1. Introduccion

La problemética del didlogo social ocupa actualmente el centro de un
vasto debateinterdisciplinario, y suscitd lapublicacion de un bol etin reciente de
Cinterfor/OIT.! Existe consenso en abarcar con este término a todas aquellas
relaciones entre actores del mundo del trabajo que no suponen conflicto abier-
to: consulta, negociacion, concertacion, participacion, etc. (Ermida, 2001).2 Este
caréacter relativamente difuso o polisémico de la hocién vuelve imperativo un
abordaje contextual, histérico-social, todavez que se pretenda un uso operativo
delamisma. Si €l didlogo social no esotracosaqgue cierto metabolismo regul a-
dor deintereses diversos con vistas al entendimiento, es cambiante por natura-
leza, y sblo puede ser aprehendido en sus formas contingentes, en escenarios
econdmicos, politicosy culturales concretos. En un articulo anterior sefial dba-
mos que los actuales “ contextos de globalizacion, retiro del Estado social, des-
caecimiento de la representacion politicay efervescenciade la sociedad civil”
constituyen un marco interpretativo insoslayabl e paratoda consideracién delas
condiciones en que se despliegahoy cuaquier situacion de didl ogo social (Grafia,
2005:126). Alli seintroduciala problemética de la“ gobernanza’ en tanto pre-
ocupacion contemporanea por el didlogo y participacion de los actores en pre-
sencia, con vistas alatoma de decisiones en tiempos de creciente incertidum-
bre. Asimismo, visitdbamos|as diversas expresiones de desconfianza ciudada-
nay control social de las decisiones—surgidas sobretodo en laUnidn Europea—
poniendo de relieve ciertas modalidades novedosas de dialogo social
“horizontalizante” entre actores col ectivos heterogéneos. Esta exposicidn con-
tinbay ahonda aguella reflexion. Nos detendremos mas pormenorizadamente
en ladiscusién de lagobernanza; entendemos que en ella se expresan las prin-
cipales convergencias y tensiones involucradas en |os actual es problemas del
didlogo social. Més aun, podria decirse que la“gobernanza’ se presenta como
nuevo cauce discursivo e institucional en el cual repensar y reinsertar el
didlogo social. Se trata de un debate complejo que enfrenta a menudo lineas

1 Boletin Cinterfor/OIT (22época) N°156, Organizacion Internacional del Trabajo, Montevideo,
mayo de 2005.

2 Lanocion es retomada por Quifiones, Giuzio, Pérez Mufioz, Otero Campodonico, Cancelay
Dumpiérrez, Garcia, en sendos articulos del Boletin N°156 de Cinterfor/OI T mencionado supra.



argumental es fuertemente encontradas, cuyos términos no hemos querido sua-
vizar sino méas bien mostrar con lamayor elocuencia posible. Nos parece éste
un camino irrenunciable hacia € entendimiento. Escamotear de la discusion
sus aristas més agudas en el animo de real zar las convergencias, puede llevar
al trazado de un cuadro ilusorio de las verdaderas premisas sobre las que repo-
salaproblemética. En definitiva, un didogo genuino y duradero no puede asen-
tarse sobre convergencias efimeras sino sobre el conocimiento mutuo de pro-
positos e intereses.

El término “gobernanza’ no es un neologismo, tal como se ha pretendi-
do,® sino un antiguo término de raiz latina que habia desaparecido del lenguaje
corriente. Las enciclopedias de lengua espafiola indican que esta palabra anti-
cuada remite a “gobierno”.* Para €l Diccionario de la Real Academia Espa-
fiola, la gobernanza es la “accién y efecto de gobernar o gobernarse”.> Se
registraigual mente unapresenciaepisodicadelapalabradesde el siglo X1l en
idiomafrancés, inicialmente muy préximade“gobierno”. Unaacepcion poste-
rior yase muestranetamente diferenciadade “ gobierno” comoinstitucion: “Ca-
ballero, dijo lavoz, lamalagobernanza[conducta] delapersonahadellevarla
a un pésimo destino” (Percefor, siglo XV).5 En los siglos XVII y XVIII, la
“ gouvernance’ designara un elemento del debate sobre €l equilibrio entre los
poderes real y parlamentario, lo que evidencia una autonomizacion de aquel
sentido originario (Gaudin, 2002).

¢A qué atribuir la reintroduccion contemporanea del término? S inicial-
mente, gobernanzay gobierno tienen el mismo origeny son empleadosindistin-
tamente, desde hace algunos afios la nocién de “gobierno” se reserva para
designar al vigjo poder jerérquico, alaautoridad tradicional del Estado como
totalidad, a la concepcidn centralista del interés general. En realidad —se dira
con razén— no hay aqui novedad alguna... a no ser su contraste con la
“gobernanza’ ; ésta sugiere ciertamodalidad “ horizontal” de gestién del poder,
opuesta a modelo tradicional de gobierno que tiene por principio la autoridad
estatal y una estructura vertical de instancias delegadas de decision. Este des-
doblamiento conceptual trasluce ciertos cambios en la percepcion del mundo

3En Jacquet et alt. (2002) el término “gobernanza’” es definido como un “neologismo Gtil” para
aludir a problemade“ cémo gobernar sin gobierno” en laorganizacién econémicamundial.

4 Diccionario Enciclopédico Salvat, Salvat EditoresS.A., 102ed., Barcelona, 1962.

5212 edicion, 1992.

6“Chevalier, dislavoix, lamale gouvernance[conduite] delapersonnele meneapuantefin”. En
Percefor t.V, f° 95; con estacita, el Dicctionnaire dela Langue Frangaiseilustraun viejo empleo
de “gouvernance” , Emile Littré, Gallimard/Hachette, Paris, 1967. (Esta y demés citas del
francés han sido traducidas por Francois Grafia).



gue se abre paso en los noventaluego de laimplosion delaURSSy larecom-
posicion del escenario mundial. Con el fin delos bloques Este-Oeste, €l nuevo
mundo multipolar (o “unipolar” paraagunos) se acomparia con la descentrali-
zacion del poder estatal, ciertapermeabilidad entre esferas publicay privada, y
més en general, una intensificacion de transformaciones ya iniciadas en los
ochenta. Al menos desde la segunda posguerra, el Estado interveniaen lapla-
nificacion econdmica, habia desarrollado un sector de produccion y servicios
junto aun sistemade proteccion social, se habia constituido en importante fac-
tor de redistribucién del ingreso. Pero en la convergencia del fin de la guerra
friay los cambios operados en los ochentay los noventa, los poderes locales
comienzan arelevar al Estado en muchas de sus antiguas atribuciones (Jessop,
1998). En suma, lanocion de* gobernanza’ emerge en esos afios de globalizacion
intensa, cuando caducan representaci ones geopoliticas vigentes por décadas,
estallalacrisisdeladeuday seimponeel “ajuste estructural”, ladesintegracion
de la URSS disuelve lazos de solidaridad entre “tercermundistas’, resurgen
guerras civilesy tragedias humanitarias, cobran nuevo impulso las amenazas a
laseguridad planetariacon el triple acrecentamiento de ladegradaci on ambien-
tal, la proliferacion de armas nucleares y la criminalidad transfronteriza (de
Senarclens, 1998).

En este trabajo daremos cuenta de los principal es trazos con que ha sido
pintadala“gobernanza’ en estos Ultimos quince afios. Comenzaremos con las
transformaci ones sociopoliticas que ambientan la“ gobernanza’ en tanto pro-
blemética emergente en las dos Ultimas décadas del siglo XX. Inicialmente
concebida para denominar las reformas institucionales en el Norte desarrolla-
do, seraluego adoptada por el Banco Mundial paradenominar cierto modelo de
gestion estatal sugerido a los paises “en desarrollo”: medidas de reestructura
del Estado, de politica econdmicay de participacién de actores no estatales en
lagestion. El supuesto del que se parte, eslacrisisdel vigjo “ Estado socid” y la
necesidad de su reestructura radical; no hay unanimidad sobre este asunto, y
recorreremos |os principal es posicionamientos. La autonomizacién del saber
tecnocientifico, la desconfianza ciudadana y el control de los expertos en €l
contexto de la “gobernanza’, cerraran esta primera parte.

Seguirdunabreve discusion del concepto de“ sociedad civil”, viegjo conoci-
do delasociologia, omnipresente en laliteratura consultada; con estaexpresion
se suele abarcar a la densa trama de asociaciones ciudadanas que ocupan
terreno cedido por un Estado en retirada. Veremos gque este empleo del con-
cepto es predominante aungue no €l tnico. La homogeneidad con que algunos
presentan a estas redes “horizontales” en oposicion ala“verticalidad” del go-
bierno tradicional, es cuestionada por quienes perciben hondas fisuras en esta



“sociedad civil”; asimismo, otros ven que e concepto es empleado para arre-
meter contra Estados ya débiles y que contribuye asi a minar la democracia.

Nos ocuparemos luego de la corporate governance, que designa desde
los ochentaa movimiento de accionistasinteresados en conocer y controlar |os
nimerosy las estrategias de “sus’ empresas. El creciente divorcio entre ges-
tién real y propiedad econémica de grandes corporaciones por acciones, ali-
menta expectativas divergentes. la expansién de laempresaes primordial para
los directivos de empresa, |a garantia de beneficios inmediatos lo es paralos
propietarios de acciones. Este desencuentro setrocarden desconfianzay crisis
aguda con las quiebras y escandalos financieros de estos primeros afios del
siglo. Las nociones de confianza mutua, responsabilidad y transparenciade la
gestion constituyen un nexo entre las distintas acepciones de la*“ gobernanza’ .

