y capacidad para cambiar el mundo
a su alrededor. Asi, ejercen poder a través de su capacidad para generar reglas impersonales, a
través de las cuales no sélo regulan sino que también construyen el mundo social. Estas reglas
seran creadas de un modo que permita luego a los burdcratas intervenir en el mundo. Estas reglas
moldean las actividades, entendimientos, identidad y practicas de la burocracia y ayudan a
definir la cultura burocratica, creando un discurso, simbolos y valores compartidos por el staff de
la organizacion. Esto genera identidad de grupo y estructura las interacciones. Asi, estas reglas y
rutinas moldean la vision del mundo del personal de la organizacién, definen sus funciones
sociales, intereses, y los orienta ante el mundo.

Estas reglas buscan racionalizar, despolitizar, sistematizar y automatizar como el staff responde a
los problemas y fines. Debido a que las burocracias son racionales, imparciales y técnicas es que
son vistas y valoradas como un modo superior de organizar y coordinar actividades. Sin
embargo, tras estas reglas técnicas se encuentran los valores culturales (objetivos compartidos,
entendimientos morales y conocimiento colectivamente reconocido).

Las Organizaciones Internacionales detentan cuatro tipos de autoridad que contribuyen de
diferentes modos a que tengan autoridad y cierta autonomia. Estas son la racional-legal,
delegada, moral y experta. Desde aqui, estas organizaciones se presentan como impersonales y
neutrales, como apoliticas, no ejerciendo poder sino sirviendo a otros. Tal como establecen los
autores, al presentarse como una autoridad moral que busca proteger principios compartidos, usa
ese estatus como base de su accion autoritativa. Asimismo, son autoritativas por su expertise, al
presentarse como detentoras de un conocimiento “objetivo”.

Tal como establecimos, una parte central de su poder se basa en la creacion de conocimiento
social a través de la informacion que poseen, la experiencia técnica y la creacion de reglas.
(Barnett y Finnemore, 2004: 29) Esto les da el poder de fijar nuevas categorias de actores,
intereses, tareas internacionales, y de diseminar nuevos modelos de organizacion social y politica
alrededor del mundo. Debido al poder que ejercen al construir el mundo social, pueden hacerlo

incluso sin proveer recursos materiales.
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Las Organizaciones Internacionales detentan un tipo de autoridad que les brinda autonomia al
permitirles utilizar sus recursos institucionales y discursivos para inducir el respeto de otros.
Asimismo, pueden detentar autoridad tanto por la mision que persiguen como por los modos en
que lo hacen, al basar su credibilidad en ser promotores de “progreso”. Al ser burocracias, llevan
adelante su mision por medios racionales, tecnocraticos, imparciales y no violentos, lo cual les
brinda legitimidad y les permite actuar donde los Estados no pueden. (Barnett y Finnemore,
2004: 5)

Con respecto al ser las poseedoras de informacion y de experiencia técnica, estas caracteristicas
son destacadas por Finnemore y Barnett (Barnett y Finnemore, 2004: 34) como aquellas que
facilitan el lugar de poder. Segun los autores, la existencia conjunta de estan dos caracteristicas
provee una base tedrica para tratar a las Organizaciones Internacionales como actores autdnomos
en la politica internacional, al identificar fuentes de apoyo a estos organismos en el entorno
social global, independiente de los estados. La fuerza de estos componentes se basa en que el
conocimiento técnico especializado no puede ser inmediatamente alcanzado por otros actores, y
en que el control sobre la informacién permite una utilizacion retérica de la misma en pos de
determinado discurso. Analizar e interpretar la informacion es una de las actividades centrales de
una autoridad en la vida social. Y las Organizaciones Internacionales transforman esta
informacidn en conocimiento dandole sentido, valor y un motivo.

Asi, se trata de los actores a los que se remite al buscar definir sentidos, normas, la naturaleza de
los actores sociales, las categorias que legitiman la accidn social en el mundo, etc. Se trata de los
actores empoderados para decidir si hay un problema, que tipo de problema es y quién lo tiene
que resolver, moldeando en muchas ocasiones las preferencias de politicas de los estados ya que
su autoridad les permite usar recursos institucionales y discursivos para inducir a otros a acatar
sus juicios. Asi, las Organizaciones Internacionales definen el tipo de mundo que tiene que ser
gobernado y fijan la agenda de gobernanza internacional.

Como autoridades, las Organizaciones Internacionales usan su conocimiento para ejercer poder
de dos modos. Primero, esto les permite regular el mundo social, alterando el comportamiento de
los actores al cambiar los incentivos para sus decisiones. Segundo, al ser burocracias, ejercen
poder usando su conocimiento y autoridad para clasificar el mundo, crear nuevos intereses,
actores y actividades sociales. Se trata de “construccidén social de poder” ya que usan su

conocimiento para ayudar a crear realidad social, decidiendo que informacion debe ser
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recolectada, dotando de sentido al mundo social, y articulando y difundiendo nuevas normas y
reglas. La capacidad de dotar de sentido a las situaciones es una importante fuente de poder ya
que mediante la difusion de normas, pueden esparcir los beneficios de su expertise y transmitir
normas y modelos de buen comportamiento politico. De este modo, las Organizaciones
Internacionales constituyen el mundo que luego necesita regulacion.

Un ejemplo de cémo esta clasificacion del mundo es un modo de poder es la falta de “buena
gobernanza”. No se trata de un problema objetivo sino definido subjetivamente y constituido
dentro de la experiencia social. Asi, las Organizaciones Internacionales como autoridades ayudan
a crear esa realidad subjetiva y definir cuales son los problemas que necesitan solucion.

La base del poder burocratico no se basa solo en el control sobre la informacién sino
principalmente en su capacidad de transformar la informacion en conocimiento, dotandola de
sentido, moldeando la realidad social y llevando a la accion. Asi, si bien la informacion o datos
pueden ser los mismos, el modo en que sean interpretados y se actle en consecuencia cambia, al
cambiar los sentidos.

Las Organizaciones Internacionales basan su existencia en grandes ideales y objetivos, reflejados
en sus declaraciones de misién y objetivos. Sin embargo, debido a su caracteristica de
burocracias, esto se operacionaliza a través del filtro de las interpretaciones y acciones de su
staff, con las correspondientes variaciones por unidad. Asi, el staff de la organizacién es el
encargado de transformar esos mandatos en doctrinas, procedimientos y maneras de actuar en el
mundo, desarrollando para esto sus propias visiones y culturas organizacionales. Las burocracias
poseen dentro de si diferentes subculturas que generan sus propias interpretaciones de las reglas.
Estas diferentes subculturas tienen también diferentes agendas. Al tratarse de grandes
burocracias, la existencia de multiples agendas y actores que pujan por imponer sus propios
intereses e imponer su propia agenda cobran centralidad.

Barnett y Finnemore (Barnett y Finnemore, 2004: 162) indican que otra caracteristica de las
Organizaciones Internacionales es que las mismas se expanden sobre nuevas esferas y temas.
Fracasos anteriores abren la posibilidad de que sean explicados con nuevos temas sobre por qué
fracasaron (como “accountability” o gobernanza), agrandando asi su esfera de accion. Asimismo,
establecen que se expanden por agencia creativa, al aplicar nuevas reglas y normas. Esto suele
pasar en momentos de cambios globales cuando las organizaciones buscan en la cultura

burocréatica el modo de extender y proyectar su autoridad. Esto lo hacen desde su stock de
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conocimiento para agrandar sus funciones y mision. El efecto de esto es que reconfigura no solo
los espacios internacionales sino también los domesticos al expandir sus mandatos e involucrarse
en asuntos domésticos de los Estados. Asi, la expansion de las Organizaciones Internacionales
crea particulares tipos de Estados con particulares intereses.

Con respecto a la disfuncionalidad de las Organizaciones Internacionales, Barnett y Finnemore
(Barnett y Finnemore, 2004: 35) establecen que aquello que hace que las burocracias sean
eficientes es también la fuente de su disfuncionalidad. Al dividir tareas, crear reglas de accion
estandarizadas y conocimiento social para resolver problemas de una manera racional y
ordenada, estas mismas respuestas estandarizadas pueden dificultar el responder a situaciones
particulares, conocimiento experto que puede hacer que se obsesionen con sus propias reglas.
Desde aqui, al ser las burocracias formas sociales, las culturas internas que desarrollan pueden
llevar a las Organizaciones Internacionales a ser ineficientes y no responder a las necesidades
que deberian. En muchas ocasiones crean e implementan politicas que desafian la ldgica
racional, actuan de modos gque contraponen su mision y objetivos, y le dan la espalda a aquellos
de los que son responsables. Los autores indican que las causas de disfuncionalidad en una
organizacion pueden ser tanto internas como externas, y materiales o culturales.

Los autores indican que la cultura burocratica puede generar patologias en las Organizaciones
Internacionales a través de cinco mecanismos: la irracionalidad de la racionalizacion, el
universalismo, la normalizacién del desvio, el aislamiento organizacional y la contestacion
cultural. Los primeros tres mecanismos se desprenden de caracteristicas definitorias de las
burocracias, mientras que el fuerte profesionalismo tiene el potencial de exacerbar estos
mecanismos Y crear los dos ultimos.

Las burocracias se compartimentan y especializan en multiples &reas de expertise y
especializacion, lo que crea subculturas diferentes del ambiente general, que tienen su propio
comportamiento y objetivos y desde donde nuevas agendas e intereses emergen. Para que esto
suceda, el entrenamiento profesional juega un rol central al ser el modo en que se disemina el
conocimiento especializado y las credenciales de expertos. Este entrenamiento les da una vision
del mundo y compromisos normativos particulares, que pueden tener efectos pronunciados sobre
el comportamiento cuando se concentran en subunidades de una organizacion. (Finnemore y
Barnett, 1999: 719) Asimismo, la competencia entre subunidades sobre recursos materiales

puede llevar a la organizacion a tomar decisiones e involucrarse en comportamientos que son
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ineficientes o poco deseados en comparacion con una politica ideal que le permitiria a la

organizacion alcanzar sus objetivos.

Liderazgos carismaticos y el rol de las comunidades epistémicas

El liderazgo burocratico al que nos hemos referido se complementa con otro tipo de liderazgo.
Juntos explican de manera mas acabada la dindmica y poder de las Organizaciones
Internacionales. Cox (1996: 210) analiza el rol del liderazgo en Organizaciones Internacionales
tomando principalmente los tipos carismatico y burocréatico. El autor se centra en el burocréatico
pero resalta también que el carismatico juega un rol (si bien tiene menos peso hoy en dia al estar
mejor vista una diplomacia sosegada), ya que la personalidad es siempre en las esferas politicas
una variable significativa. Cox busca complementar el modelo de Haas analizando las
burocracias internacionales, los Estados miembros y el sistema internacional. Desde aqui, el lider
tiene primero que establecer su liderazgo ante el staff de la organizacion.

Como veremos, este liderazgo carismatico puede darse en las Organizaciones Internacionales a
través de los lideres de las “comunidades epistémicas”, que logran de este modo permear
ambitos claves de la organizacion, imponer las ideas de su comunidad y crear un creciente
espacio de accion, que se va introduciendo con éxito en la I6gica y modos de accion de la
organizacion.

Tal como establece Haas (1992: 11), tanto los acercamientos que analizan comunidades
epistémicas como aquellos que refieren a politicas burocraticas comparten el foco en el
empoderamiento administrativo de grupos con conocimientos especializados. Las burocracias
buscan conservar su mision y presupuestos mientras que las comunidades epistémicas aplican su
conocimiento causal a empresas politicas sujetas a sus objetivos normativos. Es por ello que si
bien los miembros de una comunidad epistémica pueden tener puestos burocraticos, los obtienen
a través de sitios particulares, y su comportamiento es diferente al de las burocracias.

Cox (1992: 171) coincide en que, junto al analisis de las burocracias, que desfragmenta al Estado
al centrarse en el analisis de la pugna entre agencias, se ha comenzado a analizar también el rol
de las “comunidades epistémicas”. Desde aqui, destaca el creciente énfasis que las Relaciones
Internacionales han comenzado a poner en la sociedad civil como red de vinculos que

condicionan la autonomia de accion de los Estados. Entre los grupos de interes, la tradicion
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liberal institucionalista pone ahora también el énfasis en las comunidades epistémicas,
refiriéndose a una red transnacional de especialistas que buscan definir problemas globales en
sus esferas particulares de interés.

