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HACIENDO LA
DEMOCRACIA OPERATIVA®

DorA ORLANSKY™

De la gobernabilidad a la gobernancia

La transicion de la Argentina hacia la democracia y la economia de mercado es un
doble proceso por el que han atravesado las “nuevas democracias” y las “democra-
cias recuperadas”, Parece ser de rigor que la tercera ola de democratizacion se
asociara a una drastica redefinicion de las funciones estatales sobre la base de una
nueva configuracion de valores, objetivos y metas politicas, esencialmente subordi-
nadas a la lgica econémica. La modernizacién o reforma del estado es un proceso
que excede la eliminacién del rol del estado como empresario, su reduccién como
empleador, etc.; no sélo significa liberar los mercados de los controles politicos,
sino a la inversa, que la intervencion politica se regule desde la mira del comporta-
miento de las variables macroeconomicas; “lo novedoso es la colonizacion de la
politica por la racionalidad del mercado™.(Lechner, 1995)

En efecto, la relevancia que cobra la nocién de eficiencia es inédita. ‘Un
concepto extraido de la economia politica ha sido introducido como instrumento
y meta de la politica y las politicas. Si bien, ciertamente, “la distincién entre
variables econémicas y no economicas puede carecer de sentido si el objetivo es
comprender la sociedad™ (Streeten, 1993), la importancia otorgada hoy a los
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conceptos de la economia en el discurso politico es coherente —y esta conectada,
seguramente— con la hibridacion de economistas y politicos en la reciente “tran-
sicion dual™ hacia la economia de mercado y la politica democratica. (Montecinos,
1995)

La nueva racionalidad politica instaura la legitimidad y la eficiencia como
fundamentos de la gobernancia (governance).(!) Invocar la eficiencia como una
condicién para el buen gobierno constituye una ruptura con las apelaciones politi-
cas de corte paternalista y particularista que tradicionalmente plagaron el discurso,
los programas y las acciones de las democracias populistas.

La nocion de eficiencia en politica es un concepto elusivo cuya forma canénica
de definicion no va mas alla de establecer que es (quiza una busqueda inacabada
de) la mejor relacién viable entre medios y fines orientados hacia el interés general.
Mds alla de las polifacéticas consideraciones a que dio lugar el concepto (Pareto,
Okun, etc.), su aplicacion en el contexto de la politica es problematica, y constituye
un desafio en la actual institucionalizacién de la democracia,® cuestién esta
ultima, que se plantea desde, al menos, tres perspectivas.

a) Una, como equivalente a “consolidacién democratica”, se basa en las
expectativas. Es, en realidad, una tautologia en si: no habiendo evidencia de la
consolidacion, la probabilidad de supervivencia de la democracia reside en su
durabilidad. (Dahl, citado por Przeworski et al., 1996: 50)

b) Otra perspectiva apunta a un proceso gradualista, de creciente afinidad o
aproximacion entre instituciones formales y practicas reales.

Ambas distinciones(® remiten a tres instancias basicas: la intersubjetividad, las
practicas sociales y las instituciones; pero ademas comparten la dimension diacréni-
ca, caracleristica de un proceso. En ese sentido, diferentes autores han considerado
los aspectos dinamicos de la transicion democratica. Haggard y Kaufman (1994)
senalaron una secuencia en dos etapas: un primer cstadio de emergencia (expre-
sion que alude a la etapa de instauracion democritica) y luego, la consolidacion.
Torres-Rivas (1992: 136) ha utilizado un par de categorias, “gobierno” y “régi-
men’”, para diferenciar enure el resultado de una eleccién democritica y un proceso
historico democratico sostenido, durable, consolidado.(®) Torres-Rivas también
menciona “la vieja polémica nunca superada entre democracia real y formal”,
reencontrandose por este camino de definiciones con otra de las caras de la
institucionalizacion democratica para O'Donnell. (3)

¢) Una tercera perspectiva se corresponde metodolégicamente al tipo ideal;
presenta los indicadores basicos de la democracia institucionalizada: 1) alternancia
en el poder, 2) amplio apoyo y estabilidad durante crisis econémicas, 3) derrota de
minorias subversivas, 4) estabilidad politica ante la reestructuracion del partido
oficial y 5) ausencia de partido o movimiento antisistema. (Gunther, Diamadouros
y Puhle, citado por O'Donnell, 1996: 42)

El punto a destacar es que bajo una economia de mercado y un contexto
favorable a la integracion internacional, la institucionalizacion democritica —sea
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un proceso o una construccion de tipo ideal— “desplaza el centro de gravitacion
hacia la economia’.(Lechner, 1995: 12)

De la gobernabilidad a la gobernancia refiere a ese pasaje: desde una primera
instancia analitica en que la prioridad se centra en la estabilidad de los procedi-
mientos de un sistema politico democratico (gobernabilidad), a otra etapa, en la
cual el énfasis esta puesto en mejorar la administracion del gobierno (“gobernan-
cia” o “buen gobierno™).

Efectivamente, la expresion “‘gobernancia’ senala la manera en que se ejerce
el poder en cuanto a la administracion de los recursos economicos y sociales para
el desarrollo de un pais. Una “buena gobernancia™ implica 1) que las politicas
publicas sean el resultado de procesos transparentes, es decir, abiertos, predictibles
y con fundamento racional; 2) que la burocracia esté imbuida de un ethos profesio-
nal; 3) que el brazo ejecutivo del gobierno sea considerado imputable por sus
acciones (accountable); 4) que la sociedad civil participe activamente en la cosa
publica; y 5) que rija el imperio de la ley.(World Bank, 1994)

Para decirlo con palabras de Bresser Pereira, “la gobernabilidad es una cues-
tion del sistema politico; la gobernancia, una cuestion de la administracion de
gobierno™.

La crisis del estatismo

En un trabajo anterior(®) habiamos sefialado que hacia 1989 la crisis generalizada
del modelo de estado interventor y la emergencia de una economia globalizada
bajo el signo neoliberal precipitaron el fin del estatismo en la Argentina. En
realidad, el colapso del modelo economico estatista se puso en evidencia en las
democracias occidentales en los afios 70 cuando la expansion del sector publico(?)
ya no estuvo necesariamente acompanada por el aumento del bienestar general. Se
habia revertido la “triple afluencia”,® una tendencia que duré varias décadas y
que consistié en el crecimiento concomitante del PBI, el ingreso familiar y el gasto
publico. Independientemente de las fluctuaciones del conjunto de la economia y
de la oscilacion de los ingresos de las personas, el nivel de las erogaciones sigui6 su
irresistible pauta ascendente hacia la crisis fiscal.