Luego discurriremos en torno de la good governance pregonada por €l
Banco Mundial (BM), que enlos noventadesplazardalas expresiones*“ gobier-
no” y leadership en los documentos de la institucion. Esta nocién comporta
sugerencias de comportamiento econémico-financiero, politicoy social dirigi-
das alos paises tomadores de créditos. Algunos veran aqui cambios positivos
en laestrategiadel BM, que abandona un economicismo rampante paraintere-
sarse por |os derechos humanos y garantias democréticas; otros cuestionan un
cambio de nombre cuya ambiguiedad facilita la intensificacién de presiones
liberalizadoras sobre economias ya fragiles agravando |a desocupacién, la po-
brezay ladesintegracion social.

¢Es posible una “gobernanza mundial” ?, nos preguntaremos en €l quinto
apartado. Lacreciente interdependencia, el desdibujamiento delasfronteras, la
multipolaridad, la enorme gravitacién de actores transnacionales, |la
planetarizacién de los desequilibrios financieros, la generalizacion de riesgos
ecoldgicos y el ascenso de redes criminales ubicuas, llevan a pensar que €l
género humano entero estd en el mismo barco. Algunos reclaman unanegocia-
cion equitativa para regular estos problemas, aun aceptando el liderazgo de
“clubes de poderosos’. Otros denuncian una mundializacién que condena a
amplias porciones de poblacién planetaria a una existencia subhumana. Otros
sostienen que, si “gobernanza’ involucra proximidad y referencias comunes
pararazonar juntos, su aplicacion aescalamundial carece de sentido. El punto
agido de estadiscusion lo constituye laponderaci on de los desequilibrios Nor-
te-Sur que cada posicién comporta.

Rengl6n seguido, abordaremos el concepto de “gobernanza urbana’. Em-
pezaremos por constatar un contraste: entre una metropolizacion de las ciuda-
desdel Tercer Mundo que ahonda di sparidades socioecondmicas preexistentes,



y un “retorno de las ciudades’ que cristaliza en Europa un cambio en lamatriz
de desarrollo econémico y una mayor democracia local-regional. No puede
pasar inadvertido el tono eurocéntrico presente en algunas reflexiones; ello no
obsta una rica descripcién del ascenso de colectivos urbanos organi cos, cons-
cientesdelalegitimidad de sus pretensiones de poder, gestores de un desarrollo
econdmico y sociocultural que empalma con la evolucién secular del burgo
europeo, protagonistas de una descentralizacion que amplialos alcances de la
ciudadania

En e apartado siguiente haremos foco en una discusion que subyace a
toda la cuestion de la “gobernanza’ a punto de constituir su verdadero leit
motiv: lanatural ezadel Estado heredado de mediadosdel siglo XX, sumayor o
menor obsolescencia, €l carécter de los cambios que lo armonicen con el mun-
do-sistemay con la arrolladora generalizacion de relaciones de mercado. El
Estado es acusado de oneroso, ineficaz y corrupto, se reclama racionalidad
empresarial y reduccién radical de sutamafio, se anuncialahoradel ciudadano
responsable, frugal y cogestor de los asuntos col ectivos, se clamapor una* cul-
turade cooperacion” que barracon laindolencia administrativa.

Luego sera el turno de los enfoques criticos de una “gobernanza” basada
en un “Estado minimo” instado a renunciar al paternalismo redistributivo, a
privatizar servicios, a colaborar en pie de igualdad con privados, aasegurar €l
libre juego del mercado. Algunos entienden que |os ciudadanos europeos per-
sisten en la creencia de un Estado social y que nada autoriza a pensar en su
declinacion. Se cuestionalafa aciade unaglobalizaci dn supuestamente reductora
delos Estados, se denuncia el caracter tramposo de una“ gobernanza’ alavez
analiticay normativa, se afirmaquelagestion del interés general solo puede ser
realizada por unainstitucion estatal centralizaday no por el mercado.

Por dltimo, consideraremos la descentralizacion estatal en los paises del
hemisferio sur. Implementada sobre fondo de retraccion de las politicas socia
les, esta accidn agravara la desproteccion ciudadana, l1a pobreza, la desocupa:
cion, laexclusiony ladesintegracion social. El “regjuste estructural” centrado
en los macroindicadores de inflacion, balanza comercial y control del déficit,
opera en feed back sobre aquellos efectos. Se ingresa asi en una espira de
anomia, inseguridad ciudadana, criminalidad eintolerancia, receso delasolida-
ridad social, florecimiento de fundamentalismosy xenofobias de variado tenor.
Junto aello, lazos moleculares de supervivenciay ayudamutuatejen solidarida-
des socioculturales, producen sentido de identidad y pertenencia. Aqui, la
“gobernanza’ es reflejo de supervivencia antes que accion positiva de
reempoderamiento local.
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2. Del hard power al soft power

“ Lo que seduce en el modelo de la gobernanza,
esla capacidad superior que seleatribuye
pararegular los problemas de elaboracion de politicas publicas

en sociedades moder nas cada vez mas diferenciadas...” ”

En un contexto de cambio acel erado y obsolescenciade las estructuras del
Estado tradicional, 1a“ gobernanza’ sugiere la exploracién de un modo de ges-
tién del poder que armonice con los nuevos tiempos. La nocién trasluce una
transformacién real de estructuras sociales y un desplazamiento del centro de
gravedad de la accion publica, y no un simple giro semantico novedoso. Res-
pecto de estas transformaciones de fondo, se habla también de una crisis de
gobernabilidad desatada en los setenta, crisis que enraizaba en la creciente
complejidad delosproblemasy lamultiplicacion de agentes delasociedad civil
gueintervenian en laelaboracién de politicas publicas. Laverticalidad, pesadez
administrativay estilo intervencionistadel gobierno tradicional no se adaptaban
a contextos econdmicos, sociales y culturales en rapida y fluida transforma-
cion. Las reformasinstitucionales en los paises desarrollados, vertebradas por
la gobernanza y en armonia con las exigencias de la concepcion neoliberal
dominante, debian aportar legitimidad a los regimenes democraticos y mayor
eficienciaeconomicaresultante de lareduccion de efectivos en las administra-
ciones. Méstarde, |as organizacionesinternaciona es seinteresarian por lacues-
tién en el marco del debate sobre el desarrollo. Asi, el modelo delagobernanza
trasladado a los paises “en desarrollo” supondra la adopcion de ciertas politi-
cas. contencion del gasto publico, reduccion de la intervencién del Estado,
privatizacién de empresasy servicios, politicasorientadas por y haciael merca-
do. Junto a €ello, se prescriben ciertas conductas animadas por la voluntad de
consolidacion delademocracia: obligacion de rendir cuentas (accountability),
transparencia, equidad, promocion del Estado de derecho, descentralizacion
politico-administrativa (Kagancigil, 1998).

7*Cequi séduit dansle modele delagouvernance, ¢’ est la capacité supérieure qu’on lui prétede
régler les questions d"élaboration des politiques publiques dans des soci étés modernes de plus
en plus différenciées, ou les divers sous-systemes et réseaux sociaux ont acquis davantage
d"autonomie, ce qui obére lacapacité de gouverner” (Kagancigil, 1998:75).
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L atematizacién de estos asuntos ambientard la emergencia de una termi-
nologia especifica, ciertas palabras cobraran nuevo sentido; se manifiesta de
este modo la conciencia de encontrarse ante una problemética nueva. Y, como
suele suceder en tiempos de transicion, el empleo de estos nuevos giros expre-
Sivos no siempre esta enmarcado en una definicion conceptual precisa. Antes
de que esto suceda, las nuevas palabras ya producen en personas de socieda-
des, culturas y experiencias individuales diferentes, la sensacion de estar ha-
blando delo mismo. En laliteratura que se ocupa de lagobernanza, el “proble-
ma’ comenzara a desplazar a “conflicto”, sera mas cuestion de “regulacién”
gue de “reglamentacion”, se sugerira la necesidad de consultar a numerosos
individuos y grupos involucrados en ciertos asuntos colectivos, se hablara de
unagestion fluida, transparente, flexible, participativay creativa, se notaraque
ahora los silenciosos toman la palabra: minorias diversas, nifios, pueblos
autoctonos, etc. En medio de estos trastocamientos reales y conceptuales, la
adopcién del término “ gobernanza’ hasido considerada por algunos como una
manifestacion en el campo de la semantica, del descrédito en que ha caido el
poder (Guénaire, 2002). Precisamente por esto, también selo empleaamenudo
paraevitar el término “gobierno”; en un mundo dominado por intereses priva-
dosy una economia de mercado, decididamente |a gobernanza “ pasa mejor”.
Ademas, |os promotores de lagobernanza sugieren que “ hay menos Estado”, |o
gue por otraparte hace mas fécilmente aceptabl e lareduccion del gasto publico
preconizada por las organizaciones multilaterales de crédito (Stocker, 1998).