Haas (1992: 3), define a una comunidad epistémica como una red de profesionales con
experiencia y competencias reconocidas en un dominio particular, que reivindican su autoridad
para la definicidn de sus politicas sobre el conocimiento que poseen en referencia a un ambito.
Estas comunidades ejercen su influencia a través de acciones comunicativas. Si bien los
profesionales pueden pertenecer a diferentes disciplinas, las creencias que comparten les brindan
una base de valores para la accion de los miembros de la comunidad, y les permite ver maltiples
vinculos entre politicas y resultados. Asimismo, comparten criterios de validacion, definidos
internamente para legitimar conocimiento en su area de experiencia, y una empresa politica
comun, que refiere a determinadas practicas asociadas a ciertos problemas ante los cuales su
competencia profesional esta dirigida. Estas comunidades tienen la conviccion en la veracidad de
su ideal y devocion por convertirlo en una politica publica. Asimismo, estas comunidades
comparten relaciones institucionales, redes informales y practicas politicas colectivas. Esto da a
los miembros una estructura institucional en la que comparan informacién y encuentran apoyo
moral para sus creencias.

Haas (1992: 3) destaca que las dindmicas principales de las comunidades epistémicas son:
incertidumbre, interpretacion e institucionalizacion. Bajo condiciones de incertidumbre los
tomadores de decisiones tienen incentivos y razones para consultar a comunidades epistémicas.
Con respecto a la interpretacion, los miembros de estas comunidades comparten una misma
vision e interpretacion de mundo, con la que luego permean esferas de decision de politicas,
transformando estas visiones en predominantes. Por ultimo, al brindar esta informacion, los
miembros de estas comunidades se convierten en actores centrales, consolidan el poder
burocratico, institucionalizan su influencia y permean con sus visiones la politica internacional.
Tal como se establece en referencia al poder de las Organizaciones Internacionales y burocracias,
las comunidades epistémicas también detentan poder a través del control sobre el conocimiento y
la informacion. (Haas, 1992: 5) Estas redes de expertos ejercen este poder al articular la relacién
entre causa y efecto en problemas complejos, al ayudar a los Estados a identificar sus intereses,
enmarcar las cuestiones para debate colectivo, proponer politicas e identificar puntos de

negociacion. Asi, permean e influencian con su vision a gobiernos nacionales y organizaciones
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internacionales al ocupar nichos en cuerpos consultivos y regulatorios. Desde esta perspectiva, la
aplicacién de conocimiento consensual a la construccién de politicas depende de la capacidad de
los grupos que transmiten este conocimiento en ganar y ejercer el poder burocratico. Al
interpretar la naturaleza del tema y definir el contexto dentro del cual nuevos datos e ideas seran
interpretados, las comunidades epistémicas fijan el rango del discurso colectivo sobre la
definicion de politicas, y guian a los tomadores de decisiones en la eleccién de normas e
instituciones apropiadas desde donde resolver o manejar problemas. (Adler y Haas, 1992: 375)
Tal como establecen Haas y Haas (1995: 258), cuando la interconexion entre cuestiones se
complejiza, las rutinas técnicas sobre como resolver diferencias politicas se vuelve obsoleto, lo
cual lleva a un incremento en la incertidumbre sobre los remedios efectivos, ya que las certezas
pasadas ya no rigen. Una consecuencia de esta situacion es la complejizacion de agendas y
negociaciones ya que cada vez se incluyen mas cuestiones.

Al haber cada vez mas temas, mas complejos e interrelacionados, los tomadores de decisiones
comenzaron a buscar expertos para ayudarlos a comprender diversas cuestiones y tener nuevas
respuestas. Es desde aqui que, tal como establecen Adler y Haas (1992: 380), las comunidades
epistémicas ejercen su influencia sobre las politicas al brindar conocimiento de naturaleza
técnica a aquellos responsables en formular las politicas, demarcando e institucionalizando las
cuestiones desde su area de experiencia, definiendo intereses y soluciones posibles. Desde aqui,
la evolucion politica ocurre en cuatro pasos: innovacion en las politicas, difusion, seleccion y
persistencia. Cabe destacar también que las comunidades epistémicas son una importante fuente
de innovacion.

La influencia de la comunidad epistémica persiste a través de las instituciones que ayudan a
crear, y permean con su visién del mundo. Una vez que las ideas de esta comunidad son
asimiladas e institucionalizadas, continGan influenciando las practicas de los Estados en ese
ambito a través de los habitos e inercia institucionales (Adler y Haas, 1992: 389). Adler y Haas
establecen que la fuente del aprendizaje colectivo en relaciones internacionales puede
encontrarse en el proceso evolutivo caracterizado por la difusion, seleccion y persistencia de las
innovaciones politicas.

Ernst y Peter Haas (1995: 261) han analizado el concepto de comunidades epistémicas en el
contexto de organizaciones internacionales. Desde aqui, el impacto sistémico de las comunidades

epistémicas se da cuando sus ideas echan raices en una organizacion internacional, influyendo a
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través de esto sobre los Estados. Haas (1992: 5) establece que los miembros de estas
comunidades difunden sus consejos politicos transnacionalmente a traves de canales como la
comunicacion con sus colegas en Organismos Internacionales, conferencias o publicaciones,
jugando asi roles directos e indirectos en la coordinacién politica a través de la difusion de ideas
y la influencia sobre las posiciones adoptadas por una gran variedad de actores. Al compartir sus
aprendizajes y consejos con los cuerpos institucionales sobre los que tienen influencia, habilitan
el pasaje de los cambios de un cuerpo institucional a otro. Esto puede llevar a cambios en las
practicas o a la fijacion de nuevos objetivos. (Adler y Haas, 1992: 374)

Es desde esta perspectiva que Peter Haas establece que las comunidades epistémicas ayudan a
explicar la emergencia y el cardcter de la cooperacion a nivel internacional, al ser las
Organizaciones Internacionales un canal habitual para las innovaciones intelectuales
desempefiadas por estas comunidades, de las que terminan formando parte (al ganar acceso a
través de puestos consultivos y otras redes informales). Luego, las Organizaciones se convierten
en transmisores activos, difundiendo entre sus miembros lo que aprenden. Los efectos a largo
plazo de estas comunidades se producen a través de la socializacion.

Ya dentro de las organizaciones, las comunidades epistémicas se convierten en los actores méas
importantes al alcanzar conocimiento consensual (al tener similares ideas y unirse alrededor de
un paradigma desde el cual responden a la problemaética en cuestion). (Haas y Haas, 1995: 260)
Otra caracteristica que destacan Adler y Haas (1992: 380) en la emergencia de una comunidad
epistémica es el timing. Esto refiere a que para superar la inercia institucional y permitir a los
tomadores de decisiones buscar ayuda de una comunidad epistémica suele necesitarse una crisis
0 shock. Las crisis y eventos dramaticos han tenido el efecto de alertar a los tomadores de
decisiones sobre las limitaciones en su comprension de las problematicas, procediendo a la
revaluacion de las politicas existentes y la basqueda de nuevas, facilitadas por estas comunidades

de expertos. Esto tiene también el efecto de acelerar el proceso de difusion de estas nuevas ideas.

La utilizacion de TICs para gobernanza y “accountability”

Los conceptos de gobernanza y “accountability”
Barnett y Finnemore (2004: 1) incluyen gobernanza dentro de las crecientes atribuciones que

solian ser prerrogativas de los Estados y que hoy se estan tomando las Organizaciones
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Internacionales. Krasner (2004: 97) indica que en las ultimas décadas las Organizaciones
Internacionales y otros donantes han destinado recursos substanciales en promover una mejor
gobernanza, involucrandose cada vez méas en cuestiones de politica y reforma institucional. Con
respecto a esta cuestion, Haas (1992: 18) también subraya el mayor vinculo e interconexién entre
las agendas nacionales e internacionales, incluyendo la creciente importancia que estan dando los
organismos a la “accountability” y gobernanza. Casaburi y Tussie (Casaburi y Tussie 2000, 15)
indican que el ejercicio de poder y autoridad se encuentran en el corazén del término
gobernanza.

Tal como establecen Casaburi, Riggirozzi y Tuozzo (2000: 214), la banca multilateral ampli6 su
agenda hacia areas de intervencion vinculadas estrechamente con la gestion gubernamental,
generando asimismo una mayor participacion por parte de la sociedad civil en la implementacién
de nuevos programas y proyectos sociales. Asi, el Banco Mundial tiene una agenda activa que no
siempre incluye a los gobiernos. Con una ldgica economicista y un sesgo de fuerte
despolitizacion, su estrategia de fortalecimiento de la sociedad civil se basa en la creencia de que
esto mejorard la gestion estatal. (Casaburi, Riggirozzi y Tuozzo, 2000: 216)

Rabotnikof, Riggirozzi y Tussie indican que “governance” refiere a la gestion del sector publico,
la rendicién de cuentas, la transparencia y circulacion de la informacion y el desarrollo de
marcos legales. Todo esto supone un impacto directo sobre el fortalecimiento de la sociedad
civil. (Rabotnikof, Riggirozzi y Tussie, 2000: 58) Asimismo, las teméticas que estos autores
destacan forman parte de la nueva agenda de mayor intervencién nacional de estos organismos, y
refieren a la modernizacion de la gestion del Estado, la consolidacién de las instituciones
democraticas, el fortalecimiento de los gobiernos locales, la proteccion de los derechos humanos,
del medio ambiente, y la reforma de las politicas sociales. Como resultado de este proceso, la
linea demarcatoria entre el ambito doméstico y el internacional se ve erosionada. (Rabotnikof,
Riggirozzi y Tussie, 2000: 49)

Desde aqui y con respecto al concepto de “governance”, Casaburi y Tussie indican que si bien se
trata de un concepto que ha tendido a adaptarse a contextos y propositos, el término permite
analizar a los bancos multilaterales de desarrollo como actores politicos significativos con una
gran capacidad de influencia, que ejercen de manera indirecta. (Casaburi y Tussie, 2000: 18)
Estos organismos intentan dar al término una definicion amplia, refiriéndose a mejores

gobiernos, méas transparentes, mas honestos y mas representativos de la voluntad popular
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(Casaburi y Tussie, 2000: 21). Asi, el concepto refiere a diversas dimensiones tales como
responsabilidad politica y burocratica, “accountability”, logrando los ciudadanos un canal de
comunicacion con quienes los gobiernan, el imperio de la ley, la libertad de asociacion y
participacion, etc. (Casaburi y Tussie, 2000: 20)

El Banco Mundial ha creado una guia para definir “accountability”, (World Bank 2012) donde
establece que se trata de un abordaje a la gobernanza que involucra a los ciudadanos y a las
organizaciones de la sociedad civil en la toma de decisiones publicas y en la rendicion de cuentas
de sus gobiernos, para que se hagan responsables de sus acciones, principalmente con respecto al
manejo de los recursos publicos. Esta perspectiva busca la eficiencia mediante la participacion de
los ciudadanos en las actividades de los gobiernos y su manejo de finanzas y provision de
servicios publicos, asi como en su monitoreo y feedback sobre su desempefio. La guia del Banco
Mundial establece que los mecanismos de “accountability” pueden ser iniciados por gobiernos,
ciudadanos o ambos, si bien suelen comenzar por la demanda y operados de abajo hacia arriba.
Desde este enfoque, el marco para ‘“accountability” se puede organizar alrededor de tres
principios centrales: transparencia, “accountability” y participacion. La efectividad de estos
principios dependera de diversas condiciones: un ambiente politico que permita el
involucramiento ciudadano, un marco politico y legal adecuado, actores estatales capaces y que
den su apoyo y que los actores no estatales posean capacidades institucionales.

Esto se enmarca en aquello que Rabotnikof, Riggirozzi y Tussie establecen, al indicar que hay un
revival del concepto de sociedad civil en la agenda internacional. (Rabotnikof, Riggirozzi y
Tussie, 2000: 41) Asimismo, con respecto a la estrategia de fortalecimiento de la sociedad civil,
los autores indican que en la filosofia del Banco Mundial esto llevard a un incremento en las
demandas al gobierno, y en ultima instancia, a la mejora de la gestion estatal (Rabotnikof,
Riggirozzi y Tussie, 2000: 50).