La expansion de la intervencion estatal habia sido hasta entonces un fenome-
no generalizado; aun en los paises mas conservadores, el estado se habia convertido
en regulador de la economia, productor industrial de gran envergadura, arbitro y
conciliador de intereses sociales concurrentes, etc. Numerosos estudios empiricos
mostraron el crecimiento persistente del sector puablico en los paises de economia
capitalista. (Cameron, 1978; Lindbeck, 1985) Las interpretaciones de la economia
politica que se inscriben en las teorias de la crisis fiscal (O'Connor), de la sobrecar-
ga del estado (Buchanan y Tullock) y de la ingobernabilidad (Offe) plantearon
desde distintos enfoques la imposibilidad del sistema para responder a las crecien-
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tes demandas econdémicas y sociales consideradas legitimas por los diferentes secto-
res sociales.

Segun la teoria del “public choice”, el propio mercado electoral constituye un
estimulo en si mismo para el crecimiento del sector publico; “un peso, un voto”, la
paréfrasis del dictum liberal (“un ciudadano, un voto”) sintetiza el motor del
crecimiento del sector publico. En otras palabras, la tendencia a la expansion del
sector publico es la contrapartida racional de las expectativas electorales, es decir,
de las demandas sociales agregadas pero también de los intereses particulares de
politicos y burécratas en la puja por el poder politico y administrativo.

Un punto de vista alternativo es la explicaciéon neomarxista (O’Connor), segiin
la cual la crisis fiscal de los anos 70 se debi6 a las presiones capitalistas sobre el
estado; es el resultado de la necesidad de asistencia al capital por parte del estado,
incluyendo desde la provision de infraestructura, subsidios a la industria, asistencia
en la basqueda de mercados, hasta la responsabilidad sobre la educacién, salud, y
bienestar social de los sectores populares. Sin embargo, la tesis oconnoriana suena
cn los noventa menos plausible; diversas experiencias han demostrado que el
mercado basandose en el principio de rentabilidad, se ha hecho cargo de servicios
publicos, mientras que el estado, a su vez, ha eliminado programas de bienestar y se
ha contraido el gasto social. (Self, 1994)

El diagnéstico de una situacion critica equivalente fue mas tardio en la mayo-
ria de los paises latinoamericanos, incluida Argentina, donde después de una
eclosion fenomenal del sector publico (1973), y sin que el abrupto disparo fuera
morigerado en los anos siguientes(9) sobrevino el fin de la era de la triple afluencia.
La mayoria de los analisis politicos y econémicos pusieron el énfasis en las eviden-
cias de la recesion econémica sélo en términos de la disminucion del PBI y de los
ingresos familiares,

:Como se explica este sesgo interpretativo? En primer lugar, se traté de un
fenémeno inédito: la reversion de la tendencia de crecimiento no tenia anteceden-
tes, el desarrollo sostenido era concebido como una tendencia “natural™.(19) En
segundo lugar, a través de la emision monetaria y ¢l endeudamiento interno y
externo se oscurecio la magnitud del déficit fiscal —déficit que, por otra parte,
parecia haber sido histéricamente funcional en etapas anteriores—. Finalmente,
para el caso de Argentina quiza uno de los factores explicativos mas importantes fue
¢l que las condiciones politicas del periodo mas autocratico que asolé al pais
(1976-1983) impidieron trascender la peculiaridad del contexto local y descifrar
una realidad econdmica generalizada, el inexorable fin de la “triple afluencia™.

Ciclos de intervencién estatal

Una de las explicaciones del fin de la tendencia favorable a la intervencion estatal
ha sido formulada en términos de un ineludible condicionamiento histérico. Se-
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gun Bresser Pereira (1993) existen ciclos de intervencion estatal que determinarian
las decisiones en economia politica. Su argumentacion se basa fundamentalmente
en la vinculacion de dos conjuntos de ideas: los largos ciclos de expansion y
contraccion de la economia, de cincuenta anos de duracion, aproximadamente,
segin Kondratiefl, y los ciclos culturales de interés-desinterés hacia lo publico,
descriptos por Hirschman (1982). Los mecanismos endégenos serian, en el caso de
la intervencion estatal, la acumulacion de distorsiones derivadas de la intervencion
estatal o, por el contrario, de la ausencia de regulacion del mercado, mientras que
el ciclo politico, siguiendo a Hirschman, es el resultado del desencanto y la frustra-
cion en la prosecucion del interés privado y —alternativamente— del interés
publico.(!D) Los ciclos de intervencion estatal, segiin Bresser Pereira, consisten en
un fenomeno tanto econémico como politico; comparten caracteristicas de ambos.
El ciclo que se cerraba en los anos setenta, era, obviamente, el que se habia iniciado
en los 30.

Llamativamente, otros estudios anteriores basados en series historicas de larga
duracién habian demostrado que la intervencion estatal habia atravesado por fases
de expansion y de retraccion. Segtun Tarschys (1975), las investigaciones que
realizé Crowley (1971) sobre la actividad gubernamental en los paises de Europa
Occidental desde el Siglo XI hasta el presente, presentaron evidencias que confir-
marian las teorias de Pirenne acerca de fluctuaciones ciclicas entre periodos de
laissez-faire (siglos XI-XII, XV-XVI, XIX) y periodos de intervencion gubernamental
(siglos XIII-XIV, XVII-XVIII, XX).

Crisis del desarrollo y organismos multilaterales

La teoria de los ciclos histéricos explicaria por su propia dinamica interna el gran
derrumbe del modelo de intervencion estatal a partir de los setenta. Aceptar la
existencia de los ciclos, y de su autonomia, conduce inevitablemente a una posicion
politica pragmatica: establecer la mejor estrategia de adecuacion, caso que no fue
el de la Argentina.

Como es sabido, la década de 1980 fue en la Argentina la continuacién de un
periodo de profunda crisis macroeconémica que se caracterizé, como para otros
paises en desarrollo, por el déficit fiscal cronico, el enorme endeudamiento exter-
noy, sobre todo, la desilusion acerca de la perspectiva de un crecimiento continuo.