La palabra empieza a aparecer en la jerga de economistas y jerarcas de
institucionesinternacionales, mastarde en las ciencias politicasy lasociologia,
en esferas de gobierno, entre profesionalesy técnicos del desarrollo. Luego, €l
concepto abandona la literatura especializaday |os circul os intel ectual es para
ocupar finalmente un espacio en laprensa, en el debate publico masamplio, y
sobre todo entre |os actores politicos de todo pelo. Seiniciaasi “... un trabajo
aun més amplio de [...] naturalizacion de esta idea. Las palabras crean pala-
bras. A veces éstas circulan més rapidamente que las realidades, y provocan
alineamientos inmediatos en funcidn de los cual es toman formay se recompo-
nen los nuevoslenguajesde accion” (Gaudin, 2002:94).8

Lamultiplicidad de significadosy de empleos delaexpresion, hace que su
sentido ultimo deba aprehenderse en los contextos precisos en los que se la

8“|_agouvernance est ainsi sortie peu apeu deslivres des spécialistes pour intéresser lesgrands
médiaset lesacteurs politiques. Allait alorscommencer untravail encore pluslargedevalorisation
et bient6t de naturalisation de cette idée. Car les paroles créent des paroles. Les mots circulent
parfois plus vite que les réalités, et ils provoquent des ralliements instantanés en fonction
desquel s les nouveaux langages d” action se dessinent ou se recomposent.”



inscribe. Existe sin embargo cierto aire de familia que la vuelve reconocible:

todos entienden que la” gobernanza’ sugiere unatomade decisiones colectivas
basada en una amplia inclusion de actores afectados por las mismas, junto a
una necesaria coordinacién de éstos en pos de un minimo de eficacia. Seacual

sea la perspectiva adoptada, el término identifica nuevas practicas colectivas
fundadas, yano enladominacion ni laviolencialegitima, sino en lanegociacion
y lacooperaci én con base en ciertos principios sometidos aconsenso. Lanueva
realidad en la que dicen situarse numerosos autores que tematizan lanocion, es
ladel desborde, ladeslegitimacién y obsolescenciade la capacidad del Estado
moderno “vertical” para organizar la toma de decisiones en las democracias
representativas. Asimismo, la gobernanza supondria un reconocimiento a los
maés diversos actores social es que —en estos Ultimos treinta afios— vienen recla-
mando, precisamente, un lugar en la toma de decisiones que los involucran
(Querol, 2004; Mayntz, 2001). También se ha dicho que lagobernanza apunta-
riaacrear condiciones para que cierta organizacion del poder seaviable: ahu-
yentar amenazas externas, prevenir conflictos internos, procurar recursos, de-
finir objetivos alcanzables. En todos |os empleos del término, las fronteras pu-
blico-privado tienden aborrarse, se privilegian aquellos mecani smos de gobier-
no que no necesitan de la autoridad del Estado, ni siquiera su sancion para
funcionar, y se tiende ala creacion de estructuras resultantes de la interaccion
mltiple.

Junto aladiscusion en torno de la “ gobernanza’, irrumpe en las ciencias
socialesdefindesiglo el [lamado “andlisisderedes’, con el que se procuradar
cuentade losflujosy nddul os constituidos en trama de relaciones entre indivi-
duos en un mismo grupo socia. Mucho se ha escrito sobre el tema, basta aqui
audirlo en tanto dimensién o contexto de la gobernanza, al modo en que lo
aborda Stocker (op. cit.). Este tipo de andlisis hurga en aquellos aspectos de la
vidasocia en que las redes de interaccion horizontal operan como factores de
decisién. La negociacion en redes es presentada como un modo de coordina-
cion de acciones, objetivosy medios, sistemas devaloresy |6gicasdeintereses,
metabolizados en €l flujo ininterrumpido de lasinteracciones que las caracteri-
zan. Y como suele suceder con toda nueva “mirada’, esta perspectiva inspira
nuevas preguntas. ¢qué peso o significacion global tienen estas redes de nego-
ciacion en lasdecisiones? ¢A qué concepcion del poder sellegapor estaaproxi-
macion descriptiva de la toma de decisiones? Cierta nocion de gobernanza,
justamente, ve la accién publica como un emergente de la compleja urdimbre
social formada por redes. Se realzan asi |os relieves de una précticarelacional
y cooperativa, indeterminada, siempre abierta a la reinvencién, y sobre todo
cadavez mas aejadade “...las armaduras jerarquicas del pasado y de los pro-
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cedimientos rutinizados’ (Gaudin, 2002:43).° Los flujosy las redes parecen
describir més adecuadamente un mundo donde el poder es mas mévil einesta-
ble, el “hard power” de las armas cede el lugar al “ soft power” de la
gobernanza; el poder yano viene “de arriba’ sino que discurre en la negocia-
cion multiforme e incesante (M oreau Desfarges, 2003).

Crisis del Estado tradicional, reclamos sociales de participacién, confor-
macion de “redes’ de decisores, se muestran como tres caracteristicas
“marcantes’ del contexto histérico-social que explica la emergencia de la
“gobernanza’. Debe agregarse una cuarta, que interactla fuertemente con
aquéllas, y que de algunamaneralas*” sobredetermina’: laintensificacion delos
procesos de globalizacion.

“El temadelagobernanza esta estrechamente rel acionado con los cambios
acontecidos en los Ultimos afios en la escena mundial. La globalizacion
econdmicay financiera, |os avances tecnol 6gicos que producen alteracio-
nes en todo tipo deintercambios, € auge de organismos no gubernamenta-
les, el creciente papel politico delasociedad civil y, en general, losfenéme-
nos queimplican laglobalizacion, han hecho que el Estado pierdasu recto-
riaenlorelativoa desarrolloy alaregulacion publica, y queenladefinicion
de estrategiasy capacidades, aumente su interaccion con unamultiplicidad
deactoresprivadosy publicos, nacionaleseinternacionales’ (Solinis, 2001).

Se habla de una triple crisis de representatividad, participacion y legiti-
midad delos model os democraticos vigentesy sus actores politicos. Los meca-
nismos democraticos tradicional es de representaci6n politicay delegacion del
poder habrian ingresado en un desprestigio creciente, y en labase de este des-
crédito se encontrarian ciertos procesos propios de | as sociedades modernas en
estos Ultimos afios: i) emergenciade una“ sociedad red” cuyas principal es acti-
vidades econémicas se han “deslocalizado”; ii) crisisdelegitimidad delos Esta-
dos-naciones y debilitamiento de sus atribuciones en un contexto mundial
“globalizado”; iii) un sistemade partidos desprestigiado por escandal os de co-
rrupcion, llevado aauxiliar y aun sustituir los actos de masas por €l espectéculo
mediético; iv) erosion de la confianza ciudadana en el sistema, al amparo del
descrédito politico-partidario y la obsolescencia del “ Estado social”; v) emer-
gencia de multiples “trincheras de resistencia’ identitarias que se oponen ala
mundializacion esgrimiendo nuevosy viejos credosreligi0sos, étnicos, naciona-
listasolocalistas (Castells, 1997:27-35y 75-90; Touraine, 1997).

®Seleeenel original: “...une pratique relationnell e de coopérations non prédéfinies et toujours
aréinventer, a distance des armatures hiérarchiques du passé et des procédures routinisées”.



En suma, el retour en force de la “gobernanza’ connota una preocupa-
Cion propiamente contemporaneainspirada por ciertadesagregacion delo poli-
tico, donde el Estado ha perdido su antigua contundencia de principio tnico de
autoridad y debe coparticipar enlagestion del poder junto aunaconstelacion de
actoresy decisores: banqueros, empresarios, sindicatos, colectivos ciudadanos,
organi zaciones no gubernamentales (ONG) de toda indole. A modo de recapi-
tulacion, tomaremos de Gerry Stocker (1998) las cinco dimensiones con que
caracteriza ala gobernanza:

i)

if)

En ellaintervienen numerosos actores que no pertenecen a la esfera
del gobierno. Se parte dela constatacion empiricade que el Estado ha
perdido gran parte de su poder en beneficio de autoridades locales y
regionales, y que servicios y decisiones diversas se proveen en con-
textos de cooperacion de publicosy privados.

Las fronteras y responsabilidades de cada cual en la accién social y
econdmica son menos discernibles. Ello se hace notar en laemergen-
cia de asociaciones no lucrativas y cooperativas de base comunitaria
gue se ocupan de diversos asuntos socioecondémicos; la gobernanza
supone el reconocimiento del aporte delas ONG ala solucion de pro-
blemas colectivos sin €l auxilio de recursos publicos. También lasem-
presas privadas asumen nuevas responsabilidades en la provision de
servicios urbanos.

La gobernanza traduce la interdependencia entre instituciones orien-
tadas alaaccion colectiva. Esto supone el reconocimiento que de aqui
en mas, gobernar quiere decir interactuar; ningln actor por si solo —ni
publico ni privado— dispone de conocimientos y recursos suficientes
para resolver los problemas en presencia. Esta interdependencia re-
clamaformas asociativasy estructuras de coordinacién cuyas propias
reglas de juego serén objeto de negociacién.