Casaburi y Tussie destacan que tanto el Banco Mundial como el Banco Interamericano de
Desarrollo se han ido involucrando crecientemente en las politicas plblicas de los paises en
desarrollo. Debido a cambios experimentados en sus mandatos, se estan constituyendo en
disefiadores de las sociedades de los paises prestatarios. (Casaburi y Tussie, 2000: 16) Es desde
aqui que estan abriendo nuevas esferas de accién, desde donde consideran que las reformas solo
son posibles bajo determinadas condiciones de gobierno, con la participacion activa de aquellos

directamente afectados y una mayor transparencia. Estas nuevas condiciones comenzaron a ser
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nucleadas bajo el rotulo comun de gobernanza. (Casaburi y Tussie, 2000: 17) Asi, el ideal del
buen gobierno se ha convertido en algo deseable en si mismo para beneficio de los ciudadanos
del pais prestatario. (Casaburi y Tussie, 2000: 19)

Estos autores establecen que en el caso del Banco Mundial, el concepto de “good governance”
no siempre concuerda con sus mandatos ya que Se supone que se trata de un cuerpo técnico
apolitico disefiado para contribuir con el desarrollo econémico de sus miembros y no con el
disefio o redefinicién de sus sistemas politicos y sociales. (Casaburi y Tussie, 2000: 19) Al
vincularlo con sus proyectos de desarrollo, le permite involucrarse en cuestiones que antes le
eran ajenas. Nelson suma a esto que el Banco Mundial mantiene una identidad organizativa de
prestamista apolitico. Esta postura apolitica le permite aplicar condiciones que serian
inaceptables si no estuvieran justificadas en fundamentos no politicos. Asi, su agenda expandida
de gobernanza ha extendido los limites de lo que puede ser justificado y conceptualizado como
esencial para el desarrollo econdmico. (Nelson, 2000: 98) Asimismo, el autor establece que en el
caso del Banco Mundial la prohibicién de actividades politicas y la predominancia de las
justificaciones econdmicas sobre gobernanza promueven un estilo prescriptivo y politicamente
intrusivo que especifica qué abordajes institucionales son “correctos”. (Nelson, 2000: 83)

Nelson establece que tanto gobernanza como “sociedad civil” son temas relativamente nuevos en
el discurso de los bancos multilaterales de desarrollo. Las actividades relativas a gobernanza han
crecido hasta incluir cuestiones politicas e institucionales. Citando informes del Banco Mundial,
el autor establece que para este organismo los temas centrales son la eficiente gestion estatal, la
participacién publica en la formulacion e implementacién de la politica pablica, la rendicion de
cuentas, la reforma legal y la transparencia. (Nelson, 2000: 73) La misién de los gobiernos
incluye ahora cuestiones tales como invertir en servicios sociales basicos e infraestructura y

proteger a los vulnerables. (Nelson, 2000: 84)

Accountability

Asi como gobernanza refiere a un modo de inclusion de la sociedad civil en el discurso de los
bancos, las estrategias participativas, centradas en el término de “accountability” son otro modo.
Rabotnikof, Riggirozzi y Tussie establecen que las mismas se basan en el supuesto de que
mejoraran la calidad y sustentabilidad de los proyectos, ayudaran a manejar los conflictos, y que

una metodologia participativa ayudard a fortalecer a los potenciales actores al generar
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aprendizaje, compromiso, “ownership”, etc. La participacion colabora asi con el fortalecimiento
de la estabilidad democratica y del buen gobierno, asi como al desarrollo econdmico.
(Rabotnikof, Riggirozzi y Tussie, 2000: 53)

Nelson indica que existen cuatro formas de rendicion de cuentas (“accountability”’) que forman
parte del debate en las operaciones de estos bancos: de estos a sus miembros a través del
Directorio Ejecutivo, a las organizaciones de la sociedad civil que es afectada por sus
operaciones, de los gobiernos prestatarios a las condicionalidades impuestas por los BMDs y de
los gobiernos hacia la sociedad civil. (Nelson, 2000: 95)

Casaburi, Riggirozzi y Tuozzo establecen que hay ahora una oportunidad para un mayor
involucramiento de la sociedad civil en los programas financiados por los bancos.
Implicitamente en el discurso sobre la necesidad de que participen los directamente afectados por
los programas a implementar, presenta una critica aguda al sistema tradicional de representacion
de intereses a través de los mecanismos de las democracias representativas. (Casaburi, Riggirozzi
y Tuozzo, 2000: 228) Esto plantea un desafio para los sistemas politicos de los paises
prestatarios al poner en evidencia los déficits de representatividad de los mismos. Los
mecanismos alternativos que propone plantean nuevos problemas de legitimidad. Asimismo,
comienza a haber una mayor interaccion con niveles sub-nacionales (municipios, regiones,
provincias, departamentos), a quienes la banca multilateral ha comenzado a considerar como
interlocutores validos. (Casaburi, Riggirozzi y Tuozzo, 2000: 229) El riesgo es que esta agenda
sea percibida como un implante cultural, alejada de la realidad de los lugares. EI banco mundial
en su rol de predicador puede caer en estas practicas.

Desde aqui, Casaburi, Riggirozzi y Tuozzo indican que las demandas se centran en la necesidad
de que los BMDs provean una mejor conduccién en la volatil economia globalizada
contribuyendo a la “governance local”, y a la vez que promuevan formas de conduccion local
con mayor transparencia, participacion y rendicion de cuentas en los paises que reciben los
préstamos. (Casaburi, Riggirozzi y Tuozzo, 2000: 214)

Con respecto al involucramiento de los organismos internacionales, Weys Qaran, Menno Fenger
y Mark van Twist (Qaran, Fenger y Van Twist, 2012: 6) establecen que a partir de 1990 los
estados occidentales, a través de Naciones Unidas, han tomado un acercamiento intervencionista

hacia las democracias en desarrollo mediante la promocion del buen gobierno, la transparencia y
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accountability. Esto se refleja también en los Objetivos del Milenio de ONU y en la Convencion
contra la corrupcion.

Desde aqui los autores indican, en relacion a la “accountability”, que puede ser definida como el
abordaje que se basa en el involucramiento ciudadano. Ejemplos de estos mecanismos pueden
ser periodismo investigativo, “report cards”, seguimiento del gasto publico, etc. Las iniciativas
en SA son mas efectivas cuando son institucionalizadas y los mecanismos son mas transparentes
y abiertos al involucramiento civico. (Qaran, Fenger y Van Twist, 2012: 9)

Weys Qaran, Menno Fenger y Mark van Twist destacan que el Banco Mundial ha comenzado a
promover otros mecanismos de “accountability” en la forma de un creciente involucramiento de
los ciudadanos en el proceso de hacer rendir cuentas a los gobiernos a nivel local. La asuncién
tras estos mecanismos de “accountability” es que esto puede contribuir con la reduccion de la

corrupcion y pobreza. (Qaran, Fenger y Van Twist, 2012: 3)

La creciente importancia de las Tecnologias de la Informacion y la Comunicacion (TICs)

Con respecto a las Tecnologias de la Informacion y la Comunicacion (TICs), la importancia que
tienen hoy en dia es destacada por Castells. (2004: 244) Debido a la centralidad del proceso
comunicativo en la vida humana, la modificacion de los procesos de comunicacién por la
interaccion entre la estructura social, la practica social y un nuevo rango de tecnologias de la
comunicacion, se produce una transformacion social profunda.

La utilizacion de teléfonos celulares, tanto en su version tradicional como con el auge de los
smartphones y sus aplicaciones, desempefia un lugar central al dar al usuario acceso a la
informacion en tiempo real. Los teléfonos celulares han pasado de ser una tecnologia para unos
pocos privilegiados a tener alcance masivo. En relacion a la apropiacion de estas herramientas,
los mensajes de texto representan una tecnologia barata pero para la que se requieren
capacidades fisicas y mentales especificas, asi como tiempo libre para convertirse en un usuario
eficiente de estos medios de comunicacion. El proceso de adopcion de estas tecnologias tiene dos
etapas diferentes: primero la adquisicion del dispositivo y luego la apropiacion de la tecnologia,
que esta trascendiendo crecientemente las diferencias de género y de ingreso econémico (por
ejemplo, aquellos con bajos ingresos y educacion pueden tener teléfonos prepagos). Cabe

destacar que diferentes grupos sociales adoptan la herramienta de manera diferente. Con respecto
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a internet, en paises méas pobres la penetracion es menor, ya que el acceso esta limitado por
constricciones econdmicas. Estos paises suelen también contar con una infraestructura
inadecuada o poco confiable. (Castells, 2004: 41)

Actualmente las Tecnologias de la Informacion y la Comunicacion brindan un gran potencial
para alcanzar los objetivos de “accountability”. Las caracteristicas que suelen destacarse son: la
reduccién en las constricciones temporales y espaciales al requerir las TICs infinitamente menos
tiempo que otro tipo de modo de comunicacion, el incremento del nimero de participantes al
permitir un inmediato efecto de masa, la baja en los costos de comunicacion que facilita la
movilizacion social al bajar los costos de transaccion por participar y la coordinacion de la
accion colectiva, y el incremento del impacto mediante mapas online, crowdsourcing y medios
sociales, que permiten la difusion de imégenes en el espacio publico a un bajo costo y gran
velocidad (ejemplos: youtube, Openstreetmap, Facebook, Twitter). Esto Gltimo hace que el
impacto de la informacion diseminada sea mucho mayor, permitiendo la participacion activa de
los ciudadanos. (World Bank 2012)

Para este fin suelen utilizarse diferentes tipos de medios, que tienen distintos propdsitos y son
relevantes de diferentes modos en términos de “accountability”. En todos estos el beneficio se da
desde el “crowdsourcing™. Entre estos estan: web 2.0 (para publicar datos abiertos); redes
sociales como Facebook, que permiten la micro movilizacién y el activismo social; sitios de
micro-blogging como Twitter, que permiten el activismo social y tienen el potencial de ser
plataformas para crisis (tal como lo utilizé Usahidi); plataformas para compartir multimedia
como Youtube; aplicaciones para reportar imagenes y video y para periodismo ciudadano;
“mash-ups”; mapas interactivos Utiles para situaciones de crisis; plataformas para monitorear
gobiernos, etc. Asimismo, aqui entran sus versiones de aplicaciones para celulares, mensajes de

texto, emails, mensajes instantdneos como Whatsapp, etc.

! El término "crowdsourcing" fue creado por Jeff Howe en 20086, uniendo la palabra inglesa crowd
(multitud) y outsourcing (externalizacion). Refiere a un modelo de resolucion de problemas, donde se
propone a un grupo de individuos la realizacion de una tarea, mediante una convocatoria abierta. Asi, y
facilitado por las nuevas tecnologias, se logra reunir a los mas aptos para responder ante problemas, llevar
adelante tareas o contribuir con ideas. El concepto de fondo es que las soluciones que esta multitud
interesada y motivada provea sera superior en calidad y cantidad a aquellas que puedan proporcionar
personas especificas. Esto suele orientarse a comunidades especializadas en un tema, o bien potenciales
beneficiarias en los casos gubernamentales o de “accountability”, donde los ciudadanos seran quienes
brinden las ideas o soluciones.
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La relevancia de los medios sociales para “accountability” se debe a sus caracteristicas: modelo
en red, digital, horizontal, facilita la interaccion, informacidon, audiencia y acceso. Asi, al ser un
modelo en red permite comunicaciones multidireccionales, al ser digital permite que los datos se
envien en casi tiempo real y a un bajo costo de manipulacion de datos. Su horizontalidad refiere
al lugar que pueden tener ciudadanos y movimientos sociales. La interaccion es de muchos hacia
muchos, donde los usuarios pueden interrogar a los actores al comprometerse en interacciones
entre pares. Con respecto a la informacion, se trata de contenido generado por los usuarios,
donde la informacion es creada, recreada y monitoreada en ambientes de pares. La audiencia esta
conformada por consumidores activos, co-creadores y co-productores, y el acceso a los medios
es ilimitado ya que cada persona puede organizar sus propios canales institucionales y de
informacion.