Hasta mediados de los setenta, el “desarrollo” habia significado un crecimien-
to indefinido, la capacidad de crecer sin fin. En tanto ideologia —o significaciones
imaginarias sociales— se correspondia con un conjunto de axiomas, principalmen-
te, la omnipotcncia virtual de la técnica, la ilusion asintotica relativa al conocimien-
to cientifico, en fin, la racionalidad de los mecanismos econémicos. En estos
postulados se apoyan las doctrinas tanto de la libre concurrencia como de la
planificacion burocratica centralizada; aunque antagonicas, comparten, sin embar-
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go, el supuesto de que existe para el individuo y para la sociedad una predestina-
cion natural al progreso, al crecimiento. En el curso de la década del sesenta el
modelo de la sociedad industrial avanzada consistia en un crecimiento industrial
continuo, en una elevacion global de la riqueza y del nivel de vida. Todo parecia
marchar en el sentido de una conquista cada vez mas amplia del bienestar.(Morin,
1980) Se suponia que la clave para la solucién de los problemas humanos era el
crecimiento econémico basado en los métodos de regulacion de la demanda. Los
niveles de crecimiento del PBI por habitante contenian la respuesta a todas las
preguntas. (Castoriadis, 1980)

La contrapartida latinoamericana del credo desarrollista se habia basado en las
contribuciones empiricas y analiticas articuladas desde la CEPAL, € inspiradas por
Prebisch, que promovian la industrializacién substitutiva de las importaciones, el
crecimiento del mercado interno y la modernizacién de la agricultura como la
solucién latinoamericana. Sin embargo, los resultados fueron, resumidamente,
desarrollo e intenso conflicto politico sobre la distribucién; inflacién y autoritaris-
mo, los modos predominantes de la economia y la politica,

El advenimiento de la democracia reintrodujo las viejas recetas de estabiliza-
cion para los paises en desarrollo provistas por el Fondo Monetario Internacio-
nal.(12) Es decir, reduccién de los déficit de las balanzas de pagos y de los déficit
presupuestarios, eliminacién de subsidios, aumentos de las tasas de interés, etc.
Estas medidas fueron superadas por las innovadoras politicas de ajuste estructural
propuestas por el Banco Mundial.(1®) De mas largo plazo y de mayor complejidad
—en combinacion con las anteriores— pusieron el papel del estado en el centro
del debate y definieron como objetivo su redefinicion. Precisamente, un programa
de reforma estructural ortodoxo consiste, ademas del sinceramiento de precios y la
liberalizacion del mercado, en el pasaje de recursos de la 6rbita gubernamental a la
decision privada, la racionalizacién del rol del estado basada en la eficiencia y las
reformas institucionales para promover la competencia en el sector privado.(14)

Las organizaciones multilaterales (Banco Mundial, Fondo Monetario Interna-
cional, Banco Interamericano de Desarrollo), aun cuando habian estado involucra-
das en el proceso de desarrollo en América Latina durante varias décadas, acentua-
ron su incidencia en la transformacién socioeconémica e ideoldgica a partir de los
anos ochenta, después de la segunda crisis petrolera, de la crisis de la deuda externa
y de la pérdida en la credibilidad de las politicas econémicas heterodoxas. Incidie-
ron en forma crucial por el reemplazo de las politicas intervencionistas y orientadas
al mercado interno, incorporando las de apertura econémica y mercado abierto y
promoviendo un contexto intelectual favorable al neoliberalismo. La influencia
que ejercieron estos organismos se desarrollé de modo interrelacionado por tres
vias: otorgando recursos financieros, participando en la confeccién de la agenda
socioeconomica y difundiendo un nuevo marco cognitivo.(15) (Van Duck, 1995)
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Estado y mercado

La débil posicion de los paises latinoamericanos en el mercado de capital interna-
cional en los ochenta y su desesperada necesidad de capital extranjero acentué el
poder de negociacion de las agencias financieras multilaterales (FMI, Banco Mun-
dial, BID). Por otra parte, el fracaso de las politicas tradicionales y las terapias
heterodoxas, sobre todo en el caso de la Argentina, fortalecieron la posicion de un
enfoque neoclasico y un diseno de politica ortodoxa. El condicionamiento al que
estaban ligados los préstamos por parte de los organismos multilaterales asi como
los acuerdos de libre comercio que cundieron, propiciaron estas politicas y amplifi-
caron su efecto.

En cierta medida, los estados perdieron el poder de control sobre las econo-
mias nacionales que se habian desarrollado bajo el signo mercantilista.(Claval,
1995) La apertura de las economias nacionales y la proliferacion de corporaciones
transnacionales como consecuencia de la globalizacion de la economia y la integra-
cion de los mercados nacionales a la economia internacional han promovido la
libre circulacion de capital, bienes, servicios e informacién, obstaculizando, en
cambio, la circulacion de fuerza de trabajo a través de las fronteras nacionales —y
aun entre regiones de un mismo pais—.

La relacion estado-mercado se ha vuelto mas compleja. Este es el punto en que
se presentan los dos limites que senalan Haggard y Kaufman (1994: 70); por un
lado, el mercado no es el mejor asignador en materia de distribucién del ingreso (y
menos, del pleno empleo) pero, por otro lado, se plantean el “dilema del politico”
(Geddes, 1993), segiin el cual no es facil “garantizar la seguridad econémica que
solicitan los votantes y sostener al mismo tiempo los mecanismos de mercado
requeridos para la asignacion de los recursos en forma eficiente y productiva”. El
estado se encuentra ante dos fuertes restricciones: su escasa autonomia frente a la
avasallante integracion en el mercado internacional y la dificultad para establecer
mecanismos de correccion de las imperfecciones del mercado interno sin caer en
la sobreintervencion.

Acerca del interrogante mas general sobre las relaciones entre regimenes
politicos y desarrollo econoémico existen respuestas diversas.

Bhagwati (1996) comparo el desarrollo econémico basindose en una tipologia
claborada sobre dos dimensiones, una, econémica (existencia o no de una econo-
mia de mercado), y la otra, politica (democracia o autoritarismo), concluyendo
que el mercado —y no la democracia— es la condicién suficiente para el desarrollo
econémico y social.(16)

Przeworski y Limongi (1994), a su vez, concluyeron a través de un amplio
anilisis estadistico que no existia asociaciéon entre tipo de régimen y crecimiento
econoémico. Asi como los milagros econémicos de la posguerra incluyeron paises
con instituciones democraticas y competencia electoral tanto como dictaduras
militares, la aciaga década del 80 exhibe ejemplos de fracasos rotundos en materia
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econdmica, tanto en regimenes democraticos como autoritarios. Los autores atis-
ban a identificar “una cierta autonomia (interna) del estado” como el auributo de
regimenes que, aunque de diverso tipo, fueron efectivos en la gestién econdmica,
logrando sortear las presiones y los estrechos intereses corporativos, y administran-
do en funcion del interés general.