Lasformas cooperativastienden a constituir redes auténomas de gru-
pos de interés que buscan no sélo influir sobre el gobierno, sino quea
menudo prescinden del mismo sustituyéndol o por su propio accionar.
El nuevo problemaque plantean es el delaresponsabilidad, yaque se
trata de entidades relativamente encerradas en si mismas, animadas
por €l interés particular de sus miembrosy no por el interés pablico.
Separtedel principio de quelaaccion es posible sin que seaindispen-
sable someterse alaautoridad del Estado. En situacion de gobernanza,
€l poder publico debe aprender a funcionar segin nuevas reglas que
suplantan las antiguas concepcionesjerarquicas, y que oponen a éstas
unatarea de coordinacion, orientacion e integracion.
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En un contexto de descentramiento de l os Estados-naciones, lagobernanza
prescribe una buena gestion de los problemas mundiales y una regulacién de-
mocréticade los modos de participacion de lasociedad civil. Sin embargo, este
diagndstico esta lgjos de ser unanime. Algunos ponen en duda que asistamos
efectivamente aladeclinacion del Estado-nacion, al “fin delas soberanias’ o a
la*“revanchade la sociedad civil”, etc. Tales alusiones remiten a un postulado
ideol 6gico, antes que a observaciones empiricas verificables, discurre Samy
Cohen (2003). En apoyo a estos propdsitos no verificados se pretende, por
egjemplo, que el ascenso de las ONG es un fenébmeno amenazante para los
Estados; sin embargo, la existencia de multitud de ONG que actian en
concertacion con los Estados, desmiente tal generalizacion. No sélo no hay
antagonismo intrinseco, sino que amenudo el protagonismo de “nuevos acto-
res’ tiende areforzar a Estado. Esel caso delos atentados del 11 de setiembre
de 2001 contra las Torres Gemelas de Nueva York, que tuvieron por conse-
cuenciadirectael “regreso del Estado” en un paisultraliberal como los EE.UU.
En suma, lo que esté cuestionado no serialaautoridad estatal sino méas bien sus
opciones politicas, en una época en que la necesidad del Estado se hace méas
evidente que nunca. Esta visién “declinatoria’ contribuye precisamente a
deslegitimar el Estado en el acto de subrayar su incapacidad de regulacién de
problemas mundiales, e impide formular las preguntas pertinentes acerca de
dichaincapacidad.

Siguiendo este razonamiento, se concluye que unalecturasimplistade las
transformaciones en curso alienta una peligrosa tentacién consistente en con-
cebir y practicar una gobernanza“contra el Estado”. No se tratade un revival
delosécratasdel siglo X1X, sino de temores que asientan en ciertas realidades
socialesdonde laautoridad publicaes débil, cuestionabley venal. Esel caso de
algunas naciones | atinoamericanas donde se opera una verdadera renuncia de
facto al cometido esencial de cualquier entidad estatal, consistente en la bus-
guedadel bien comin. Llevados aactuar en estas situaciones, ciertos promoto-
res internacional es optan por impulsar sus programas de desarrollo a espaldas
de un Estado prescindible einoperante, cuando no directamente obstaculizador
de tales iniciativas. En otros casos, en el contexto del respaldo a una “buena
gobernanza’, ciertos proyectos de desarrollo solventados por el Banco Mundial
0 las Naciones Unidas en paises del Tercer Mundo son confiados en su
implementacion a ONG local es antes que alos Estados. La consideracion que
alientaesta del egacién, es que precisamente muchos de estos Estados son poco
confiables, ineficientesy corruptos. Estas practicas favorecen relaciones privi-
legiadas con ONG locales; por lo general, esta modalidad de asistencia directa
alos beneficiarios es tolerada por |os Estados respectivos.



En contextos en que el Estado esté fuertemente desestructurado, la ayuda
mutua y la solidaridad se benefician sin duda con estos respaldos exteriores.
Pero también se ha hecho notar que estas acciones producen un efecto perver-
so de boomerang: contribuyen al descrédito del Estado, incrementando aquella
misma fragilidad de las instituciones oficiales que se constata con preocupa:
cion. Este resultado es opuesto alos objetivos generalmente pregonados por |os
paises occidental es que aportan losfondos: contribuir arestaurar lalegitimidad
y lacapacidad politico-administrativa de |os Estados de paises “ subdesarrolla
dos’” o “endesarroll0”. Se contribuye asi a debilitamiento de lademocraciaen
nombre, precisamente, de propdsitos democratizadores. Y es justamente en
estos casos que se deberia gjercer la mayor presion sobre el Estado para que
cumpla con sus cometidos en salvaguarda del interés comun (Hermet, 2003).
Puede aducirse que en realidad ambas acciones no son contradictorias: “aDios
rogando y con el mazo dando”; de cualquier modo, se trata de un asunto com-
plejo que reclamaun andlisis cuidadoso sin generalizaciones apresuradas.

Finalmente, algunas palabras sobre un aspecto muy sensible de la proble-
matica de la gobernanza: el recurso al saber experto (hemos discutido méas
ampliamente el punto en otra parte; ver Grafia, op. cit.). El llamado “principio
de precaucion” denotalaresponsabilizacion dd cientifico sobrelasimplicancias
del conocimiento aportado alasociedad, aun en aquellos casos en que losries-
gos no sean conocidos 0 no estén demostrados en el momento de lainvestiga-
cion. Estaformulacién —y sobre todo la discusion que larodea— expresa cierta
reaccion del cuerpo social ante laautonomizaci én de saberes especializados de
creciente gravitacion en la vida cotidiana y en los destinos colectivos. Se ha
sugerido que las personas dedicadas ala ciencia deberian tener su “juramento
de Hermes”,1® al modo de un imperativo ético de temperentia, justitia,
fortitudo, prudentia (Paguet, 2004). En los contextos de una gestion orienta-
dapor criterios de gobernanza, la evaluacion de laaccion publica, laapuestaa
lafiabilidad de lainformacion y el reclamo de transparencia, multiplican las
situaciones en las que se acude a especialistas de todo orden. La consulta a
experto suplanta a menudo la evaluacién politica por una decision técnica. El
“conocimiento cientifico” debe diferenciarse dela*“ opinidn del experto”; s €l
primero apela a procedi mientos rigurosos que buscan rel aciones causa-efecto
ignoradas, €l segundo proporciona recomendaciones para la accién en cierto
contexto ya dado, de politicas publicas. El experto puede invocar -y eslo que
hace habitual mente— un empleo independiente, “ objetivo”, del saber cientifico
disponible; pero estd necesariamente comprometido con formul aciones, intere-
sesy expectativas de lainstitucion que contrata sus servicios. El hecho corrien-

°Diosgriego delaciencia
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tede quedistintos expertos brindan soluciones diferentes aun mismo problema,
revelalaexistenciade condicionamientos de orden social, econémico, juridico,
institucional, que contextualizan el proceso de el aboraci 6n de laaccién publica.
El expertointegra el proceso de formulacion eimplementacion de politicas; el
saber que aporta, es un instrumento de resolucién de problemas, una “verdad
de servicio” con arreglo a ciertas formas cientificas.

Laprofundaimbricacién de ciencia, tecnologia, competitividad einnova-
¢i6n econémico-productiva, gjercefuerte presién sobrelasinstituciones cienti-
ficas tradicional mente organizadas por disciplina. En EE.UU. y Francia—entre
otros— los poderes politicos procuran transformar estas estructuras de investi-
gacion disciplinaria en unamodalidad operativa basada en la“ mision cientifi-
ca’, léase lainvestigacién puntual por contrato. Estatransformacion fue reali-
zada con todo éxito en lalnglaterra de Margaret Tatcher. Son yamuy numero-
sas en todos | os paises desarrollados, las instituciones con perfil de cienciay
tecnologiaaplicadas: programas estratégicos de defensa, energianuclear, poli-
ticas econémicas, salud, transporte, etc. Entre un 50 y un 80% de lainvestiga-
cion cientifica y tecnolégica en los paises occidentales responde a objetivos
econémicos, socialesy estratégicos. Laactividad cientificaindependientey el
desarrollo de la teoria tienden asi a ser desjerarquizados, sufren recortes
presupuestales, lainvestigacion de base se ve progresivamente reducida. Cier-
to enfoque de lagobernanza animado por larational choice solventalaideade
unarelacion contractual entre sociedad y ciencia, que niega cualquier estatuto
especifico alaciencia. En este enfoque, la sociedad es el contratistay lacien-
ciael gecutante, en unarelacion regidapor los costos de transaccién. Unindi-
cador de estamercantilizacion, eslaautorizacion extendidaalas universidades
en Estados Unidos, asi como a otras instituciones no lucrativas, para patentar
resultados de investigaciones realizadas por contrato; esta privatizacién del sa-
ber limitael antiguo principio delaaccesibilidad del conocimiento, losresulta-
dosdelainvestigacion escapan al control de calidad €jercido por lacomunidad
de pares, criterio de cientificidad caro a desarrollo histérico de lacienciamo-
derna(Kagancigil, 1998).

La gobernanza nace bajo € signo de la criticaa Estado proveedor, caro,
ineficaz, vertical eintervencionista, y convoca, alosmil actoresdela” sociedad
civil”, atomar en sus manos la gestion del poder, y a sentar las bases de un
nuevo tipo de Estado racional, democrético y eficiente. Veamos ahora los tér-
minos de ladiscusién entorno aesasociedad civil, y qué enfoques encierranlas
distintas apreciaciones de su significado real.



3. ¢Estado versus “ sociedad civil”?

“ Todo es intercambio y compromiso,

aunque de todos modos persiste un interés coman muy fuerte:
jasegurar el funcionamiento del sistema!”