Las TICs tienen el potencial de mejorar la “accountability” de tres modos principales:
Facilitando la transparencia de los gobiernos y proveedores de servicios a través de la provision
de informacién a los ciudadanos y representantes sobre la colocacidn de recursos y provision de
servicios; empoderando a los ciudadanos e intermediarios sociales para que tengan un dialogo
informado y relevante con sus gobiernos acerca de la calidad del gobierno y provision de
servicios (brindando asimismo la posibilidad de generar y difundir informacién y noticias de
manera independiente, poniendo a los gobiernos bajo la presion de responder); permitiendo la
accion colectiva efectiva por parte de los ciudadania para demandar un mejor gobierno,
incluyendo una mayor accountability de gobiernos y servicios (méas ciudadanos pueden ser
movilizados y se pueden comunicar rapidamente para poner presion a gobiernos y responder a
cualquier cuestién de gobierno o provision de servicios). (World Bank 2012)

Con respecto a los cambios en “accountability” propiciados por el uso de TICs, Weys Qaran,
Menno Fenger y Mark van Twist se refieren a la misma como “accountability 2.0” en
contraposicion a los canales tradicionales (“accountability 1.0”). Para esta diferenciacion, los
autores indican que ahora los movimientos sociales y las personas utilizan nuevos mecanismos,
como medios sociales y aplicaciones (apps) para demandar “accountability”, desempefiando
ahora las personas un rol mayor al involucrarse de modo directo en el proceso de demandar que
los oficiales publicos y gobiernos rindan cuentas, y al organizar sus propias formas para este fin,
en un proceso de “do-it-yourself-democracy”. (Qaran, Fenger, Van Twist, 2012: 31) Los autores

establecen que se trata de un concepto ante el cual nadie puede estar en contra en el dominio
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publico, al remitir a una imagen de transparencia y credibilidad, mantener controlado el poder de
los gobiernos y al publico informado. La importancia de este concepto es reconocida por
Naciones Unidas a través de su Convencion Contra la Corrupcion del 2004. Los autores destacan
que hoy el concepto es central para referirse a buena gobernanza, incluyendo la eficiente y
efectiva provision de servicios publicos en paises en desarrollo, considerada hoy en dia como un
pre-requisito fundamental para el desarrollo de estos paises.

Si bien los autores destacan que el Banco Mundial ha comenzado a promover la idea de
incrementar el involucramiento de los ciudadanos para la rendicion de cuentas de sus empleados
publicos, en el ultimo tiempo datos empiricos sugieren que esta idea no ha llevado a una efectiva
y eficiente provision de servicios pablicos. Los motivos a los que se atribuye este fracaso son:
analfabetismo, pobreza, relacion problematica entre los ciudadanos y las instituciones estatales,
falta de confianza en los gobiernos, fallas en los mecanismos tradicionales de accountability, etc.
Estas cuestiones provocan la brecha en accountability en paises en desarrollo.

Las aplicaciones de web 2.0 refieren a diferentes tipos de tecnologias basadas en web, servicios y
plataformas interconectadas a través de internet que permiten a los usuarios comunicarse,
interactuar, editar y compartir contenido en un ambiente social en red. La mayoria de estas
aplicaciones pueden ser caracterizadas como medios sociales, permitiendo a los movimientos
sociales y personas obtener informacion accountability. Estas aplicaciones incluyen también
streaming de video y audio, como Skype. (Qaran, Fenger y Van Twist, 2012: 11)

Los autores toman el contenido generado por los usuarios como una caracteristica intrinseca de
web 2.0 y aplican el término “medios sociales” para aquellas tecnologias basadas en web 2.0 y
aplicaciones para smartphones que crean plataformas altamente interactivas y analisis de datos,
crowdsourcing, co-creacion y coproduccién. Asi, la funcion principal de los medios sociales es
ser herramientas de informacion y comunicacion, establecer redes, incrementar la escala y co-
crear y co-producir. Los medios sociales permiten a los usuarios generar e interpretar la
informacidén por ellos mismo, acceder a maltiples fuentes de informacion, y que cada individuo
pueda dar su opinidn a través de tweets o posts en Facebook. (Qaran, Fenger y Van Twist, 2012:
12)

Con respecto al uso de este tipo de tecnologias, Weys Qaran, Menno Fenger y Mark van Twist
destacan como los medios sociales son considerados por muchos como un medio para reducir la

brecha en “accountability” al permitir el acceso a datos abiertos, su edicion y el convertirlos en
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informacion utilizable. Asi, por primera vez ciudadanos y movimientos sociales tienen acceso a
informacidn y comunicacion, la capacidad de demandar transparencia, datos, y presionar a sus
gobiernos. (Qaran, Fenger y Van Twist, 2012: 16)

Los sitios web para datos abiertos por parte de gobiernos o transparencia en linea proveen
analisis en tiempo real sobre el gasto de los gobiernos que posibilita un seguimiento de la
eficiencia y efectividad del gasto publico, pudiendo las personas analizar la calidad de los datos
(Qaran, Fenger y Van Twist, 2012: 8)

Weys Qaran, Menno Fenger y Mark van Twist indican que la evolucion de la “accountability”
politica en democracias en desarrollo como resultado de la emergencia de medios sociales y
aplicaciones para teléfonos inteligentes puede ser caracterizada como la mas visible en los
altimos afios. Chadwick (Chadwick, 2011: 24) establece que las nuevas tecnologias de la
comunicacion pueden estar reconfigurando las funciones democraticas tradicionales tales como
la representacion y participacion, o los contextos politicos para el cambio institucional. El autor
establece que en estas cuestiones hay que tomar en cuenta la facilidad para acceder y utilizar la
herramienta por parte de los ciudadanos, si hay una relacién o no entre ese acceso y el estrato
socioecondémico al que se pertenece, y si los ciudadanos confian en esto. De su estudio se
desprende que los individuos con un estatus socioecondmico mayor y una mayor experiencia en
la utilizacion de las TICs son quienes mas utilizaran internet para enriquecer sus redes
personales, profesionales y politicas y como resultado, comprometerse mas social, econdmica y
politicamente online. Asimismo, el autor destaca el problema de que en muchas ocasiones falta
un liderazgo y expertise tecnoldgica en estos programas.

Wong y Welch (Wong y Welch, 2004: 1) establecen que la adopcién de TICs para brindar
servicios por parte de los gobiernos se esta convirtiendo en una tendencia global, que apela al e-
government bajo la promesa de mejorar la administracién publica en términos de eficiencia.
Desde aqui, partiendo del supuesto de que una mayor apertura lleva a una mayor
“accountability”, se cree que si se provee mas informacion a los ciudadanos, esto hard que los
gobiernos sean mas transparentes y respondan mejor a las demandas de los ciudadanos,
empoderandolos a monitorear mejor el desempefio de sus gobiernos. Asimismo, el autor
establece que con la revolucion de las TICs, el movimiento a favor del e-goverment puede ser

comprendido como parte de esta presion de TICs.
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Sin embargo, Wong Welch (Wong y Welch, 2004: 1) establece que los niveles de
“accountability” suelen mantenerse al nivel de las practicas precedentes a la utilizacion de TICs.
La utilizacion de TICs en las organizaciones publicas ha mejorado su eficiencia técnica sin llevar
a reales cambios organizacionales. Asi, en vez de cambiar la naturaleza de las organizaciones, el
rol desempefiado por las TICs ha sido el de reforzar tendencias ya existentes y las caracteristicas
de la burocracia. El autor indica que el nivel de “accountability” dependera también de las
caracteristicas organizacionales. Si las burocracias tienen mucho poder intentardn controlar la
informacion, llevando a menos transparencia y “accountability”. El autor indica que la adopcion
de TICs se da a nivel global, si bien desde su perspectiva la convergencia en los resultados en e-
government en términos de “accountability” ain no ha sucedido. Hay diferencias en factores
nacionales y organizacionales que han llevado a una divergencia global en este tema. El autor
considera un mito que el e-government automéaticamente va a cambiar la naturaleza de la
“accountability” de las instituciones publicas.

Con respecto a las limitaciones del e-government, Margetts y Dunleavy (Margetts y Dunleavy,
2008: 5) establecen que las herramientas de e-government han creado un nuevo ecosistema
tecnoldgico tanto para ciudadanos como gobiernos. Asi, diferentes instituciones y grupos
sociales tendran diferentes respuestas a las posibilidades que estas tecnologias proveen. Los
autores se centran en las barreras que limitan el éxito del e-government, tanto desde el lado de la
oferta como del de la demanda. En el primer caso, mencionan la cultura organizacional, los
valores organizacionales, la falta de demanda organizacional y la rivalidad de canales. Asi, el uso
por parte de los ciudadanos de los canales de e-government puede desafiar la jerarquia de una
burocracia de gobierno. Con respecto a las barreras que limitan su éxito desde el lado de la
demanda, destacan la exclusién social causada por el acceso inequitativo a internet, las
expectativas preexistentes que los ciudadanos tienen con sus gobiernos, si no existe confianza
previa hacia la provision de informacion por parte de sus gobiernos, o si no se consideran los
costos iniciales de transaccion, barrera inicial que dificultard que los ciudadanos se acoplen al
cambio de herramienta. Asi, tiene que haber beneficios para el ciudadano sobre lo que esta
siendo ofrecido electronicamente por sobre las formas tradicionales (como por ejemplo, menores
costos econémicos).

El Banco Mundial destaca en su guia sobre “accountability” (World Bank 2012), desde donde

destaca varias criticas y problemas. Desde aqui, se refieren a la continuacion de la brecha entre
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ricos y pobres por el diferenciado acceso a internet, a la superposicion de informacion que se da
en los medios sociales, y a que si bien las TICs tienen el potencial de alcanzar grandes
beneficios, sus efectos dependen del contenido y accesibilidad. Es por esto que las mismas TICs
pueden afectar la “accountability” de manera positiva o negativa. Algunos posibles problemas a
los que se refieren incluyen que regimenes autoritarios usen el acceso a la informacion de
algunos individuos para perseguirlos, y que la tecnologia incremente la desigualdad y exacerbe
la pobreza relativa al hacer que los e-services y mecanismos de “accountability” sean mas
accesibles para aquellos que mas tienen en la brecha digital (ya que aun hay una gran diferencia
en el acceso y uso en relacién a los niveles de ingreso y educacion). Sin politicas pro pobres y
programas efectivos, existe el riesgo de que las TICs sean usadas para incrementar la voz de

quienes mas recursos tienen.
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Capitulo 1: La utilizacion de TICs para “accountability” en el Banco Mundial

Auge en el uso de las Tecnologias de la Informacién y la Comunicacion: Primavera arabe y
medios sociales

Las TICs han cobrado una creciente centralidad en el plano internacional. Tal como veremos en
el capitulo sobre comunidades epistémicas, la respuesta de Usahidi ante el terremoto de Haiti
representd un punto de inflexion en la incorporacion de estas herramientas en el plano
internacional. Asimismo, su visibilidad fue exaltada ante la "Primavera Arabe”, donde
desempefiaron un rol central. Weys Qaran, Menno Fenger y Mark van Twist (2012: 7) establecen
que se trata de un excelente ejemplo de demanda de “accountability” politica directa por parte de
los ciudadanos, donde las protestas masivas fueron facilitadas y organizadas a través de redes
sociales. Esto llevd al derrocamiento de varios gobiernos de Medio Oriente desde 2011. Suele
establecerse que la “Primavera Arabe” comenzé en Sidi Bouzid, un pequefio pueblo en Tunez,
donde tras la inmolacion de Mohammad Bouzizi, los jovenes comenzaron a usar redes sociales
como Facebook, Twitter y Youtube para mostrar imagenes de las protestas y de la brutalidad
policial. Desde entonces, los medios sociales han jugado un rol importante en varios
levantamientos, movimientos y protestas, como los acontecidos en Estados Unidos y Europa.

Si bien las buenas practicas a ser seguidas por gobiernos y Organismos Internacionales en el uso
de TICs para “accountability” recién estdn emergiendo, estas herramientas llevan afios de
utilizacion en estas cuestiones en proyectos internacionales. (World Bank 2012) Establece que
experiencias tempranas sugieren que el asesoramiento y la experiencia requeridas por los
gobiernos suelen ser menos sobre tecnologias y mas sobre el cambio en el manejo de los
procesos de “accountability” y politicas asociadas.

Como veremos, el uso de celulares y mensajes de texto desempefia también un rol central en
esto, al tener un alcance masivo y ser una tecnologia barata. Tal como indica Manuel Castells
(2004: 47), el proceso de adopcion de estas tecnologias tiene dos etapas diferentes: primero la
adquisicion del dispositivo y luego la apropiacion de la tecnologia, que esté trascendiendo las
diferencias de genero y de ingreso econdémico. Asi, aquellos con bajos ingresos y educacion
pueden tener teléfonos prepagos. Asimismo, diferentes grupos sociales adoptan la herramienta de

manera diferente. Con respecto a internet, en paises mas pobres no existe tanta penetracion, ya
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que el acceso esta limitado por constricciones econdmicas. Asimismo, estos paises suelen contar
con una infraestructura inadecuada o poco confiable.