Neoliberalismo y costo social

Siguiendo la idea acerca de la autonomia relativa del estado, en forma simétrica y
opuesta, Acuna y Smith (1996) senalan que “la politizacion del mercado (Offe)
habia impulsado la movilizacién y la organizacién de los intereses sociales de
manera de influir en las politicas publicas, acelerando el proceso de penetracion
del estado por miiltiples intereses contradictorios... llevaron a la pérdida de la
autonomia, racionalidad y eficiencia en la obtencion de los recursos fiscales, lo cual
a su vez, tuvo dos consecuencias: la crisis fiscal y la incorporacion al aparato estatal
de las contradicciones y divisiones presentes en la sociedad”. Segin los mismos
autores, el mismo proceso que fortalecié el poder y la autonomia desde la década
del 30 genero asimismo, desde los 70, su debilitamiento y pérdida de eficiencia en
el logro de sus objetivos™. (He aqui, también, una observacién que alude a una fase
del ciclo, coincidente con la tesis de Bresser Pereira, mencionada mas arriba.)

Sin embargo, las politicas neoliberales adoptadas para administrar la crisis
actual han tenido un impacto econémico y social fuertemente negativo (tasas de
crecimiento fluctuantes, creciente desempleo abierto, gastos sociales declinantes,
desorganizacion del sector piiblico, creciente empobrecimiento, etc.). Acuna y
Smith (1996) sostienen que las circunstancias socioeconémicas negativas (recesion
economica, mayor regresividad del ingreso, etc.) no son necesariamente una ame-
naza contra la consolidacién democratica,(17) aunque se preguntan sobre el tipo de
democracia en esas condiciones.

El concepto de exclusion social, utilizado especialmente por la sociologia
francesa, se refiere en sus versiones mas recientes al hecho segin el cual las
sociedades con una cconomia de mercado se volvieron incapaces de integrar a un
namero creciente de sus miembros. (Farias, 1994) Una forma extrema de desigual-
dad —exclusion— es descripta como la nueva division social (Touraine), que
enfrenta a los de afuera con los de adentro, en contraste con la antigua division que
enfrentaba a los de arriba con los de abajo.(!8) La dualizacién de la sociedad
aparcce como un divorcio entre los actores y el sistema; entre las demandas sociales
y la organizacion. La exclusion social (los grados extremos de carencia de trabajo,
hogar, poder, dinero) es explicada como una consecuencia directa de las condicio-
nes socioeconomicas (la crisis del empleo) y del fracaso de las instituciones politicas
y culturales (2l estado, el sistema educativo, los sindicatos).

Se han discutido alternativas al dilema y ha emergido el conjunto de recomen-
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daciones, conocido en la literatura como “reestructuracion econémica con equi-
dad” (CEPAL, 1990 y 1992), que orientan hacia la articulaciéon del proceso de
crecimiento con acciones que conducen hacia la equidad. Las mismas preocupacio-
nes llevaron a la emergencia de un nuevo paradigma, el desarrollo sostenible
(PNUD, 1994),(19 que avanzando sobre el eficientismo economicista propone la
reasuncion de criterios basados en el igualitarismo, el feminismo, el ecologismo.
Esta estrategia de crecimiento recomienda una cuidadosa y planificada apertura de
las economias de la region, aumento en sus capacidades competitivas sistémicas,
desarrollo planificado y sostenido de los recursos cientificos y tecnolégicos, protec-
cion ambiental adecuada, mayor esfuerzo para enaltecer la calidad de vida de los
recursos humanos, ctc. Para el cumplimiento de estos objetivos se requiere un
aumento en la capacidad de gestion del gobierno, y por lo tanto implicaria una
reforma profunda en las estructuras del estado. Un proyecto futurista atin pendien-
te.

Argentina 1989: la reforma del Estado

No es casual que la reforma del estado en Argentina(20) se miciara en el mismo ano
(1989) en que Williamson habia difundido un documento explicativo sobre los
contenidos del “Consenso de Washington™. Bajo esta designacién se conocia al
paquete de las siguientes medidas: 1) disciplina fiscal; 2) reformulacion de las
prioridades en el gasto publico en favor de la salud primaria, la educacién y la
infraestructura; 3) reforma impositiva; 4) liberalizacion financiera; 5) unificacién
de la tasa dc cambio; 6) privatizacion de las empresas estatales; 7) desregulacion en
aras de la competencia; y 8) facilitacion de los derechos de propiedad.(2!) (William-
son, 1993: 1329-1336)

La coincidencia es mas que significativa: era el momento historico en que la
solucion restrictiva del papel del estado y el modelo econémico neoconservador
habian adquirido un auge hegemoénico. Segin ironizaba Williamson (1993), se
trataba, en los hechos, de una “convergencia internacional .

Una clausula segan la cual serian “eliminados todos los organismos y disposi-
ciones que impidieran el funcionamiento de la economia de mercado™, se impuso
como parte de un decreto de necesidad y urgencia.(*?) Mais alld de la retorica
normativa, la reforma del estado tuvo un fuerte impulso inicial (1989-1991). Se
tradujo, basicamente, en tres dimensiones: la privatizacion del sector empresario
estatal, la recomposicion politica de la administraciéon nacional (un fenémeno
multifacético quiza no tan evidente), y la descentralizacion de las funciones socia-
les.
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a) Privatizacion

Bajo la consigna de “todo el poder al mercado”, las empresas estatales fueron
privatizadas a un ritmo vertiginoso, sin precendentes comparando con las experien-
cias previas, exceplo, por su vigor y extension, el caso de Nueva Zelandia a partr de
1984. (Peters, 1994; Self, 1994) Como ha sido senalado por Gerchunoff y Canovas
(1995), la implementacién de la politica de privatizaciones en Argentina fue en si
un mensaje preponderantemente politico: la necesidad de expresar de un modo
contundente, la reversion de la tendencia estatista asociada histéricamente al
peronismo.