(Moreau Desfarges, 2003:56)%

Lanocién de “sociedad civil” acompafia recurrentemente la discusion so-
bre lagobernanza, oponiéndolaa Estado moderno centralizador. Este término
yaharecorrido un largo camino histérico: i) En el pensamiento politico inglés
del siglo X VI, “sociedad civil” se confunde con Estado de modo indiscernible;
ii) en la acepcién hegeliana se le incorpora la economig; iii) el concepto
gramsciano denomina el &mbito social donde la clase dominante construye su
hegemonia (Scholte, 2002). En el debate actual, se abarca con esta expresion
al espacio sociopolitico conformado por asociaciones no lucrativas voluntarias
que buscan transformar ciertas regulaciones sociales con arreglo a diversos
métodos y finalidades. Estas organizaciones —bésicamente las ONG- se
decuplicaron en |os Ultimos cuarenta afios, sobre todo en los temas de desarro-
llo, ecol ogia, derechos humanos, paz mundial eidentidades socioculturales, étnicas
y religiosas. Ello se atribuye a la progresiva impotencia de las regulaciones
estatal estradiciona es paraafrontar diversosfendmenostransnacionales. € trans-
porte aéreo, | as telecomuni caciones, la producci 6n transfronteriza, la degrada-
cién medioambiental, |os mercados mundial es. Asimismo, lamundializacion ha
distendido loslazos entreterritorio y Estado-nacion, abriendo el camino aotras
identidades colectivas con arraigo en laclase, laetnia, el sexo, lareligion, etc.

Scholte propone una ponderacion de la legitimidad de las acciones de la
sociedad civil —en sus multiples expresiones— en base acuatro criterios: legiti-
midad moral, eficacia, democraciay cohesion social. Lasmovilizacionesdela
sociedad civil por cuestiones de gobernanzamundial son moralmente | egitimas
cuando cumplen rolesde concienciasocial; pero el problemareside enladispa-
ridad de valores moral es adoptados por diferentes individuos o culturas. Una
accion es eficaz cuando, por € emplo, las organi zaciones feministas acumulan

1 “Tout est marchandage et compromis, avec, tout de méme, pour tenir le systéme, un intérét
commun tres fort: que ce systeme fonctionne!”
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informacién precisay documentada sobre la discriminacion, y ello habilita o
acelera ciertareformalegislativa. Se ha dicho que la mundializacion conlleva
déficit democréaticosimportantes, amenudo, |as organi zaciones de |a sociedad
civil danlapalabraagruposexcluidosdel debate mundial: mujeres, poblaciones
autoctonas, pequefios agricultores, pobres, etc. Las mayores debilidades delas
ONG en este sentido, estriban en |a sobrerrepresentacion de residentes de los
paises més ricos y poderosos; el acceso a expresiones organizadas de la socie-
dad civil esmasfacil parablancos de culturaoccidental con ampliadisponibili-
dad de mediosinforméticosy dominio del idiomainglés. El perfil delasociedad
civil, en definitiva, reflgjalasjerarquias del poder y delosprivilegiosenlaesfe-
rapoliticamundial.

Por otra parte, si los|azos de solidaridad fundados en |a pertenencia aun
Estado-nacion se han debilitado, laaccidn delasociedad civil operacomo res-
titucion parcial delacohesi6n social amenazada. Pero no siempreesel caso, ya
guelos movimientos homofébicos, racistas, fundamentalistasy ultranacionalis-
tas—igualmente emergentes de la sociedad civil— dan razén de su existenciaen
laexclusion del “otro” delacomunidad (Scholte, op.cit.).

Cierta percepcién “ingenua’ (en el mejor de los casos) de una sociedad
homogénea, se muestra particularmente inadecuada cuando incorpora a todos
los agentes “ no estatales’ en un pie deigualdad que no resiste el analisis méas
superficial. Las transnacionales, por ejemplo, no tienen otra finalidad que el
lucro, ofrecen relativamente pocos puestos de trabajo, la proteccion del am-
biente esta |gjos de ser asunto de su incumbencia, nada tienen para ofrecer en
materia de justicia redistributiva, carecen de toda vocacion de gestion de los
asuntos publicos, y cultivan lazos estrechos con los Estados. Las ONG, por su
lado, persiguen metas sectorial es precisas, su campo de accion politicaeslimi-
tado, no escapan alainfluencia del Estado ni son gjenas a conflictos de hege-
moniay poder (de Senarclens, 1998). Estafal sahomogeneidad comportacierta
funcionalidad en |os discursos més liberales donde el término “sociedad civil”
se emplea en un sentido que tiende a debilitar la democracia, a presentarla
como polarmente opuesta al Estado. Se genera asi la impresion de que “una
sociedad civil fuerte exige un gobierno débil”, 1o que contribuye aminar laidea
de bien comun'y ambito publico, pilares del sentido de responsabilidad civica.
Esta misma operacion intelectual tiende aenmascarar pudicamente bajo el tér-
mino “ sociedad civil” modos de autoorgani zacion local como sopas populares,
dispensarios de salud y centros de atencién infantil atendidos por personal be-
névolo, que en sociedades pauperizadas constituyen mecanismos reactivos de
supervivencia colectiva frente a situaciones extremas. Estas iniciativas mere-
cen, sin duda, todo el respaldo de lacomunidad internacional; pero tomarlas por



estructuras dela*“ sociedad civil” portadoras de democratizacion y prosperidad
socioecondémica, no es otra cosa que hacer de la necesidad virtud, cuando no
unalisay Ilanamanifestacion de cinismo. Asimismo, lasolidez y continuidad de
estas asociaciones no lucrativas dependen de un Estado eficaz y legitimo. El
declamado antagonismo entre Estado y sociedad civil se manifiesta notoria-
mente erréneo cuando se lo empleaen €l andlisis de situaciones de aguda des-
integracion social. En Bosnia, Liberia 0 Rwanda, |os vecinos se han matado
entre ellos, millares de familias se han desgarrado, |a capacidad politico-admi-
nistrativadel Estado se encuentraarrasada, la nocién mismade autoridad legi-
timadebe ser virtualmente reinventada. En estas comunidades, laimposibilidad
de recrear una “sociedad civil” sin reconstruccion simulténea del Estado se
muestra en todo su dramatismo (de Alcantara, 1998:113-4).

Finalmente, algunos analistas consideran que la apelacién ala“ sociedad
civil” recubre actores con intereses 'y concepciones de la democracia tan di-
vergentes, que ha perdido toda especificidad como categoria analitica. Asi por
ejemplo, enladécadadelos ochenta se produjo, en numerosos paises* no desa-
rrollados’, cierto consenso entre organi zaciones multilateral es, tecndcratas con-
tratados, nuevos empresarios orientados al mercado global y algunas ONG.
Este consenso hizo posible unadrésticareduccién delos poderesy burocracias
estatales. Pero nada garantiza un acuerdo entre estas organizaciones acerca
del contenido efectivo dela“ descentralizacion” por todos proclamada. Muchas
ONG, por ejemplo, atraviesan agudos problemas de | egitimacién, acicateadas
por demandas locales de transferencia real de poder a los colectivos de inser-
cionterritorial. En otros casos, ciertas élites|ocal es son cooptadas por corpora
cionestransnacional es paraarticularlas aexigencias globales; paraestas élites,
laapel acidén aunamayor autonomiay descentralizacion vehiculizaunavoluntad
de consolidacién de su hegemonia local sobre las capas populares, conectada
con aguellos intereses global es que las han satelizado. Estas “redes verticales’
de cooperacion jerarquicason, por tanto, bien diferentes de las redes de coope-
racion informal y local. Estas ambigliedades y contradicciones deberian des-
moralizar cualquier abordajeidilico delo“local” presentado como viaregiaala
reconstitucion del lazo social, espacio de participacién per se 0 ambito privile-
giado delasociedad civil. Ignorar los conflictos subyacentesen la“ gobernanza
local”, abonalapresentacion de una*“ sociedad civil” sinfisuras, al gusto deuna
vision antiestatistavulgar, tan en boga de un tiempo aesta parte. Algunos sugie-
ren deslastrarse de este término, irremisiblemente “ contaminado” por unapers-
pectivaque nublala percepcion de demandas contradictorias. Dichafalsaigua-
lacion estimulaciertaayudaexterior al desarrollo local en realidades compleas,
guiada por esquemas tedricos importados que se invisten de unaretérica abs-
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tracta de participacion y capacitacion de los mas pobres, sin andlisis concreto
de las précticas populares en presencia (Peemans, 2004).

Eficiencia, racionalidad, transparencia administrativa, management del
Estado, son las estrellas de la nueva constelacion que guia los reclamos de
cambioy animael hostigamiento a viejo “Estado socia”. Estelenguaje empre-
sarial se hainspirado directamente en otra“ crisis de gobernanza’ contempora-
nea con la del Estado, y que tiene su escenario en la gestiéon de las grandes
corporaciones. Se trata de la corporate governance, que —como podra apre-
ciarse—guardamultiples puntos de contacto con laprobleméticade lagobernanza
del Estado.



4. La corporate governance

“ Son abogados los que idearon las maniobras financieras

[...] son contadores que cerraron los ojos a ciertas préacticas

[...] son administradores que dieron pruebas de negligencia
en tanto tenedores de capital ...”

(Paquet, 2004:50)*?