Chadwick (2011: 2) considera que las nuevas tecnologias de la comunicacion pueden estar
reconfigurando las funciones democraticas tradicionales tales como la representacion y

participacion, o los contextos politicos para el cambio institucional.

Las TICs en los proyectos del Banco Mundial: el caso del uso de tecnologia movil para
Presupuesto Participativo en Republica Democrética del Congo

Para analizar el tipo de proyectos que el Banco Mundial estd implementando en estas cuestiones,
tomaremos uno especifico llevado adelante en Republica Democrética del Congo, en la provincia
de Kivu del Sur. La eleccion de este proyecto se debe a que su alcance y éxito pueden ser
analizados a la luz de una evaluacion externa sobre el mismo, realizada a méas de un afio de ser
implementado. Asi, los elementos de éxito o fracaso que podamos ver referirdn a exhaustivos
andlisis efectuados sobre el proyecto por un grupo externo al Banco Mundial, liderado por
Giovanni Allegretti.

Republica Democratica del Congo cuenta con cerca de 70 millones de habitantes, siendo el
segundo pais en tamafio del continente. En la década de 1990 el pais sufrié serios conflictos
armados, siendo actualmente su infraestructura aun fragil, con poco acceso a electricidad, y
debiendo utilizar generadores portables y estaciones de carga de energia. Si bien muchos
ciudadanos de la provincia no tienen acceso a agua o electricidad en sus hogares, cuentan con
teléfonos celulares. En el pais, el uso de telefonia celular para 2013 esta estimado en el 47%, y el
55% de la poblacion reside en areas cubiertas por redes moéviles, incluyendo a la mayoria de las
areas rurales de Kivu del Sur.

El proyecto fue realizado por el Instituto del Banco Mundial, por el equipo ICT4Gov (TICs para
gobernanza), que hoy en dia es parte de ODTA (Open Development Technology Alliance)?. Este
proyecto comenzd en 2011 con el objetivo de implementar el proceso de Presupuesto
Participativo® a nivel local facilitado por TICs, principalmente a través del uso de mensajes de

2 www.odta.net

* El Presupuesto Participativo puede ser definido como un proceso que empodera a los ciudadanos para
decidir cémo implementar parte del presupuesto municipal en cuestiones que los conciernen (en Kivu del
Sur no se utilizé esta terminologia para no confundir a los ciudadanos).
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texto, al ser considerada la tecnologia mas inclusiva y de mayor alcance. Se centra en la
introduccidn de tecnologias moviles para el proceso de Presupuesto Participativo en la provincia
de Kivu del Sur. A través de la tecnologia celular, los ciudadanos pueden votar por aquello que
consideran prioritario en sus comunidades. Tras alcanzar un acuerdo, el gobierno local destina un
porcentaje del presupuesto local para los proyectos seleccionados por sus ciudadanos.

El programa utiliza teléfonos celulares para cuatro objetivos: invitar, votar, anunciar y obtener
feedback. EIl primer objetivo refiere a la invitacion de los ciudadanos a las asambleas de
presupuesto participativo a través de mensajes de texto geo-localizados. Estos mensajes llegan a
todos los teléfonos que reciben sefial de una torre particular, y anuncian la fecha, hora y lugar de
las asambleas. El segundo es la votacion de las prioridades que los ciudadanos consideren para
sus comunidades. Asi, pueden usar sus celulares para enviar mensajes de texto seleccionando las
prioridades de su preferencia. El tercer objetivo refiere a que los teléfonos celulares son
utilizados para anunciar las decisiones votadas, haciendo el proceso mas transparente e inclusivo.
Finalmente, los teléfonos celulares son utilizados para consultar a los ciudadanos sobre los
proyectos seleccionados. Los ciudadanos pueden de este modo ofrecer feedback y monitorear los
proyectos a traves de mensajes de texto. A traves de esta iniciativa, mas de 250.000 mensajes de
texto fueron enviados en diversas instancias.

Tras el impulso que dio el Banco Mundial a este proyecto en la provincia de Kivu del Sur, el
proceso de Presupuesto Participativo fue institucionalizado por el Ministro de Finanzas, y en
2012 fue convertido en ley. Con la nueva legislacion se transfiere méas dinero del nivel provincial
al local, permitiendo proyecciones mas realistas del presupuesto local y una mayor inversion
publica local. Algunos resultados de este programa incluyen la reparacion de 54 aulas y un
puente en Lujindja, un centro de salud y la reparacion del sistema de cloacas en Bagira, y la
construccién de bebederos y bafios en los mercados locales de Ibanda.

Tal como indicamos, para analizar el alcance y éxito de este proyecto realizado por el Banco
Mundial tomaremos una evaluacion que se hizo del mismo a mas de un afio de haber sido
implementado. Esta evaluacion de su impacto y resultados puso de manifiesto que en el primer
afio piloto no se recopilo informacion sobre el proyecto y los participantes, no se establecieron
indicadores para los resultados ni se evalud el impacto (cuestiones fundamentales en cualquier
proyecto formal que se quiera llevar adelante en esa escala y por un organismo internacional, que

deberia medir sus intervenciones, tomadas luego de base para escalarlas en otros paises y a nivel
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internacional). Esta evaluacion se llevé a cabo en condiciones muy dificultosas debido a varios
factores. Los mas relevantes incluyen: el tenso periodo que precedio a las elecciones nacionales
que hizo que los evaluadores no pudieran salir de la capital, Bukavu, y limité la evaluacion a una
semana; el tenso periodo posterior a las elecciones por el que se tuvo que evacuar al personal
trabajando en el proyecto; y el hecho de que los datos financieros sobre presupuestos son
publicados en junio del afio siguiente, entre otros. Asimismo, las unidades que se comparan son
muy disimiles, tanto en la cantidad de comunas que incluye cada recorte como en la dimension
territorial de cada una. Por ultimo, a esta diferencia de escala se le suman dos modelos diferentes
de presupuesto participativo segun el lugar en el que fue aplicado (el co-decisional y el
consultivo). Segun la evaluacion, en el primer afio del proyecto hubo poca participacion de
grupos minoritarios y mucha cooptacion politica. Asi, una cuestion a ser modificada es el incluir
grupos especificos, principalmente de &reas rurales.

Uno de los éxitos que se atribuye el programa es el incremento en la recoleccion de impuestos.
Sin embargo, la evaluacién puso de manifiesto que si bien se contabilizé un incremento en el
porcentaje de impuestos recolectados, esta diferencia fue similar a la del grupo control (las
ciudades de Bukavu y Luinja). Asimismo, mostr6 que el crecimiento en los ingresos de las
comunas que participaron del proceso participativo en el 2011 parece estar mas relacionada con
un esfuerzo de la provincia, que beneficio a las 27 comunas que la componen y no so6lo a
aquellas con un proceso participativo. Sin embargo, continGa la percepcién entre los actores
politicos de que el presupuesto participativo cred un nuevo sentimiento de pertenencia en los
habitantes, que derivo en un mayor pago de impuestos.

La evaluacién destaca también que el diagndstico positivo del presupuesto participativo por parte
de politicos locales puede deberse no a su calidad de herramienta sino a otras consecuencias que
son parte de su circulo virtuoso, como las reformas en pos de una descentralizacion
presupuestaria y un planeamiento mas realista del presupuesto. Asi, lo ven como un espacio
donde los ciudadanos comprenden la complejidad y las limitaciones que enfrentan, que genera a
su vez un mayor compromiso politico por parte de la provincia y los nuevos actores politicos. Si
bien debido a las pocas mediciones aun no se conoce el impacto real, el proyecto tiene el
potencial de incrementar la rendicion de cuentas de las autoridades.

Segun la evaluacién, el proyecto incluyé TICs como recurso de credibilidad y legitimacién. Los

SMS fueron parte de otras herramientas comunicacionales, incluyendo el teatro callejero. Con
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respecto a la utilizacion de las TICs y su especifico valor agregado, la conclusion de la
evaluacion fue que el impacto de los mensajes de texto fue limitado en 2011 debido a dos
cuestiones centrales. La primera es que hubo divergencias entre proyectos. Se realizd en tres
comunas Y se busco probar los sistemas operativos y la relacion con la compaiiia telefonica, pero
se implement6 de modo diferente y el acuerdo se realizé con una sola de las tres compafiias
telefonicas (Airtel). Ejemplos de la diferencia en implementacion entre las comunas refieren a
que el porcentaje de la poblacion de diferentes comunas que recibié el SMS vario segun la
comuna (en Ibanda el 53,68% de la poblacion recibié el SMS mientras que en Bagira sélo el 3,
64%) y que en Kadutu los SMS no se utilizaron simplemente para informar sino también para
votar. Asimismo, el monitoreo fue practicamente inexistente ya que no hubo encuestas a los
ciudadanos tras la recepcion de SMS con el fin de consultar sobre el valor agregado de los
mismos para la poblacidn, y la recoleccion de informacion antes durante y tras las asambleas fue
casi nula.

La segunda cuestion refiere a que su implementacion dependid de la decision politica de las tres
comunas y de Airtel. Esto incluye que el idioma utilizado fue el francés (dejando afuera el
Swahili, hablado por gran parte de la poblacién), que el tiempo que separé el anuncio de las
reuniones fue muy breve, y que el texto de los mensajes apelaba a determinados politicos
(cuestién mal vista en periodo pre electoral). Otro problema fue que el codigo corto al que se
debian enviar los mensajes es el utilizado por Airtel para mandar promociones.

Un grupo de estudiantes y profesores de TICs de la Universidad de Bukavu credé mapas para un
mejor diagnostico del territorio. Asi, los resultados fueron subidos a una pagina de internet
“liviana” para que pudieran ser vistos incluso sin una buena conexion a internet. Sin embargo la
evaluacion indica que se trat6 de una herramienta TICs desperdiciada, ya que el mapeo no tuvo
un uso relevante y productivo y que debido a la falta de tiempo y herramientas nunca fueron
mostrados en las asambleas para incrementar la concientizacién sobre las necesidades
territoriales de los ciudadanos.

En la segunda etapa del proyecto el desafio de las TICs es el de ser un importante medio de
control social sobre como se esta implementando el presupuesto participativo. El alcalde de
Kadutu, en una entrevista realizada en octubre de 2011 indico que lo mas dificil de este proceso
sera implementar las prioridades una vez que tengan las transferencias de la provincia ya que

necesitan renovar la estructura y coordinacion de su administracion. Segun el alcalde, para esto
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sera central la utilizacién de TICs para crear control social y presion sobre la performance
institucional.

A modo de conclusion, la evaluacion destaca cuatro campos que representan desafios futuros
para el proyecto: incrementar la diversidad demografica y la inclusion social, mejorar la calidad
deliberativa a través de capacitaciones y mejores técnicas mas alla de las asambleas; mejorar la
oferta para que los participantes no se frustren; un sistema de monitoreo a traveés de la
cooperacion de diversas instituciones que puedan recabar informacion y contribuir con la

evolucion de los proyectos y sus objetivos.
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Capitulo 2: El rol de las comunidades epistémicas para definir agendas: el caso de ODTA

en el Banco Mundial

Las comunidades epistémicas pueden desempefiar un rol central dentro de las organizaciones,
contribuyendo en cuestiones de naturaleza técnica. En el caso del Banco Mundial, la comunidad
epistémica en torno al uso de TICs esta ocupando crecientemente un lugar predominante a través
de ODTA (Open Development Technology Alliance), unidad creada especificamente para
asesorar a las operaciones y proyectos del Banco Mundial sobre cémo incorporar estas
tecnologias en sus operaciones para lograr una mayor “accountability” y gobernabilidad. Esta
nueva unidad fue creada en 2012, teniendo ya desde sus inicios una gran visibilidad y apoyo por
parte de las autoridades del Banco y contando asimismo con una ambiciosa mision: asesorar a
todas las operaciones del Banco en cdmo incorporar TICs en sus programas para estas
cuestiones. Asimismo, estan dandose a conocer dentro del Banco mediante la multiplicacion de
eventos de difusion y capacitacion dentro de la organizacion. Esto se debe a que la influencia de
estas comunidades se da a traveés de acciones comunicativas, difundiendo ideas a nivel nacional,
transnacional e internacional, en este caso a través de los canales, influencia y palabra legitima
del Banco Mundial. Asimismo, guian a los tomadores de decisiones al demarcar e
institucionalizar las cuestiones desde su area de experiencia. Tal como sucede en el caso de
andlisis, las comunidades epistémicas operan como fuente de innovacion.