La desaparicion del estado como arbitro, regulador y, sobre todo, como agente
dirccto de la produccion de bienes y la prestacion de multiples servicios se tradujo
en la caida del monto de adquisiciones de bienes y servicios por parte de la
administracién nacional (central y empresas estatales); en 1989 esa suma superaba
los 20.000 millones de dolares y en 1994 se redujo a la quinta parte. Constituye uno
de los indicadores que mejor sintetiza la magnitud de la reconversion de la relacién
estado-mercado,® y es el resultado, principalmente, de la privatizacion de las
empresas del estado.

Por otra parte, los nuevos convenios colectivos firmados después de la privati-
zacion reformularon las condiciones de trabajo introduciendo el aumento de la
Jornada de trabajo, la multifuncionalidad de tareas —con la consiguiente mayor
carga laboral— y la variabilidad salarial en funcién de la productividad alcanzada,
Una alternatva al retiro voluntario antes y después de las privatizaciones ha sido la
consutucion de microempresas contratistas, una forma de precarizacion labo-
ral.(24)

Desde ¢l punto de vista de las relacioncs laborales, la privatizacion operé como
un gran tubo de ensayo y un modelo ejemplificante para la aplicacién de nuevas
modalidades en las relaciones y las condiciones de trabajo. Al derrumbar los
antiguos baluartes de una legislacion ultrafavorable a los asalariados y liderar las
innovaciones en ¢l marco de la flexibilizacién laboral, la privatizacién, mis que
ninguna otra dimension de la reforma del estado, fue una politica de ajuste
incontrovertiblemente exitosa.

Segun Gerchunoff y Machinea (1995: 76), “la privatizacion de las empresas
estatales fue, sin embargo, un proceso de concentracion que parece haber ido —sin
tomar ¢n cuenta consideraciones sociales o politicas— mas alli de lo razonable
desde el punto de vista de la eficiencia econémica”. Conjuntamente con la privati-
zacion de la prevision social, fueron las dos politicas de reforma estructural comple-
tadas. Para compensar la falta de automatismo del mercado, que se mostré impo-
tente para cquilibrar los precios relativos, se impusieron politicas supply-side que
bajaron los costos empresarios (supresion de impuestos al U‘ahajo, a los ingresos
brutos, a los activos productivos, a los sellos, etc.).(1995: 50)
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b) Politizacion en la administracion nacional

La recomposicion politica de la administracién nacional no es sinénimo de “tecno-
politizacion™ es decir, la tendencia de los tecndcratas a convertirse en politicos e
implementar un amplio programa de reformas basado en el supuesto de la promo-
cién del bien comun.(Williamson, 1994, citado por Bradford, 1994)

En wrabajos anteriores habiamos denominado “politizacion™ o “hiperinflacion
politica™ al proceso de recomposicion politica de la administracion nacional,
refiriéndonos a tres aspectos centrales: I) la expansion de las cipulas politicas
(secretarias, subsecretarias, asesores, etc.); II) el mayor peso relativo (aunque
también absoluto) del volumen de personal en las areas politicas, debido a la
transferencia de las funciones sociales a las administraciones provinciales y munici-
pales; y III) una politica de personal (reescalafonamiento, designaciones, promo-
ciones, etc.) con fuertes tintes particularistas y clientelisticos.(33)

Pero a estas transformaciones del aparato administrativo nacional se l¢ fueron
agregando otras durante los altimos anos. Paralelamente, se ha ido adicionado otra
franja de personal, la de los “expertos”.(26) La interaccién entre las autoridades
politicas, asesores, expertos, funcionarios y consultores privados oscila entre la
fluidez y el rigor estamental. Es decir, puede o no haber permeabilidad, intercam-
biabilidad, etc. (de personas, roles, etc.) entre franjas y sectores. Sin embargo, es ¢n
todo caso mas probable que desde los cuadros de expertos sea desde donde se
origine una carrera tecnopolitica en el sentido de Williamson, es decir la progre-
sion de la tecnocracia a los cargos politicos de gobierno.

Todo indica que el desarrollo y auge adquirido por el aparato administrativo
central,(?7) su recomposicién politica como producto de la reforma del estado, es
consistente con los requerimientos de un poder ejecutivo fuerte (Haggard y Kauf-
man, 1994; 1995), activo impulsor de politicas por decreto. Es el correlato operativo
de una democracia delegativa; “... consolidan fuertes grupos tecnocraticos al inte-
rior del proceso de toma de decisiones; no cuentan con fiscalizacién horizontal;(28)
y muestran un alto riesgo de clientelismo, patrimonialismo, y corrupcion™. (Varas,
s/f, citando a O’Donnell, 1994) (29

¢) Descentralizacion

Las funciones sociales basicas —salud, educacion, asistencia y promocion social—
con base en la administraciéon nacional fueron transferidas a las administraciones
provinciales y locales (1992). Este traspaso3?) se realizé sin criterios organicos
previos, cumpliendo, simplemente, con los requerimientos financieros del gobier-
no nacional. Segin Gerchunoff y Machinea (1995: 65-66), la falta de iniciativa para
promover las reformas en las dreas sociales quiza pueda explicarse desde dos
perspectivas. Por un lado, el gobierno no tenia mucho por ganar en el corto plazo,
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en términos macroeconomicos (tratindose de reformas que demandan financia-
miento), como tampoco, en términos de logros (debido a que sus resultados son
perceptibles, si lo fueran, en el largo plazo). Ademas, los sectores sociales econémi-
camente solventes habian privatizado de hecho sus requerimientos, confinando
gradualmente al estado en su rol de refugio de pobres.

Pero al mismo tiempo, en el marco de las politicas de estabilidad y ajuste se
impuso a los gobiernos provinciales el cometido de reducir volumen y salarios del
empleo publico, asi como también modificar mas restrictivamente las condiciones
de trabajo. Por un lado, el costo politico de este ajuste lo han pagado las provincias
(en primer lugar, los gobiernos no pertenecientes al partido oficial), y por otro
lado, la disgregacion del conflicto gremial en focos locales debilité en un principio
la fuerza de la protesta contra una politica que, en realidad, habia sido impartida
desde el nivel nacional.(31)

Federalismo fiscal, descentralizacién, sociedad civil

Institucionalmente mixta, Argentina, cuya Constitucion se inspiré en la norteame-
ricana y su estructura administrativa en la francesa, tiene un sistema de gobierno
federal al que se le ha superpuesto una administracién piblica centralista. Fue
inevitable que la presién politica sobre los gobiernos del interior generara histéri-
camente su propia expansion administrativa, maximizando las transferencias desde
la administracién nacional y minimizando la recaudacién propia.