La corporate governance surge en los afios ochenta como una reflexion
sobrelasimplicancias de un fendbmeno contemporaneo ampliamente verificable:
ladisociacion entredireccion de empresay propietarioslegitimos. Estadisocia
cion se manifiestaen latendencia de ladireccion de empresa hacia una gestion
y desarrollo sensibles alos renovados desafios del mercado, por una parte; y la
tendencia de los propietarios avelar por sus derechos de propiedad y reclamar
beneficios de corto plazo, por otra. Ambas tendencias chocan entre si: laprime-
raasume el riesgo y lainnovacion, la segunda se inclina por larentasegura. Si
alo largo del siglo XX puede hablarse de una irresistible ascension del
management empresarial, afines de siglo tendralugar un no menos espectacu-
lar “retorno de los accionistas’. Las grandes quiebras y escandal os financieros
de 2001 y 2002 (Enron, Tyco, Wordcom y Xerox, entre otros), percibidas por
muchos como una grave “crisis de gobernanza’, intensifican ladiscusién en la
literaturaespecializada, asi como en € debate publico. Algunos sostienen queen
realidad, ciertas dimensiones del tema remiten a atributos esenciales de las or-
ganizaciones sociales humanas. Este proceso se inscribe en la progresiva
“financiarizacion” de la economia capitalista con presencia creciente —entre
otras— de capitales constituidos por pequefios ahorristas; es el caso mas notorio
aunque no € anico, delosfondos de pension que acumulan € ahorro de jubila-
dos. Conforme estos vol imenes de capital se vuelven significativos, sus gesto-
restienden adiversificar inversiones paraasi minimizar riesgos. Estas précticas
generaron en estos peguefios ahorristas-accionistas un interés creciente por
conacer las estrategias seguidas por dichos gestores, asi como por las activida-

12“Ce sont des avocats qui ont congu les montages financiers qui ont permis de dissimuler la
dette d’ Enron dans des comptes distincts; ce sont des comptables qui ont fermé les yeux sur ces
pratiques pour ne pas perdre leurs contrats de consultation avec cette méme société; et ce sont
les administrateurs de la société qui ont fait preuve d’ un manque de diligence extraordinaire en
tant que fiduciaires de I’ avoir des actionnaires et |’ investissement des partenaires.”
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des, “performances’ e historia de las empresas donde se invertian sus dineros.
Nacia de este modo la corporate governance, como movimiento de accionis-
tas interesados en el control de las actividades de |as empresas donde estaban
colocadas susinversiones. Originado enlos EE.UU., e movimiento se expandi-
rapor € resto de |los paises desarrollados (Pérez, 2003; Cabanes, 2004:19-27).

Veremos mas adelante que el discurso del World Bank sobre la buena
gobernanza apela precisamente a la confianza, |a responsabilidad, la transpa-
rencia, 10 que muestra un puente conceptual entre la corporate governance y
la good governance. Pero ante todo, |a gobernanza de empresa ha sido pensa-
daen clave de superacion del “ didlogo de sordos’ entreinversoresy dirigentes
de empresa 'y en pro de una recomposicion de la confianza mutua. Bajo €l
sugestivo titulo de El regreso del accionista, Sophie L"Hélias publica afines
del siglo un trabajo en el que tematizalargamente el asunto. Los dirigentes de
empresa se quejan delapresion delosinversores por lasolarentabilidad inme-
diata que se desentiende de estrategias de largo plazo, afirma la autora; y —
sigue el reproche de los dirigentes— los inversores subestiman asuntos tan
cruciales como lasatisfaccion del consumidor, lagestion delos recursos humar
nos y las relaciones con los proveedores. Los inversores, por su parte,
responsabilizan a los dirigentes por una carrera de resultados a corto plazo y
por no brindarlesinformaci én adecuada sobre | 0s aspectos mencionados supra.
En la perspectivadelos empresarios, los inversores deberian involucrarse méas
decididamente en la discusion de estrategias empresariales, explicitar sus ex-
pectativas concretas de rentabilidad, y preocuparse por la formacién de los
gerentes paraun mayor conocimiento deladindmicaindustrial. Losinversores
piden quelos dirigentes hagan presentaciones anual es de | as estrategias segui-
dasy los objetivos a acanzar, que mejoren la calidad de las reuniones con los
accionistas explicando politicas de largo plazo, asi como expectativas, y que
practiquen latransparencia financiera. La autora estudia en su texto los casos
empiricos de corporate governance en Francia, EE.UU. y Gran Bretafia. En
sus conclusiones, afirma que la natural eza de estas expectativas de comporta-
miento mutuo de unos y otros, deja entrever que no los separan diferencias
irreductibles, lo que alienta la esperanza de una comunicacion constructiva
(L"Hélias, 1997; Moreau Desfarges, 2003:34-38).

Son muy numerosos |os estudios de caso que pueden leerse en lasrevistas
especializadas en economia y finanzas, donde se aplica este claro y sencillo
andamiaje conceptual de la corporate governance. Asi, un examen de los
consej os de admini straci 6n de las empresas estatal es canadienses traza un cuadro
comparativo con el sector privado. Se pone de relieve como virtud de estas
empresas, €l hecho de haberse“liberado” paulatinamente de politicosy dirigen-



tes, haber reducido su tamafio y abierto el acceso de mujeres a cargos de
responsabilidad. El enfoque cuadra muy bien —como podra apreciarse en €l
siguiente apartado— con €l principio de responsabilizacion y autonomiaen boga
a calor de la good governance bancomundialista (Boujenoui et alt., 2004).

Originariamente, la good governance parte de un principio de descon-
fianza que incita al control sobre la gestion: “La confianza, como todo senti-
miento, no se decreta. Asi como la sociedad no puede ser gobernada mediante
decretos, la ‘buena gobernanza' reposa sobre el establecimiento —o
reestablecimiento— de un pacto socia en el seno de la comunidad humana
involucrada’ (Pérez, 2003:110).%% Otros autores procuran trascender la cons-
tataci 6n para detectar |os mecanismos que operan en la base de esta pérdida de
confianza. Se ha sefialado que tras | os escandal os de corrupcién y ciertasrela-
ciones “incestuosas’ entre las grandes empresas y |os técnicos a cargo de
controlesy monitoreos, se evidenciaunadeclinacion delaconcienciaprofesio-
nal. Abogados, contadores y administradores pensaron, orquestaron y realiza-
ron las maniobras contabl es, fraudes, falsificacion de documentos, maquillaje
de nimeros, escamoteo de piezas probatoriasy tantos otros artilugios que posi-
bilitaron todos y cada uno de los grandes escandalos financieros (Paquet,
2004:50). Asimismo, las corporaciones profesional es defienden susinteresesy
protegen a sus miembros, y este espiritu de cuerpo se antepone aladefensadel
interés publico: éste es —discurre Paquet— un indicador de erosiéon del ethos
publico. El autor propone aumentar el involucramiento de las corporaciones
profesionales en programas de “vigilanciamoral”, y la creacion de una norma
éticade estatuto similar a delasnormas|SO 9000. Ello incitariaalas corpora-
ciones alaemulacion, y motivariaen €l gran publico cierta actitud de preven-
€ion hacia quienes no asumieran tales normas. Con € tiempo, la aplicacion de
estas normas podria reforzarse con el efecto disuasivo de la multa, la prohibi-
cion temporariao definitivade gjercer, etc. Este punto de vista puede ser visto
COmMO una utopia 0 una percepcién ingenua, pero en cualquier caso abre una
discusionimportante.

Consignemos finalmente un punto de vista menos optimista sobrelas posi-
bilidades efectivas de encontrar “ mecanismosincitativos’ queinduzcan efecti-
vamente en los dirigentes de empresa una actuacion acorde con los intereses
delosaccionistas. Ciertos estudios empiricos realizados paraverificar laefica
cia de tales mecanismos, se mostrarian reservados en sus conclusiones. Se
constata que los dirigentes tienen a su a cance muchos recursos préacticos para
manipular los compromisos que los ligan alos accionistas y preservar asi su
autonomia: participaciones cruzadas y limitaciones a derecho de voto, entre
otros. De este modo, la pretensién de establecer reglas de disciplinamiento de
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los dirigentes seriailusoria, dadala posibilidad siempre latente de neutralizar
luego laoperatividad y al cancerealesdelos controles establecidos (Pollin, 2003).

Probablemente |a corporate governance haya sido el laboratorio con-
ceptual de lagobernanza. El “espiritu empresarial” que la permea, asi 1o hace
sospechar. Esta hipétesis resiste la prueba de la secuencia cronol 6gica: todos
los indicios sefial an |as grandes corporaciones como el primer campo de expe-
rimentacion de la nuevanocion. De lo gque no cabe duda, es que este concepto
adquiri6 toda su dimensi 6n actual solo después de adoptado por el Banco Mun-
dial. De esto trataremos a rengldn seguido.



5. El Banco Mundial y la good governance

“La gobernanza es una realidad difusa.

En esto reside en parte su éxito politico, basado en un encanto alusivo,
consensual y reconfortante.”

(Gaudin, 2002:127)%

En los setenta, |os préstamosinternacionales parael desarrollo eran condi-
cionados a una efectiva liberalizacion de |os mercados internos de los paises
deudores y a cese de las formas anteriores de gestion fundadas en politicas
proteccionistas. Este enfogque, marcadamente “economicista’, subestimabalos
problemas de legitimidad politicay socia necesarias parala puestaen marcha
de cualquier programa econdmico. A fines de los ochenta, luego de |os proce-
sos de reforma en Africay América Latina, tendré lugar cierta rectificacion.
En un documento de 1989,%5 el BM calificabala situacion imperante en Africa,
como una*“ crisisin governance” , empleando por primeravez el término en el
sentido que luego cobraraampliadifusion. EI documento analizalos mecanis-
mos de control y de poder efectivo en paises desprovistos de estructuras esta-
tales fuertes. En este contexto, la palabra “gobernanza’ permitia audir alas
formas de poder realmente existentes sin aventurar juicio sobre lalegitimidad
delaautoridad, contrariamente alo que sucede con los términos “ gobierno” o
“leadership” . Esta ambigliedad cuadraba muy bien con la situacién reinante
en aquella parte del mundo. Algo mastarde y luego del fracaso de los progra-
mas de gjuste estructural, el BM comienza a pesar mas decididamente en la
gestion publicade estos paises. Se enumeran criterios de buena administracion
publica, y poco apoco, €l concepto de“ gobernanza’ deslizahaciaciertamoda-
lidad de “gobierno”, o lo que es o mismo, ciertas expectativas de comporta-
miento esperado por parte de los gobiernos pasibles de asistencia financiera
(Smouts, 1998).