Adler y Haas (1992: 374) establecen que la influencia que ejercen las comunidades epistémicas
sobre las politicas se da al brindar conocimiento a aquellos responsables en formular las
politicas. Como veremos, este es el rol que esta tomando ODTA dentro del Banco Mundial,
donde serén quienes asesoren a diversas areas del organismo en cuanto a como implementar la
utilizacion de TICs para “accountability” en sus proyectos en paises, en muchas ocasiones desde
procedimientos estandarizados.

Con respecto a estas innovaciones intelectuales desempefiadas por las comunidades epistémicas
y tal como indicamos, un canal habitual son las organizaciones internacionales, de las que
terminan formando parte (Ernst y Peter Haas (1995) han analizado el concepto en el contexto de
organizaciones internacionales). En el caso del Banco Mundial, los principales exponentes de
ODTA llegaron alli tras trabajar en lugares de vanguardia en el tema como Google y Usahidi.

Ejemplos son: Aleem Walji, Patrick Meier o Kaushal Jhalla. Segun Ernst Haas (1992: 4), el
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aprendizaje organizacional se da debido a estos pequefios grupos, que terminan desempefiando
aqui roles centrales. Ganan acceso a través de puestos consultivos y otras redes informales. Sin
embargo, cobran influencia a través de alianzas con grupos politicos poderosos que tienen
influencia en estas organizaciones.

Adler y Hass (1992: 378) destacan que los miembros individuales de las comunidades
epistémicas aprenden de sus encuentros transnacionales entre ellos y comparten sus aprendizajes
y consejos a los cuerpos institucionales sobre los que tienen influencia. Asi, los cambios
burocraticos o cognitivos en un cuerpo institucional pueden pasar a otros. Con respecto al
desenlace de este proceso, pueden suceder dos cosas: cambios en las practicas o la fijacion de
nuevos objetivos. En nuestro caso en cuestion, podriamos considerar que este mecanismo explica

la “sincronia” en el auge de estas ideas en diversos organismos del plano internacional.

Antecedentes en el éxito de la comunidad en torno al uso de las TICs

Los tomadores de decisiones no siempre reconocen que su comprension de la complejidad de
temas y vinculos es limitado y suele necesitarse una crisis o shock para superar la inercia
institucional y permitirles buscar la ayuda de una comunidad epistémica. Asi, Adler y Haas
(1992: 380) establecen que en la emergencia de una comunidad epistémica es central el timing.
Las crisis y eventos dramaticos han tenido el efecto de alertar a los tomadores de decisiones
sobre las limitaciones en su comprension del tema en cuestién y buscar consejos de una
comunidad epistémica de expertos. Las crisis y los nuevos desarrollos no sélo aceleran el
proceso de difusion sino que también llevan a la reevaluacion de las politicas existentes y la
emergencia de nuevas.

En el caso de la comunidad epistémica en torno al uso de TICs, su éxito y visibilidad comenz6
ante el éxito en el mapeo y ayuda en el terremoto de Haiti del 12 de enero de 2010,
principalmente como producto del éxito de Usahidi®. Esta plataforma utiliza tecnologfas libres y
de codigo abierto para la coleccion de informacion, la visualizacion y el mapeo interactivo. Fue
creada en 2007 tras las elecciones en Kenia, donde las personas enviaban por email y mensajes
de texto testimonios sobre hechos de violencia relacionados con las elecciones. Desde ese
momento esta plataforma se convierte en el modo mas exitoso para reportar actos de violencia.

Asimismo, tras esta primera utilizacion, el software de Usahidi comenzd a ser usado ante

4 ..
www.usahidi.com
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situaciones diversas, como el seguimiento de la violencia contra los inmigrantes en Sudafrica en
2008, para el mapeo de violencia en Congo en 2008, para el seguimiento del abastecimiento de
productos farmacéuticos en Kenia, Malawi, Uganda y Zambia, para el seguimiento de elecciones
en México e India, por Al Jazeera para tener testimonios en la guerra de Gaza, para los
terremotos de Haiti y Japdn, etc.

Sin embargo, tal como establecimos, su mayor éxito y visibilidad se dio Haiti. EI proyecto de
Usahidi fue un esfuerzo voluntario para crear un mapa de crisis tras el terremoto de 2010. Se
tratd de un esfuerzo conjunto entre Usahidi, Fletcher School of Law and Diplomacy of Tufts
University y la Red Internacional de Mapeadores de Crisis (CM*Net). Unas horas después ya
muchos trabajadores humanitarios y de tecnologias se unieron a la iniciativa. Fueron enviados
40.000 reportes y mas de 4.000 eventos fueron relevados y mapeados (el 80% en el primer mes).
(Morrow, Mock y Papendieck, 2011: 5) Asi, mapearon informacion y respuestas en tiempo real
de diversos medios como mensajes de texto, paginas de internet, emails, radio, teléfono, Twitter,
Facebook, television, list-serves, Live streams y reportes. Se tratd de una increible prueba del
valor del mapeo en crisis y “crowdsourcing” para catastrofes en gran escala, asi como un
novedoso abordaje del campo de la informatica para crisis. (Morrow, Mock y Papendieck, 2011:
8)

En esta situacion, la contribucién transformadora se dio en su modalidad y acercamiento a la
ayuda. En esta plataforma las personas afectadas podian subir incidentes e informacion util del
terreno, tales como personas perdidas, reportar sobre la condicion de las calles, el estado de la
provision de comida, hospitales cercanos, etc. Con esta informacion se crea un mapa. La
funcionalidad del sitio radica en que unifica informacion dispersa en situaciones de crisis, desde
donde la ayuda es brindada en base a la cooperacion sobre la informacion dada por la gente. La
plataforma incorpora y hace accesible la informacion de diarios, personas, ONGs, Twitter y
redes sociales. Tras el terremoto, la plataforma contribuyé con la coordinacién de la informacion
para asistir a los haitianos atrapados bajo los escombros y mantener a las familias informadas,
destacando las potencialidades de las TICs en situaciones de emergencia.

Los agujeros de informacion que Usahidi lleno se centran en: brindar una respuesta temprana
(mucho antes de que Naciones Unidas y otras organizaciones pudieran ser operacionales);
proveer informacion a las pequefias ONGs sin presencia en el terreno, ayudar a que pequefias

iniciativas puedan dar respuesta a necesidades especificas; facilitar la contribucion de
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ciudadanos; y proveer informacion critica que suele faltar en estos casos de manera temprana
(como informacidn geogréafica precisa). Asimismo, esta herramienta fue central en términos de
participacién no sélo al brindar informacion sobre las capacidades locales, sino también al
permitir a los beneficiarios del programa estar involucrados en el manejo de la ayuda y ser
sujetos de voz.

La evaluacion de Usahidi destaca la relevancia, impacto y sostenibilidad de esta intervencion.
Con respecto a su relevancia, lo fue principalmente en las instancias previas de la crisis ya que
ayudo en vacios de informacion, cuando aun ONU y otras agencias no eran operacionales.
Brindaron informacion con precision geografica que facilito la identificacion de necesidades y la
voz de nuevos actores. El impacto de la intervencidn puede verse en las entrevistas del estudio,
que destacan que muchas vidas fueron salvadas. Un ejemplo que suele darse es un trabajador de
Naciones Unidas que habia quedado atrapado y pudo ser rescatado gracias a este mecanismo.
Con respecto a la sostenibilidad, el éxito de este programa llevé a un gran incremento en la
comunidad de mapeo para crisis, facilitada por los vinculos existentes entre Usahidi, aquellos
que trabajan en el mapeo de crisis y la academia. Asimismo, se ha utilizado posteriormente en el
terremoto de Chile y las inundaciones en Pakistan en 2010.

La intervencion de Usahidi ante el terremoto cobré una gran trascendencia internacional en
medios de comunicacidn, organizaciones internacionales, paises, y academia, generando una
creciente relevancia del concepto de mapeo de crisis para la respuesta temprana en emergencias
y catastrofes, y la importancia de informacion geo-referenciada en tiempo real, compartida con
poblaciones y desarrolladores alrededor del mundo.

Desde ese momento sus actores se convirtieron en piezas claves del sistema internacional,
participando de conferencias y brindando asesorias en sitios tales como Naciones Unidas y el
Banco Mundial. Un ejemplo es Patrick Meier, fundador y parte central de Usahidi, que ha sido
consultor en maltiples Organizaciones Internacionales, tales como la Secretaria de ONU, OCHA,
UNDP, UNICEF, BM, OSCE, OECD, EC, USAID, DAI, IFES, Swisspeace, e Internews .’

La comunidad epistémica en torno al uso de TICs cobra centralidad e influencia
Tras el éxito de Usahidi ante el terremoto, estos mecanismos y comunidad de expertos

comenzaron a cobrar una mayor visibilidad, transformandose en asesores de organismos,

® Pagina de Patrick Meier: www.irevolution.net/bio
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ponentes en conferencias, generadores de agendas y contratados por los mismos como parte de
su staff para forjar cambios en el abordaje de sus proyectos en los paises. Asi, esta comunidad
epistétmica comenzd a desempefiar un lugar central tanto dentro como fuera de las
organizaciones internacionales debido al éxito y popularidad alcanzados.

Esta comunidad comienza a cobrar un creciente poder dentro de los organismos internacionales
debido a la palabra legitima que detenta en torno a estas cuestiones, y comienza a crear su propio
espacio, en el caso del Banco Mundial por medio de ODTA. Su discurso cobra legitimidad
dentro de los organismos, que buscan reproducir y apropiarse de estas practicas incorporando a
sus filas a los actores centrales de estas comunidades e incrementa su utilizacion de las
herramientas como solucion a las problematicas que enfrenta. Podriamos considerar que esto se
encuentra en relacion con aquello que establecen Haas y Haas (1995: 257) al referirse a que
cuando la conexién entre cuestiones comienza a verse mas compleja, las rutinas técnicas y los
patrones de como resolver diferencias politicas se vuelve obsoleto y se produce un aprendizaje
organizacional animado por pequefios grupos que desempefian roles en estas organizaciones.
Esto se da en respuesta a un incremento en la incertidumbre sobre los remedios efectivos, ya que
las certezas pasadas ya no rigen. Al ser los problemas de la agenda méas complejos e
interconectados, buscan y asimilan nuevas alternativas. Es aqui donde entra crecientemente en la
agenda del Banco Mundial el uso de TICs para “accountability”.

Haas y Haas indican que la forma que tomen las elecciones politicas especificas estara
influenciada por las redes de conocimiento transnacionales, y el grado en que el comportamiento
del Estado refleje las preferencias de estas redes estd condicionado por la distribucion
internacional de poder. En el caso de la comunidad a la que nos referimos, su centro esta en San
Francisco, contando con la legitimidad de su nucleo y pais de origen, facilitadores del éxito y
expansion de esta comunidad y su conocimiento especifico (facilitado también por ser un nucleo
de conocimiento, ser parte de la academia, conectarse asiduamente en conferencias, etc.).
Asimismo, cuando este conocimiento es validado por una coalicién, las organizaciones
internacionales se convierten en transmisores activos de nuevos modos de definir y resolver
problemas. (Haas y Haas, 1995: 261) En este caso, es central en la rapidez de esta transmision
que este abordaje se aplique en proyectos en diversos paises como el modo de abordaje
predominante. A esto se suma que, tal como establecen Adler y Haas (1992: 383), las

comunidades que puedan brindar soluciones integradoras pueden ser mas exitosas al ser sus
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ideas mas facilmente aplicables por politicos para construir coaliciones mas amplias. Y esto es
exactamente lo que sucede en el caso de las TICs, al ser simples herramientas, con el potencial
de contribuir con los intereses existentes de los policymakers.

Tal como establecimos en nuestro andlisis, y considerando que los tipos ideales weberianos se
yuxtaponen en la realidad, esta comunidad epistémica en torno al uso de las TICs oficiara como
un tipo de liderazgo carismatico dentro de la organizacion, desde donde estas ideas y personas
pasarén a desempefiar un lugar central dentro de la organizacién y proyectos, convirtiéndolos en

abordajes influyentes dentro de la misma.