De hecho, el proceso de descentralizacion funcional se fue desarrollando
durante todo este siglo, y con mayor intensidad después de los afios cincuenta; se
realizo a expensas de los recursos nacionales. Perry y Herrera (1994) muestran
como buena parte de la crisis fiscal de los anos 80 y sus efectos hiperinflacionarios
sc explican por la falta de contencién —hasta el plan de Convertibilidad (Gerchu-
noff y Machinea, 1995)— y de la presién de los gastos de las administraciones
provinciales sobre la Tesoreria Nacional. Después de la Convertibilidad (1991)
serian necesarios los pactos fiscales de la Nacion con las Provincias con el objeto de
climinar —via privatizacion— el papel emisionista que jugaron los bancos depen-
dientes de las administraciones provinciales. Hasta aqui llegaron las politicas de
estabilidad aplicadas al federalismo fiscal.

Las privatizaciones que sobrevinieron luego, especialmente ¢l sistema previsio-
nal —previo su pasaje a la érbita nacional—, las empresas de agua y las de energia,
abrieron las economias provinciales a las novedosas politicas de ajuste estructural.
A partir de entonces, el pacto fiscal se asento sobre el “principio de corresponden-
cia” cuya aplicacién rigurosa “permite identificar el mayor gasto con el requeri-
miento de un mayor impuesto, y trasmitir la idea de restriccién de recursos tan
alejada de la tradicion fiscal latinoamericana”. (Lopez Murphy, 1994: 15) El federa-
lismo fiscal sin una clara regla de correspondencia ingreso-gasto en los niveles
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inferiores de gobierno y sin una definicion muy precisa y objetiva de las transferen-
cias puede suffrir el problema de los bienes en propiedad comiin, en que todos los
participantes estan dispuestos a la depredacion, por cuanto no imputan el costo
que originan sobre el conjunto.

A los argumentos fiscalistas en apoyo de la descentralizacion32) se suman los
argumentos economicos y politicos. Uno de ellos es el de mejorar el potencial de
eficiencia de los gobiernos locales sometiendo sus acciones a la fiscalizacion mas
directa por parte del electorado, ajustando la articulacién y las respuestas a las
demandas de bienes y servicios piiblicos, de acuerdo a los costos de las prestaciones
en la region. Los gobiernos locales (municipios) pueden ser responsabilizables
(@accountables) directamente ante sus electorados y estan en mejor posicion para
responder a sus necesidades. Los ciudadanos se acercan mas cficientemente al quid
pro quo de la logica fiscal. La participacion de la sociedad civil es ¢l argumento
democratico por excelencia que se utiliza en apoyo de la descentralizacién. (33)

Sin embargo, como apunta Lechner (1994: 141) la invocacion a la sociedad
civil queda en una alusién genérica a la accion colectiva no estatal, sin mayor valor
informativo. Uno de los argumentos de consenso acritico esgrimido en defensa de
la descentralizacion (administrativo-territorial) es que favorece la participacion
ciudadana. La idea que subyace es que la menor escala jurisdiccional (estableci-
miento, vecindario, localidad, provincia, ctc.) facilita la participacion directa de los
ciudadanos, como si el sistema politico administrativo fuera un sistema de cajas
chinas que pudiera irse abriendo hasta un nivel tan pequeno en que ya estuviera el
propio ciudadano presente. La presencia y el interés directo del ciudadano no se
garantizan automaticamente con la descentralizacion, como tampoco por obra de
la mayor desagregaciéon politica y administrativa se resuelven las tensiones del
sistema representativo, simplemente los corre a otra instancia Jjurisdiccional, en
principio, mas reducida. Ello no resuelve los problemas de la relacién “principal-
agente”, los costos de transaccion para la accion ciudadana, en fin, la compleja
logica de la accion colectiva y de los incentivos selectivos, que siguen imper-
turbables en cualquier escala. En ese sentido, el trabajo de Przeworski (1995) es un
avance; admitiendo la inevitabilidad de la intervencion estatal debido a las imper-
fecciones del mercado (externalidades, costos de transaccién, etc.), Przeworski
analiza el comportamiento de los politicos, como representantes, frente a los
modos en que sc operacionalizarian las consecuencias de la imputabilidad de sus
decisiones. Desde su perspectiva, la reforma del estado deberia concebirse en
términos de mecanismos institucionales mediante los cuales los gobiernos pudie-
ran controlar ¢l comportamiento de los agentes econémicos privados (externalida-
des negativas) y, a su vez, los ciudadanos pudieran controlar a los gobiernos. La
participacion en si misma no es suficiente; “'...a menos que existan mecanismos de
fiscalizacion e instrumentos de sancion, la participacién sera impotente y mera-
mente simbélica”. (Przeworski, 1995: 25)
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Conclusiones: del estado jacobino al estado hueco®

El principio de subsidiariedad®® implica la supremacia de la légica econémica
sobre la l6gica politica. El argumento fundamental, basado en las teorias del public
chowce sostiene que la economia se basa en criterios de racionalidad y moderni-
zacién mientras la politica introduce ineficiencias provocando estancamiento y
crisis.(Munoz, 1994) Desde la optica liberal, fortalecer la sociedad civil significa
permitir a los ciudadanos conformar el acuerdo de la voluntad colectiva sobre la
base del célculo racional de sus intereses individuales, evitando la discrecionalidad
expropiadora de la voluntad colectiva por parte de las instancias gubernamentales.
(Lechner, 1994:143)

El estado subsidiario es el objetivo en pos del cual se han articulado las politicas
de reforma estructural. Consiste en un modelo opuesto al del estado napoleénico,
centralizado, basado en la nocién jacobina del interés general, (36 autor y respon-
sable material de las politicas sociales universalistas. La subsidiariedad se define por
su caracter minimalista: el estado nacional se debe restringir exclusivamente a las
funciones intransferibles al mercado. Paradéjicamente, sélo un gobierno nacional
con un poder ejecutivo fuerte, es decir, con un gran poder de gestion, puede llevar
a cabo su propia cenurifugacion a través de la descentralizacion 37) y la privatizacion,

El hecho de que se trate de un poder ejecutivo con una gran capacidad de
iniciativa y expertizacion reformadora no deberia constituir un obstaculo que
impidiese la condicion de ser susceptible de dar cuenta de sus acciones. Pero los
problemas que se derivan de los cambios institucionales, en este caso, de las
reformas estatales hacia el modelo subsidiario son ya universales y forman parte de
la agenda tedrica y la produccion bibliogrifica. El punto crucial es la existencia de
un trade-off entre discrecionalidad y accountability, que corre paralelo a la oposicion
mercado vs. jerarquia burocratica. (Frederickson, 1996)