1341 aconfiance, comme tout sentiment, ne se décréete pas. De méme que I’ on ne peut gérer la
société par décrets, de méme une ‘bonne gouvernance' repose sur |’ établissement —ou le
rétablissement—d’un pacte social au sein delacommunauté humaine concernée.”
14“|_agouvernance reste uneréalité floue. C est |aune part de son succes politique, appuyé sur
un charme alusif, consensuel, et rassurant.”

1541 " Afrique subsaharienne: de la crise a une croissance durable. Etude de prospective along
terme”, Washington DC, 1989.
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Laideanace, por tanto, fuertemente asociada alas politicas de desarrollo
en el mundo poscolonial. En cierto modo, laadopcion del concepto como crite-
rio operacional era para la institucién una manera de aceptar que no pueden
hacerse consideraciones puramente técnicas de “eficiencia econémica’ neu-
tras, independientes de cual quier otradimensién del comportamiento socia hu-
mano. Mas aun, paraalgunos analistas hay aqui unaevolucién positivarespecto
de précticas anteriores del BM: abandonando cierto neutralismo, lainstitucion
se interesaba por la legitimidad, por la participacion de los ciudadanos en los
cambios, por lavigenciadel Estado de derecho y por los derechos humanos, e
incorporaba en su discurso un pronunciamiento favorable alaintervencién de
las ONG, del sindicalismo y de los movimientos sociales en las précticas de
gobernanza. En contrapartida, el enfoque permanece anclado en una proble-
méticaliberal que cuentacon el espaldarazo tedrico del funcionalismo pragmé-
tico y tecnocratico dominante en las ciencias sociales norteamericanas. Los
paises beneficiarios seguiran siendo instados adesregular y liberalizar sus eco-
nomias, aabrir fronteras alainversion extranjeray alos intercambios comer-
ciales, amantener salarios bajosy adoptar politicas macroecondmicas de esta-
bilizacién de precios. L as decisiones de politica econdmica continuaran siendo
tomadas a espaldas de la opinion publica, en general por los Ministros de Eco-
nomia en consulta con la comunidad financiera internacional. Se ha sefialado
gue estos procedi mientos autoritarios jamas habrian sido aceptados por | os ciu-
dadanos de los paises acreedores —EE.UU. y las naciones noreuropeas— en €l
hipotético caso de aplicarsealli estas politicas (de Senarclens, 1998; deAlcantara,
1998).

En lo gue respecta precisamente a su uso pragmatico, la “gobernanza’
habilitaraa BM referirse al respeto de los derechos humanos o ala necesidad
de unaadministracion eficiente e integra, evitando laacusacion deinjerenciaen
asuntos de gobierno que se le habia reprochado a la institucion; la naturaleza
alusiva-elusiva del nuevo término introducird el tratamiento de probleméticas
“globales’ quetrascienden |os Estados-naciones. El nuevo giro semantico per-
mite discurrir sobre politica, sin tener que pronunciarse sobre el tipo de autori-
dad imperante; podran asi abordarse asuntos relativos a la gestion del poder,
seacual sealaautoridad efectiva, integre éstao no €l aparato legal del Estado,
y aun si el control politico no estd en manos del jefe de Estado o de élites
politicasoficiaes.

Lagobernanzaalude aun dominio publico queincluye a Estado, pero que
abarca también un espacio publico “civil” o “ciudadano”; lalegitimidad de la
gobernanza tampoco se limita, por tanto, aladel Estado, sino que depende de
reglas negociadas entre unamultiplicidad de actores politicos. La“ gobernanza’,



en suma, opera como una virtual redefinicion del Estado moderno “clésico”,
vuelto masdifuso, con unafuente delegitimidad redefiniday mésampliay que
remite a ciertas funcionalidades de mercado (Peemans, 2004). En e nuevo
contexto discursivo, asuntos tales como lalucha contrala corrupcion o lains-
tauracion de nuevas relaciones entre empleados y empleadores, formalmente
ajenosalasatribuciones estatutariasdel Banco Mundial, ingresaran fluidamente
en las agendas de negociacién con losgobiernos. Y por sobretodo, yano podra
hablarse de extralimitacion de funciones ni de intromision en asuntos internos
de Estados soberanos.’® En sintesis, €l nuevo concepto se constituiraen herra-
mienta parala construccion de un discurso nuevo sobre las relaciones interna-
cionalesy las relaciones sociales interpersonales (Pagden, 1998). A mediados
delosnoventa, lanocién de gobernanzadedlizahacialade“ buenagobernanza’:
primero en la jerga del BM, pero luego progresivamente adoptada por otros
actoresinternacionalesy locales.

Entretanto, no hay ningin documento de referencia central que brin-
de un contenido preciso y sistematico a esta nocion. Las referencias mas
directas se encuentran en dos publicaciones del BM: & World Development
Report de 1991 (Oxford University Press, Nueva York) y Governance and
Development (The World Bank, Washington D.C., 1992). En esta Ultima, la
nocién se define como una buena gestion administrativadel sector publico con
€e en cuatro asuntos: i) marco legal claro, estable y seguro paralaresolucion
de los conflictos en un contexto juridico competente independiente; ii)
responsabilizacion delosfuncionarios publicos por sus acciones (accountability);
iii) informacién confiable sobre las condiciones econdémicas, €l presupuesto y
los planes de gobierno, adisposicion de los agentes econdmicos; iv) transparen-
ciade latarea administrativay combate a la corrupcion con vistas a asegurar
un didlogo abierto y confiable entrelos hombres plblicosy los operadores eco-
némicos. Lanotoriainterconexion de estos reclamos o expectativas, muestrael
carécter indisociable de reforma del Estado y promocion de la economia de
mercado (Peemans, op. cit.). Por via eliptica o aproximativa, diversos colo-
quios y algunas paginas en los informes anuales del BM trazan cierto cuadro
impresionista de la nocion. Se habla entonces de transparencia de la accién
publica de cara alos ciudadanos, evaluaciones técnicasy financieras periodi-
cas, competencia gestionaria en la gjecucion de los programas de ayuda. La

16 . lesbanques multilatéral es et les organismes de dével oppement ont pu aborder des questions
délicates susceptibles d’ étre ainsi amal gamées sous une rubrique relativement inoffensive, et
d’ étre libellées en termes techniques, évitant de la sorte a ces organismes d’ étre soupgonnés
d’ outrepasser leurs compétences statutaires en intervenant dans les affaires politiques internes
d Etats souverains.” (deAlcantara, 1998:112).
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puesta en obra de la good governance asume la forma de una operacion
pedagdgi ca, con misioneros bancomundialistas que recorren el mundo realizan-
do un trabajo proselitista de formacién de nuevas élites en cada pais. Estudios
de caso, seminarios y conferencias sirven aladifusion y ala“naturalizacion”
progresiva de la nueva nocion, en torno a la cual se construye un lenguaje
comun y un haz de referencias compartidas.

Por otraparte, |os procesos de privatizacion y liberalizaci én han despojado
ala“clase palitica’ de viejo cufio, de una parte de sus tradicionales recursos
clientelisticos. Esto lleva a que, de modo muy pragmético, los misioneros del
BM traten directamente con | os lideres de asociaciones, se relinan con univer-
sitarios e investigadores, convoquen alas nuevas generaciones de técnicosy a
representantes|ocales. Estosinterlocutores locales constituyen en definitivala
trama de flamantes decisores y artifices que deberan asegurar la good
governance. Mediante este procedimiento, la buena gobernanza al uso de la
entidad mundial operaa modo de “ una méaguinade etiquetar |las ‘ buenas prac-
ticas' de aquellos alos que el Banco Mundial se muestra dispuesto a ayudar”
(Gaudin, 2002:79)." Esta“etiqueta de buena gobernanza” evaluarala aplica-
cién dd paquete dereformasinstitucional esyamencionadas, pero también ciertas
précticas de defensa de la democracia. Se sostiene entonces que la dinamica
liberal, ladescentralizaciény laprivatizacién, laautonomiay el espiritu deem-
presa, estén indisolublemente ligados ala participacién ciudadanay al robuste-
cimiento delasociedad civil en general. Puede asi apreciarse en toda su dimen-
sién el servicio prestado por lagood governance como instrumento de politica
econdémica mundial en manos de la poderosa institucion financiera que lo ha
hecho suyo.