Comunidades epistémicas en el Banco Mundial: el caso de ODTA

Tal como se puede ver en el cuadro funcional de ODTA, la mayor novedad del grupo se centra
en la creacion de un grupo de “engagement leaders”, que refiere a aquellos que se encargan de
llevar adelante los diferentes proyectos en paises, el manejo de los pedidos de los clientes
(refiriéndose con esto a las diferentes operaciones del Banco) y asesoramiento en general a las
operaciones del Banco en esas cuestiones y paises.® Asimismo, cuenta con una base de datos de
posibles consultores, todos pertenecientes a la comunidad epistémica alrededor de estas
cuestiones. ’ Las vicepresidencias que se encuentran incluidas en ODTA son Desarrollo Social y
el Instituto del Banco Mundial, teniendo como unidades: TWICT, Innovacién, Open Governance
y Social Accountability. Para 2013, esta fusion de unidades esta compuesta por 30 personas, mas
una extensa lista de consultores que seran contratados para tareas especificas.

Es interesante analizar como se presenta ODTA a si misma, cuestién que podemos ver en un
articulo de presentacion del grupo publicado en la pagina de internet del Banco Mundial:
“opening up development through technology open data”.® Aqui dan centralidad a los medios
sociales, teléfonos celulares y mapas interactivos como herramientas con el potencial de
movilizar y dar voz a las personas, asi como contribuir con los gobiernos para involucrarse mas
con sus ciudadanos. Segun sus propias palabras, el objetivo de ODTA es mejorar la
“accountability” y la provision y calidad de servicios publicos a través del involucramiento de

los ciudadanos a través de TICs.

® http://odta.net/2976/about
" http://www.linkedin.com/groups?viewMembers=&gid=137043&sik=1381948812353
® http://data.worldbank.org/news/opening-up-development-through-technology
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En el articulo indican que ODTA es uno de los nuevos proyectos del Instituto del Banco
Mundial, nacido de la nueva politica del Banco Mundial de acceso a la informacién® y la

11 en octubre

iniciativa de Open Data’® (datos abiertos). El Instituto lanzé “Mapping for Results
de 2010 para geo-referenciar y visualizar la locacion geogréfica de los proyectos financiados por
el Banco y programas de ayuda internacional a nivel sub-nacional. Hasta el momento el equipo
ha analizado méas de 2.500 proyectos del Banco Mundial y geo-referenciado mas de 30.000
proyectos en 144 paises. Ampliando este abordaje a otros donantes de ayuda, el Instituto lanzé el
“Open Aid Partinership” para mejorar la transparencia al hacer que la informacion sobre la ayuda
para actividades de desarrollo sea accesible a nivel local.

Finalmente y siguiendo con la Idgica de las comunidades epistémicas, ODTA logrd ganar y
ejercer poder burocratico, ocupando nichos en cuerpos consultivos y regulatorios. Asi, sus
mayores exponentes son expertos respetados que concurren en listas de delegacién a las
reuniones de gobiernos y organismos y quienes crean los reportes y briefings sobre estas

cuestiones.

® Access to Information Policy, WB:
http://web.worldbank.org/WBSITE/EXTERNAL/PROJECTANDOPERATIONS/EXTINFODISCLOSU
RE/0,,menuPK:64864911~pagePK:4749265~piPK:4749256~theSitePK:5033734,00.html

1% Open Data Initiative: http:/data.worldbank.org/data-catalog

I Mapping for results: http://wbi.worldbank.org/wbi/content/open-government-and-open-mapping
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Capitulo 3: El rol del Banco Mundial desde la perspectiva burocratica

Las Organizaciones Internacionales manejan una multiplicidad de actividades operacionales.
Segln Snidal y Abbott (1998: 12), una organizacion operacional prototipica es el Banco
Mundial, que financia proyectos masivos de desarrollo, presta en mercados de capital mundiales,
provee asistencia técnica y entrenamientos, investigacion y publicaciones, etc. Las
organizaciones operacionales suelen tener grandes presupuestos y burocracias, estructuras
organizacionales complejas y una substantiva autonomia operacional. Los Estados miembros de
organizaciones como el Banco Mundial usan la institucion como un agente, beneficiandose asi
de esta organizacion centralizada y de su staff para llevar adelante actividades colectivas. El
fondo que proveen sus miembros permite al Banco Mundial contraer compromisos financieros
creibles con sus prestatarios. Esto permite también al Banco Mundial alcanzar economias de
escala mediante un gran volumen de actividades, estableciendo procedimientos uniformes y
construyendo un cuerpo de datos comun. Asi puede desarrollar una mayor experiencia técnica en
diversos aspectos de los paises y proyectos e innovar en areas emergentes.

Barnett y Finnemore (1999: 717) establecen que incluso cuando las Organizaciones
Internacionales no tienen poderes materiales, pueden influenciar el comportamiento de otros, que
saben que recibirdn mas recursos si hacen lo que les dice. Con respecto al poder burocratico, los
autores establecen que este incluye la capacidad de usar reglas, regulaciones, informacion y
decretos en modos que lleven a otros a actuar. Como veremos posteriormente, las
Organizaciones Internacionales pueden manipular la informacion. Un ejemplo es la creciente
centralidad de la cuestion de “accountability” (rendicion de cuentas) por parte de los ciudadanos
y la utilizacion de TICs para esto. Estas cuestiones son incluidas en el disefio de los programas
del Banco y aceptadas por los paises, al ser el modo de recibir fondos y tener visibilidad (por
ejemplo, al actuar como proyectos piloto de un nuevo abordaje). Asimismo, hay casos en que
iniciativas de los paises se vuelven visibles y “exitosas” cuando el Banco les presta su ayuda.*?
Barnett y Finnemore (2004: 7) indican que el Banco Mundial no solo recolecta datos y produce
estadisticas sino que los relaciona con determinados problemas que suelen haber sido

identificados y producidos por el propio Banco Mundial. Por ejemplo, el Banco define qué es

12 Un ejemplo de esto, donde se utilizaron TICs para accountability previamente en el pais pero el
programa fue exitoso recién cuando el Banco Mundial lo conocid y se lo “apropid” fue
www.checkmyschool.org en Filipinas.
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desarrollo y establece qué datos lo miden, o bien qué es pobreza y qué datos pueden combatirla.
Entre otras cosas, ha definido también qué es una buena gobernanza para economias nacionales.
Como establecimos, hoy en dia una de las soluciones en boga en el organismo es la
“accountability” (rendicion de cuentas) y participacion por parte de los ciudadanos, que ocupa un
lugar central en la agenda y discursos de su presidente Jim Kim.

Barnett y Finnemore hablan de las subculturas de las burocracias, que generan sus propias
interpretaciones de las reglas. Esto entra en relacion con las comunidades epistémicas a las que
nos referimos anteriormente, debido también a que cuando las burocracias no saben cémo
resolver cuestiones que enfrentan, importan o inventan nuevas reglas para solucionar problemas
de politicas.

Barnett y Finnemore (1999: 720) se refieren a la irracionalidad de la racionalizacion de estas
organizaciones, para indicar el proceso de racionalizacion del que habla Weber, donde las
burocracias pueden volverse irracionales si las reglas y procedimientos que les permiten hacer su
trabajo se convierten en fines en si mismos. Al acomodar las burocracias su mision a las reglas,
los medios (reglas y procedimientos) pueden hacerse tan poderosos que determinen los fines y el
modo en que la organizacion define sus objetivos. Los autores toman como ejemplo que el
Banco Mundial, en un nivel operacional, no decidio sobre objetivos de desarrollo y recolectd
datos necesarios para alcanzarlos, sino que continudé utilizando los datos que poseia y
formulando objetivos y planes de desarrollo desde esos datos.

Barnett y Finnemore (1999: 722) se refieren también al aislamiento de estas organizaciones, ya
que las mismas varian en cuanto a como reciben y procesan el feedback sobre su desempefio. Las
dos causas principales son el profesionalismo y la escasez de feedback del ambiente para corregir
las rutinas. Cuando no hay un ambiente competitivo que descarta las practicas ineficientes y
cuando hay tendencias hacia la institucionalizacion de reglas y procedimientos, hay menos lugar
para el feedback y un mayor lugar para la aparicion de comportamientos patol6gicos. EI Banco
Mundial por ejemplo, sigue operando con el mismo criterio si bien tiene ya historial de fracasos
con el mismo. Como vimos en nuestro caso del uso de TICs para accountability, se utilizan
abordajes exploratorios sobre los que no hay evaluaciones o indicadores que guien su correcta
implementacidn, etc. Asi, estos abordajes no se utilizan debido a su efectividad sino porque la
burocracia del organismo dice cudl es el problema (la falta de “accountability”) y cual la

solucion (el uso de TICs).
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Barnett y Finnemore (1999: 724) destacan otra cuestion: que en muchas ocasiones se genera
luego un nuevo criterio evaluativo desde donde se analiza el fracaso desde otra lente, poniéndolo
como un éxito. Nuestro caso en cuestion es un claro ejemplo de esto con, por ejemplo, el tema de
la recaudacién de impuestos. En este caso el programa tiene como discurso frecuente (en
presentaciones, informes, etc.) que el incremento en la recoleccion de impuestos se debe al éxito
del programa, mientras que, como vimos, la evaluacion devel6 que el mismo porcentaje de
incremento se da en toda la provincia, incluyendo sitios en los cuales no se implementé el
programa.

Barnett y Finnemore (1999: 162) establecen que las Organizaciones Internacionales se expanden
por fracasos anteriores, que hacen que entren nuevos temas para explicar por qué fracasaron,
agrandando asi su esfera de accion. La ampliacién de labores a la que se refieren puede verse en
el caso del Banco Mundial en que ahora incluyan gobernanza y “accountability” entre sus
funciones, lo que muestra como expanden su trabajo a nuevos sectores de la economia y
sociedad. Otra manera en gque se expanden es por agencia creativa, al aplicar nuevas reglas y
normas. Esto suele pasar en momentos de cambios globales cuando las organizaciones buscan en
la cultura burocratica para extender y proyectar su autoridad. Lo hacen desde su stock de
conocimiento para agrandar sus funciones y misién. Asimismo, Barnett y Finnemore (1999:
719) indican que incluso el conflicto entre diferentes objetivos puede hacer que diferentes
subunidades tengan diferentes objetivos.

Barnett y Finnemore (2004: 43) destacan dos mecanismos a través de los cuales las
Organizaciones Internacionales usan su autoridad para cambiar sus roles y sobreponerse a
constricciones: la incorporacién de nuevas soluciones e ideas del staff y las coaliciones
construidas por la organizacion. En nuestro caso, estas nuevas soluciones refieren a la cuestion
de la “accountability” desde la incorporacidn de las TICs, y en el caso de las coaliciones, las que
se llevan adelante con la sociedad civil y municipios, a través de contactos cara a cara,
plataformas de internet, webinars, capacitaciones, etc., sobre cdmo hacer que sus gobiernos
rindan cuentas. El ejercicio de estas cuestiones ayuda en su rol de tecndcratas imparciales.
Barnett y Finnemore (2004: 164) establecen que la expansion de las Organizaciones
Internacionales tiene implicaciones para su poder. Los autores diferencian desde aqui entre el
poder de constitucién y el poder de dominacion de las mismas. EI primero refiere a como el

mundo esta organizado al crear categorias, actores, establecer nuevos vinculos, nuevos
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interlocutores, etc. Esto les permite persuadir a Estados y actores que acepten sus preferencias y
valoren los nuevos objetivos de politica. En nuestro caso de analisis esto refiere a la categoria de
“accountability” y las implicancias que esto acarrea. Sus efectos reconfiguran no soélo los
espacios internacionales sino también los domésticos, ya que expanden sus mandatos y se
involucran en los asuntos internos de los Estados. Asi, la expansion de las Organizaciones
Internacionales crea particulares tipos de Estados con particulares intereses. La utilizacion del
Banco Mundial de “accountability” no s6lo muestra su poder de constitucion sino también el de
dominacién, que refiere al poder de las Organizaciones para definir los problemas como globales
y usar el discurso de la comunidad internacional para justificar y legitimar su intervencion en
ambitos domésticos. Asi, la expertise que tienen estas organizaciones cobra un rol central para
dominar y controlar.