“La cficiencia economica deviene el fin Gltimo; més que acotar el campo de la
mtervencion politica, se pretende ‘poner en linea’ la politica con los supuestos
imperativos técnicos de la economia”. Un ejemplo ilustrativo son las politicas
sociales. En los Gltimos anos ha tenido lugar una profunda reformulacién que
introduce un nuevo enfoque. Las politicas sociales ya no son concebidas como
instrumentos universales que responden a derechos exigibles legalmente por todos
los ciudadanos (o mejor atin, los habitantes) sino medidas focalizadas hacia deter-
minados “sectores vulnerables”, o de extrema pobreza. Tal orientacién incremen-
taria potencialmente la eficiencia en el gasto social pero tiene profundas implican-
cias politicas: las politicas sociales son desvinculadas de su anclaje, la ciudadania, y
redefinidas como una variable de crecimiento econémico. (Lechner, 1995: 15)

El ethos eficientista tiene derivaciones atin mas poderosas y sorprendentes. Si
como argumenta Lechner la nocién (jacobina) de los derechos inherentes al
ciudadano ha entrado en decadencia, emerge como contrapartida la politica asis-
tencialista dirigida hacia los sectores sumergidos, considerados poblacién benefi-
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ciaria, un farget del marketing al menos en tres sentidos: 1) en tanto poblacién-foco
a la que se dirigen con las politicas sociales (implementacién eficiente del gasto);
2) en tanto poblacién-objeto de incorporacién al mercado (eficiencia capitalista);
y 3) en tanto desarrollo de una potencial poblacién-contribuyente (eficiencia
reproductiva).

Al asistencialismo estatal fundado en una definicién eficientista del objeto de
los programas sociales se le agrega el conjunto de requisitos para la obtencién de
financiamicnto —por gestion extrapresupuestaria— de las demandas sociales “des-
centralizadas™: los “programas de inversién social”.

Concebidos en el marco de las iniciativas y gestiones descentralizadas de las
politicas sociales, la version mds simplificada —dcjando a un lado los factores
politicos y clientelisticos que son en realidad los que inciden en la decisién acerca
de la operatoria de estos programas— consiste en que los “bancos”(38) s6lo finan-
cian proyectos de inversion social a los organismos elegibles de las administraciones
publicas en funcién de su solvencia presupuestaria. El principal criterio de otorga-
miento del crédito se basa en su potencial rentabilidad, es decir, en la condicién de
(costo) beneficio econémico (positivo) de la inversién y, en principio, su potencial
de reintegro.

En conclusion, bajo las actuales condiciones de exclusion social, el motor que
impulsa a las politicas sociales hoy constituye un nuevo paradigma, una suerte de
“marketing social” cuya aplicacién y resultados son atn inciertos. Es desde esta
perspectiva que se plantea el desafio acerca de la gobernancia.

Noras

(1) Tomassini (1994) y otros autores utilizan el término “gobernabilidad™.

(2) La democracia, segin la revision bibliogrifica de Schneider (1995: 216), entrana “elecciones libres,
periddicas..., sufragio universal; responsabilidad del aparato de estado ante el parlamento ..., y libertades
de expresion, asociacion, proteccién de los derechos individuales. Przeworski, siguiendo a Robert Dahl,
considera que la definicion es mas simple: competencia abierta a la participacion ... es suficiente para
identificar un sistema politico como democritico”.

(3) Exuraidas de Przeworski et al. (1996: 53), citando a su vez a O'Donnell (1995).

(#) Una de las acepciones ya mencionadas, usada por O'Donnell, segun Przeworski et at. (1996: 55),
(5) Torres-Rivas menciona “la aiin més problematica distincién entre democracia politica y social”,
incluyendo implicitamente la equidad en el segundo término del par. Paralelamente, Sartori (1995)
apuntando a la misma cuestién establece una diferencia entre “demo-poder” y “demo-proteccién”,
siendo el primer elemento (“demo-poder”) una condicién necesaria y suficiente para la democracia
(liberal), mientras que el segundo (“demo-proteccion) requiere de la inclusién de un conjunto dinamico
de politicas pablicas. Sartori, sin duda, prefiere la economia epistemoldgica del demo-poder.

(6) Orlansky (1991).

(7) Siguiendo a Lane (1993) las funciones que demarcan el sector piblico, sintetizando los conceptos
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clasicos de las finanzas piblicas, son tres: la asignacién de recursos piblicos, la redistribucion publicay
la regulacion publica.

(8) La expresion triple afluencia (treble affluence) esta tomada de Rose y Peters (1978).

(9) Una de las caracteristicas del gasto publico en Argentina es su caricter prociclico. Ver en Orlansky
(1984) para el periodo 19411980 y en Gerchunofl y Machinea (1995: 48) para el periodo 1990-1993,
(10) Orlansky (1994b).

(11) Desde el punto de vista metodolégico los ciclos econémicos caracterizan a una economia en su
conjunto, s decir, un colectivo, mientras que la saturacion motivacional hacia el interés en lo publicoy
lo privado es una propiedad de cada uno de los individuos, si bien es siempre posible claborar algiin tipo
de medicion que refleje al conjunto (la “opinién piblica").

(12) El Fonde Monetario Internacional se ha centrado en programas de asistencia técnica en cuestiones
bisicas de gestion fiscal y monetaria fortaleciendo las operaciones de las tesorerias y bancos centrales en
maleria impositiva y presupuestaria.

(13) El Banco Mundial se ha orientado hacia la asistencia en la formulacién de nuevos procedimientos
deinvension pablicaya lagestion de los flujos de ayuda externa actualy futura (por cjemplo, los programas
de privatizacion).

(14) Grindle y Thomas (1991: 152-154).

(15) El nuevo marco cognitivo establece que el liberalismo econémico, conjuntamente con el proceso
deliberalismo politico, ladesregulacion y labuena gobernancia reducen la probabilidad de reemergencia
dc las politicas inflacionarias, ¢l favoritismo y la necesidad de biisqueda del otorgamicnto de ventajas
selectivas (rent-seeking).