Barnett y Finnemore (1999: 705) destacan que el Banco Mundial muestra diferentes culturas y
agendas de accion. De hecho, no s6lo puede identificarse una agenda sino maultiples agendas y
agencias. Esto puede verse en las piezas de las operaciones en paises, donde se busca agregar
facetas que correspondan con las diferentes unidades. En nuestro caso en cuestion, se busca que
proyectos en paises incorporen elementos de ‘“accountability” a través del uso de TICs. Un
ejemplo de esto fue un proyecto de salud en Brasil implementado en 2012, al que se incorpord
este elemento. Asimismo, muchas subunidades de la burocracia buscan que sus ideas formen
parte del plan estratégico que el Banco Mundial tiene en paises, ya que esta incorporacion
facilitara en el futuro el ser considerado como pieza fundamental dentro de cualquier proyecto

que sea emprendido en ese pais por otras unidades del Banco.
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Conclusién

Tal como vimos, el Banco Mundial al igual que muchos Organismos Internacionales esta
utilizando cada vez més en sus programas un abordaje centrado en las Tecnologias de la
Informacion y la Comunicacion (TICs) para “accountability” y gobernanza. Sin embargo, el
motivo central de que esté siendo promovido en sus agendas y programas parece referirse mas a
la importancia de determinadas comunidades epistémicas y la légica misma de la organizacion,
que a ser consecuencia de su éxito.

Tal como vimos a lo largo de estas paginas y principalmente en los resultados de la evaluacién
sobre el proyecto de implementacion de TICs para Presupuesto Participativo en Republica
Democréatica de Congo, se da aquello que resalta un informe de FAO llevado adelante por
Michiels y Van Crowder (2001). La relevancia de este informe se centra en que pone de
manifiesto cuestiones que se presentan cotidianamente al trabajar en estos temas, que refieren al
problema de los proyectos centrados en TICs realizados por Organismos Internacionales en
paises en desarrollo. El andlisis de FAO destaca que este tipo de proyectos suelen ser
implementados desde afuera, 1o que lleva a que respondan mas a las prioridades externas de la
agencia que las financia que a las necesidades de las poblaciones locales. Por este motivo, las
iniciativas suelen volverse populares cuando un donante se suma, no antes. En muchas ocasiones
se da también una combinacion de inadecuadas politicas nacionales de comunicacion,
infraestructura insuficiente, problemas de conectividad y costo, escasa fuerza de trabajo
capacitada en TICs, falta de contenido local y lenguaje. Por ello, establece que si bien existen
buenas razones para pensar que internet es una fuerza poderosa, existe el riesgo de que lleve a un
incremento en la brecha entre ricos y pobres.

El informe destaca que hay muy pocas evaluaciones sobre los proyectos que se implementan,
que la necesidad de las poblaciones no suele ser analizada previamente a la aplicacién de TICs,
que las prioridades de los proyectos TICs suelen estar mas influenciados por los intereses de las
organizaciones externas que por la poblacion local, y que los sectores tematicos aplicados en los
proyectos TICs suelen reflejar un interés econdémico. Del mismo modo indica que los
beneficiarios son dificiles de identificar, que no suele haber participacién local en la creacion de
contenido y seleccion de herramientas TICs y que suelen crearse méas centros con accesibilidad a

TICs que la concientizacion y capacitacion sobre como utilizarlas. Por dltimo, establecen que
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hay una alarmante falta de evidencia empirica o analisis de experiencias de aplicacion de TICs
localmente y su impacto en poblaciones de bajos recursos. (Michiels y Van Crowder, 2001)

Por todo esto, el informe destaca algunos aspectos que deberian ser cubiertos por un abordaje
TICs que tenga como fin empoderar a la comunidad. Estos refieren a que haya un acceso
equitativo a las tecnologias, principalmente en areas remotas y para comunidades marginadas
(como acceso en escuelas, bibliotecas, centros comunitarios, etc.), que los costos de acceso sean
bajos, que la aplicacion de las tecnologias sea acorde a las necesidades de los usuarios locales,
asi como el contenido y la informacion, y que les permita empoderarse y expresar, compartir y
analizar informacion y conocimiento para sus propios objetivos de desarrollo.

Reforzando la idea de que aln no hay evidencia concluyente sobre este tipo de abordajes, el
reporte del Banco Mundial sobre la sustentabilidad de los proyectos de TICs para desarrollo
(“ICT4D”) (Batchelor, et al., 2003: 4) establece que los analistas y tomadores de decisiones
estan adn intentando dar sentido a los disimiles proyectos con TICs en paises en desarrollo ya
que en muchas ocasiones las experiencias terminan siendo anécdotas y no evaluaciones que
justifiquen intervenciones, decisiones politicas o inversiones. Asimismo, Weys Qaran, Menno
Fenger y Mark van Twist (2012: 3) destacan que si bien el Banco Mundial ha comenzado a
promover la idea de incrementar el involucramiento de los ciudadanos para la rendiciéon de
cuentas de sus empleados publicos, los datos empiricos sugieren que esta idea no ha llevado a
una efectiva y eficiente provision de servicios publicos. Los autores indican que los motivos a los
que se atribuye este fracaso incluyen: analfabetismo, pobreza, una relacion problematica entre
los ciudadanos y las instituciones estatales, falta de confianza en los gobiernos, fallas en los
mecanismos tradicionales de rendicion de cuentas, etc. Estas cuestiones provocan la brecha en
“accountability” en paises en desarrollo. Finalmente, enfatizan la continuacién de la brecha entre
ricos y pobres por el diferenciado acceso a internet y con respecto a los medios sociales, una
critica refiere a las interacciones y flujos de informacion de muchos hacia muchos, que generan
ruido y superposicion de informacion.

Asi, la utilizacion de TICs lleva a la falsa creencia de que serd la solucién, cuando en realidad se
trata de una mera herramienta que no puede producir grandes cambios por si misma. Para que
estos cambios sucedan, es central que existan profundas transformaciones en la poblacion,
informacidn, voluntad politica de llevar esto a cabo, pertinencia de la herramienta y sus usos, etc.

Es por ello que la herramienta no es mas que una herramienta, cuya correcta utilizacion depende
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de factores que la exceden. José Antonio Alonso Rodriguez destaca que en muchas ocasiones se
pone en segundo plano el proceso de desarrollo que se busca, haciendo una “traslacion del
énfasis a los aspectos relacionados con el instrumental y los procedimientos técnicos de
formulacién, en menoscabo de los relacionados con los procesos sociales de cambio en los que
se inserta la intervencion.” (Alonso Rodriguez, 2005: 14) EIl autor destaca que la calidad de la
ayuda depende en gran medida de la calidad de las relaciones que las organizaciones de la ayuda
establezcan con las organizaciones e instituciones de las comunidades beneficiarias. Con ello se
refiere a que es de mayor importancia el sistema de relaciones entre los actores y los aprendizajes
gue se generen que el hardware, que la herramienta en si. Sin embargo, segun el autor la
asimetria de poder entre el donante y el receptor conspira contra la construccion de relaciones de
calidad entre ambos.

La cuestion del idioma que se utiliza en esas herramientas y el hecho de que las decisiones
suelen tomarse desde los paises en desarrollo es también central en el analisis. Asimismo,
nuestro tema pone de manifiesto la creciente importancia de la cuestion de la gobernanza,
concepto que esta logrando un creciente consenso internacional. Un ejemplo de esto es el “Open

Government Partnership”l?’

que lleva a los gobiernos a comprometerse internacionalmente con
estdndares de transparencia, anticorrupcion, participacion ciudadana, etc., y que para ello
empodera también a las sociedades civiles de los paises en cuestion.

Finalmente, para considerar como deberian construirse estas intervenciones, podemos tomar
también en consideracion las recomendaciones del reporte de Usahidi tras su proyecto en Haiti
tras el terremoto de 2010 (Morrow, Mock y Papendieck, 2011: 4). El reporte destaca como
criterios evaluativos la relevancia (central ante intervenciones novedosas ya que es central
comprender si realmente satisface las necesidades de la poblacién), la efectividad, la eficiencia,
el impacto y la sustentabilidad.

El reporte resalta la importancia de llegar a las pequefias organizaciones de base vinculadas con
las poblaciones vulnerables y que poseen redes de comunicacién a nivel local, reforzar los nexos
con la academia y desarrollar capacidades para voluntarios, organizaciones y ciudadanos. Si esto
es exitoso, el proyecto serd sostenible a largo plazo, incluso cuando la organizacion externa se

haya ido.

3 www.opengovpartnership.org
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Una recomendacion del reporte de Usahidi que no fue puesta en préactica en el proyecto
analizado en Republica Democratica de Congo fue que los ciudadanos tengan claro cuéles son
las autoridades y canales de comunicacion, y que estos ultimos no sean ambiguos en sentido y
uso. En el caso analizado el canal de comunicacion presentd una ambigiedad: el codigo corto al
que las personas tenian que enviar mensajes de texto era el mismo que usa Airtel, la empresa de
telefonia, para mandar promociones.

Otra recomendacion que destaca el informe de Usahidi y puede ser mejorado en los proyectos
del Banco Mundial es la mejora de las técnicas de testeo de calidad para monitorear la precision
de las clasificaciones y geo locacion en tiempo real.

Con respecto al potencial de las redes sociales, Weys Qaran, Menno Fenger y Mark van Twist
(2012: 19) indican que permiten a los ciudadanos y movimientos sociales organizarse para
generar su propio modo de democracia. Por ejemplo, segln su anélisis Usahidi beneficia a los
“crowdsourcers”, a los movimientos sociales y a la sociedad en su conjunto al llevar a elecciones
mas transparentes Yy a gobiernos que rinden cuentas.

Chadwick (2011: 2) establece que las nuevas tecnologias de la comunicacion pueden estar
reconfigurando las funciones democraticas tradicionales tales como la representacion vy
participacion, o los contextos politicos para el cambio institucional. Sin embargo, este estudio es
interesante al demostrar que las iniciativas de participacién puablica online no son faciles ni
cuando las organizaciones gubernamentales y otros actores estan situados en contextos
favorables. Desde aqui, se puede pensar que si esto no pasa en contextos favorables es aln
menos lo que se pueda esperar de lugares con menor acceso y costumbre de utilizacion de estas
herramientas.

Asimismo, el caso que este estudio toma demuestra como la eleccion de las herramientas en
muchas ocasiones puede desempefiar una explicacion marginal en el éxito o fracaso de las
iniciativas. Asi, este articulo sugiere que en muchas ocasiones analizar las variables tecnoldgicas
puede hacer que se pierdan de vista factores explicativos mas relevantes, como variables
institucionales internas. Otra conclusion interesante es que suele sobreestimarse la importancia
de la agencia, cuestion que representa un desafio para muchos proyectos centrados en internet,
gobernanza y democracia, enmarcados en términos de intervenciones decisivas por reformistas

expertos en tecnologias.
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El autor establece que en estas cuestiones hay que tomar en cuenta la facilidad para acceder y
utilizar la herramienta por parte de los ciudadanos, si hay una relacion o no entre ese acceso y el
estrato socioecondémico al que se pertenece, y si existe confianza en esto por parte de los
ciudadanos. Asi, este estudio indica que los individuos con un estatus socioeconémico mayor y
una mayor experiencia en la utilizacion de las TICs son quienes mas utilizaran internet para
enriquecer sus redes personales, profesionales y politicas y como resultado, comprometerse mas
social, econdmica y politicamente online.

Con respecto a la “accountability” y gobernanza, Wong y Welch (2004: 290) establecen que los
niveles de ‘“accountability” suelen mantenerse al nivel de las practicas precedentes a la
utilizacion de TICs. La utilizacion de TICs en las organizaciones publicas ha mejorado su
eficiencia técnica sin llevar a reales cambios organizacionales. Asi, en vez de cambiar la
naturaleza de las organizaciones, el rol desempefiado por las TICs ha sido el de reforzar
tendencias ya existentes y las caracteristicas de la burocracia.

Asi, podemos concluir que si bien las Tecnologias de la Informacion y la Comunicacién tienen el
potencial de ser herramientas que contribuyen con estas cuestiones, hoy en dia su uso no muestra
evidentes éxitos empiricos y evidentes, estando su utilizacion mas relacionada con nuevos
grupos imperantes de moda dentro del Banco Mundial y la necesidad de encontrar nuevos
abordajes dentro de la estructura de la organizacion, qu a un claro éxito de las herramientas TICs

para “accountability” y gobernanza.
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