(16) Los siguientes casos corresponden a cada uno de los cuatro casilleros resultantes del cruce de las
dos dimensiones: (mercado y democracia) los paises occidentales antes de la crisis petrolera de 1973;
(mercado y autoritarismo) China en la dltima década y paiscs del lejano oriente a partir de 1960;
(no-mercadoy democracia) India después de la independencia; y (no-mercadoy autoritarismo) los paises
exX-Comunistas.

(17) Asi como el aumento de la riqueza general (ingreso per capita) es importante en el proceso de
consolidacion democritica en los paises menos desarrollados, la recesién no altera al régimen
democritico en los paises de economia mis desarrollada. (Przeworski et al., 1996)

(18) Bonefeld (1996) ha acunado la expresion “terrorismo capialista™ para referirse a la reemergencia
de las condiciones violentas de acumulacién primitiva desatada en la iltima década y a la creciente
marginalizacion de las pricticas lucrativas (droga, prostitucion. venta de érganos, etc.). Nétese que por
su caracter meramente depredador, el “terrorismo capitalista” apunta a una descripcién distinta y opuesta
al "darwinismo social”, también aplicable en las circunstancias actuales, con énfasis este Gltimo en la
funcionalidad de la competencia.

(19) La nocion de desarrollo sostenible tiene un antecedente en las International Assistance Acts, titulo IX,
votadas por el Congreso Norteamericano en 1967. De acuerdo con sus términos no tendrian derecho al
apoyo y a la ayuda exterior de los EEUU sino aquellos paises que adoptaran un modelo de desarrollo,
segun el cual la mejora de la renta per capita se acompaiiase de un crecimiento en el ritmo de la movilidad
social, de la eliminacién progresiva de los sectores de poblacién marginal, y del avance en la
instititucionalizacion democratica.(Mendés, 1980: 139).

(20) Las poliucas de reforma del estado se formularon “en cascada™. En 1989 un paquete concentrado
de dos leyes (N® 23696, de Reforma del Estado y N® 23697 de Emergencia Econémica). En 1990, N® 435
de Reordenamiento del Estado; N® 1457 denominado “Omnibus" para acelerar la reforma estatal y N#
2476 de Racionalizacién del Estado, principales disposiciones relativas a la situacion del personal. En
1991, N* 992 sobre el Sistema Nacional de la Profesion Administrativa (SINAPA),

(21) Segin ¢l economista Stanley Fischer se deberia agregar la condicién, al menos en lo concerniente
al Banco Mundial, de que los gastos sociales fueran “costo-cfectivos”.(Williamson, 1994: 1334, nota al
pie). Volveremos mas adelante sobre el ethos eficientista.

(22) Decreto 2476/90. En Orlansky (1991) sc analiza el contenido de las principales piezas normativas.
(23) De acuerdo con interpretaciones oficiales —incluida la del Presidente de la Nacién—, merced al
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menor poder de compra por parte del estado se habria eliminado la corrupcién “estructural”. Si el
argumento fuera cierio y proporcional, ;podria afirmarse que la corrupcién estructural es ahora cuatrg
quintos menor?

(24) Para la reduccién de los planteles, el estudio de las calificaciones y de las modalidades de gestion
de la fuerza de trabajo en una empresa de energia elécirica privatizada, ver Figari (1995).

(25) Con el aval sindical.(Orlansky, 1994a)

(26) Con respecto al marco normativo de la condicién de “experto™, véase el Decreto N2 92 de 1995.
(27) El Presupuesto Nacional revela la expansion del gasto en personal del poder ejecutivo en 1994
(INDEC), por ejemplo, supuestamente en un momento en que habiéndose aplicado con anterioridad
las politicas de privatizacion y descentralizacién, el gasto deberia haber bajado.

(28) Segin O'Donnell (1996), se refiere al poder de control que ciertos organismos (Auditoria,
Controladuria, etc.) deberian ejercer sobre otros organismos —especialmente sobre sus altos
funcionarios— en cuanto al cumplimiento de pautas universalistas orientadas hacia lo piblico, y no hacia
el interés particular,
(29) Como ha sucedido en los paises ex-comunistas, existe el gran desafio de cémo salir del intervegnum
donde fuertes beneficios fueron extraidos de las operaciones financieras con el pasaje a la economia de
mercado.(Bird y Wallich, 1994)
(30) Establecimientos de educacion media, hospitales, y otros asistenciales (300.000 cargos).
{31) Un conjunto de hipétesis acerca de las respuestas que inicialmente dieron los sindicatos estatales a
las politicas de reforma del estado, en Orlansky 1995,
(32) Descentralizacion: la toma de decisiones y el poder para implementarlas son transferidos a los
gobiernos locales, dando cuenta de las mismas ante su propio electorado. Desconcentracién se refiere a
la dispersién de responsabilidades dentro de la estructura central hacia oficinas regionales. Delegacién:
los gobicrnos locales ejecutan ciertas funciones en nombre del gobierno central ante quien dan cuenta
de su performance.

(33) Ciertamente, la descentralizaci6n también promueve nuevos tipos de clientelismo asociado a nuevos
tipos de liderazgo (el “caciquismo™ municipal), la oligarquizacién excluyente en los establecimientos
estatales (hospitales, escuelas, etc.), entre otros.(Self, 1994)

(34) La expresién “estado hueco™ (hollow state, Milward 1994) se refiere a la “'tercerizacién", es decir el
financiamiento de los servicios piblicos contratando a terceros (empresas, ONG, otros organismos
gubernamentales, etc.), evitando y eliminando oficinas, personal, etc.).
(35) La expresion “estado subsidiario”, utilizado en la Enciclica Quadragesimo Anno (1931), fue rescatada
a mediados de los setenta por el neoconservadurismo (no necesariamente catélico) como opuesto al
estatismo centralizado jacobino. Como es obvio, quienes originaron la expresién (probablemente de
cuno monarquico catdlico) no pretendian precisamente reivindicar ¢l mercado.
(36) Sobre ¢l jacobinismo y Ia tradicion napolednica, ver Hollifield (1995).

(37) Sin embargo, la experiencia recogida en otros paises en materia de descentralizacién muestra que
la competencia entre organizaciones territoriales con el propésito de atraer actividades productivas
lesiona el poder politico central por la presion que ejercen municipios y regiones dispuestos a pagar
cualquier precio en su bisqueda de desarrollo econémico. (Claval, 1995)
(38) Designacion coloquial del Banco Mundial, FMI, BID y los programas que financian. Su cardcter
orientadory lainfluencia académica que despliegan puede compararse con el rol que tuvo anteriormente
la CEPAL.,
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