Otrasinstituciones politicasinternacional es se alineardn més 0 menosrpi-
damente a estos conceptosy sus derivaciones sociopoliticasy econdémicas. Asi,
laONU definelaglobal governance fundada en criterios politicos, culturales,
medioambientalesy sociales muy préximos de las nociones bancomundialistas
en curso desde |os primeros afios de la década del noventa. En una declaracion
de diciembre de 1997, el secretario general de la ONU, Kofi Annan, asocia
dichanocion aun “Estado de derecho, administracién trasparente, |egitimidad
politica y reglamentacion adecuada’.® En 1995, la Commission on Global
Gover nance europea definia la gobernanza como latotalidad de los modos en
guelosindividuoseinstituciones publicosy privados gestionan intereses comu-

17 ...une machine de labellisation des ‘bonnes pratiques’ de ceux que la Banque est préte a
ader.”
18 SG/SM/6409, www.un.org



nesy conflictivos, en un proceso de cooperacion y negociacion incesantes. El
documento convocaaaplicar el concepto anivel mundia; junto alosgobiernos,
lagobernanza deberdincluir alas ONG, lamovilizacion ciudadana, las empre-
sastransnacionalesy el mercado mundia (Smoults, op. cit.). En €l afio 2000 la
Comision Europea inscribe, en su Libro Blanco de la gobernanza europea,
unanocion de gobernanza fundada en un conjunto de “reglas, procesosy com-
portamientos’ que hacen a la calidad de |os poderes europeos, con énfasis en
“laresponsabilidad, lalegibilidad, latrasparencia, lacoherencia, laeficaciay la
eficiencia’.’® La Union Europea (UE) incorporara este concepto-herramienta
en laretoricaque regulalas relaciones con su areade influenciaen el hemisfe-
rio sur. El Acuerdo de Cotonou de junio de 2000 entre la UE y setentay siete
paises de Africa, Caribe y Pacifico, define, en su art.9, la buena gobernanza
como “gestion transparente y responsabl e de |0s recursos humanos, natural es,
economicosy financieroscon vistasal desarrollo equitativoy durable’, aludien-
do luego alatransparenciade las decisiones publicas, |aresponsabilidad delas
instituciones y lalucha contrala corrupcién (Moreau Desfarges, 2003).

En la segunda mitad de los noventa, la “buena gobernanza’ comienza a
asociarse con laoptimizacion del funcionamiento del sistema politico-adminis-
trativo en vigor en un pais dado, asi como con lareformade lafuncion publica.
Esta reforma aparece de mas en mas como una foérmula abreviada, una expre-
sién-sintesis que involucratacitamente ciertas operaciones. reduccion deladi-
mension del Estado, transparenciay responsabilidad administrativa. Los“atri-
butos de la democraciay de la gobernanza democrética’, son casi ineludible-
mente: elecciones “libresy justas’, sistema de partidos “razonablemente bien
organizado y competitivo”, proteccion de las libertades publicas y derechos
fundamentales, estimulo alasociedad civil y alaformacién de grupos de inte-
rés con participacién activaen los asuntos publicos (Rosenbaum, 1998:508). El
sistema politico vigente debera asegurar la competencia democratica, que es
condicién al funcionamiento del mercado libre. Es asi, que en pocos afios, |la
“gobernanza’ se habia elaborado con tres elementos fusionados en una alea-
cion Unica: “buenagestion” del poder, reglas clarasy estables paralos agentes
del mercado, libre juego democrético. Este discurso se volvio un componente
esencia deladoctrinaoficial sobreel “desarrollo” sustentadapor las organiza-
cionesinternacional es, luego también fueincorporado alaretéricade los paises
acreedores, numerosas ONG, tanto del Norte como del Sur, o hicieron suyo, y
finalmente fue adoptado por las élites y actores de la “sociedad civil” en los
paises del Sur.

19 http://europa.eu.int./comm/gouvernance/work/fr.pdf
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La apropiacién de los conceptos bancomundialistas pronto se constituira
en matriz interpretativa de | as realidades | ocal es de numerosos paises “ subde-
sarrollados’. Un autor de Tanzania, por ejemplo, comienza por presentar la
gobernanzacomo laaccién de“pilotear”, “dirigir”, o sencillamente “ gobernar”.
¢Por qué “gobernanza’, entonces? El articulo subraya, ante todo, laimportan-
cia de la calidad de “la gobernanza y del gobierno” para afirmar luego: “El
término de ‘ gobernanza’ recubre los principios de pluralismo, de responsabili-
dad publica, de respeto de laley y de los derechos humanos, asi como de la
economiade mercado” (Milanzi, 1998:603). L uego de enumerar los obstacul os
gue enfrenta el gercicio delademocracialocal —fuerte peso del poder central,
nularepresentacion y autonomiade las col ectividadesterritorial es, ambigtiedad
de lasrelaciones institucional es— se sefialan “ otros problemas’: analfabetismo
masivo, nulo acceso de la poblacion rural al ciclo secundario (90% de los
tanzanesesviveenmediorural), teléfonoy electricidad como “ privilegio” deun
exiguo 10% de habitantes urbanos. A lapreguntaarribaformuladacorresponde
esta respuesta: se emplea el término “gobernanza’ porque trae consigo una
matriz analiticamuy precisa: economiade mercado, responsabilidad, respeto de
los compromisos. El empleo conceptual de esta matriz se antepone a cualquier
otra consideracion. Sin alusion directa alguna, pareceria presumirse que la so-
lucién amal es socioecondmicos tan agudos, a igual que el Reino delos Cielos
del Nuevo Testamento, no debe buscarse: vendra por afiadidura luego de una
vida gemplar (en este caso, luego de una “buena gobernanza®). La buena
gobernanza asume, por tanto, todas | as caracteristicas de un nuevo método de
gobierno, dado quelogralegitimar laaplicacion de un haz de indices capacesde
discernir un buen gobierno de un mal gobierno; y, o que esmésimportante aun,
las entidades mundiales pueden aplicar este verdadero cédigo de buena con-
ducta para designar a los que son admitidos dentro del orden internacional
(Guénaire, 2002).

No eslugar agui para un balance de estos diez a quince afios de prédicay
préctica de la good governance. Bastara mencionar que la gran mayoria de
los autores consultados son més bien criticos. Laexperienciaen América L ati-
namuestraque lasreformasinstitucional es destruyeron estructuras preexistentes
sin contribuir a soluciones mas democraticas, eficaces y estables. La
desestructuracién del vigjo Estado de Bienestar caido en desgracia, se llevo
consigo las funciones de proteccién social. El modelo redistributivo anterior
juzgado culpable de clientelismo y corrupcion, debiaser sustituido por unainter-
vencion socia directamente orientadaalosgruposmasvulnerables. Pero cuando
estos grupos més vulnerables —como en Brasil— constituyen la mayoria de la
poblacion, las restricciones presupuestales del modelo conllevan unarenuncia



de hecho, alafuncion de proteccion social. Los reclamos de reformadel Esta
do, por otraparte, persisten en un momento en que lascondicionesdevidadela
poblacion se han desplomado (Petiteville, 1998).

En los afios noventa, las crisis, los programas de austeridad y el endeuda-
miento endémico, producen agravacién de lapobreza, desocupacion creciente,
clase mediadiezmada, fragmentacion social profunda, mastrabagjo infantil, re-
troceso de la escol arizacion entre los mas desprotegidos, aumento vertiginoso
delacriminalidad, ascenso de la corrupciény lamaffia deladroga. Unabuena
gobernanza supondria, no sélo més participacion politica sino relanzamiento
econdmico local y proteccion delos grupos mas desfavorecidos; pero a tiempo,
tales objetivos van al encuentro de las metas inmediatas de estabilidad
macroecondmica que inversores privados y acreedores anteponen a cualquier
otraconsideracion. A menudo, lasreformas del Estado y labagjadelos salarios
publicos no han hecho mas que erosionar lamoral de lapoblaciony agravar la
incertidumbrey laaprension.

En tales circunstancias, |os poderes publicos experimentan dificultades cre-
cientes para cumplir con sus funciones administrativas mas elemental es, todo
lo cual acrecientael déficit delegitimidad. Por otraparte, latendenciaacentua-
daadirigir laayuda exterior hacialas ONG, sin pasar por €l Estado, brindaa
estas organizaciones|ocalesdela* sociedad civil”, medios paraasegurar servi-
cios que el Estado no proporciona. Es cierto que esto favorece la participacion
de lapoblacion y hasta se verifican mejoras en la calidad de |as prestaciones.
Pero estas acciones reposan sobre bases frégiles, dado que estos programas de
ayudano sonilimitadosy por tanto no constituyen solucién delargo plazo. Y por
sobre todas las cosas, actuando de este modo, se contribuye a debilitar las
instituciones del sector publico. Pararemediar esta situacion —o a menos para
abrir ladiscusion- se ha sugerido hace ya algunos afios, una gobernanzaorien-
tada por los siguientes criterios: i) abandonar el esquema Unico de gobernanza
aplicableacualquier caso, apelando alacreatividad delapoblacion en situacio-
nes sociales concretas; ii) sustituir una propuesta tecnocratica de reforma
institucional, por €l diéogo abierto sobrelos cambios posiblesy necesarios; iii)
evitar el trazado de unafalsafronteraentre Estado y sociedad civil procurando
fortalecer el &mbito publico y recompensar alavez, os aportes al bien comuin
provenientes de instituciones no estatales; iv) evitar el andlisis por separado de
lareformainstitucional y lapolitica macroeconémicareconociendo larelacion
necesaria entre ambas; v) abandonar la distincién artificial entre los niveles
nacional einternacional de lagobernanza (deAlcantara, 1998).

De la mano de la good governance, el BM se coloca a frente de los
reclamosde“ modernizacion” delosviejos Estados, ahora sospechosos de pro-

33



34

teccionismo, despilfarroy corrupcién. En simultaneo con estaofensiva“ filoso-
fica’ y politico-institucional, discurre lapolémicaen torno del nuevo orden mun-
dial surgido de los escombros de un equilibrio vigente durante més de cuatro
décadas. En esta discusion, ocupara también un lugar, €l nuevo concepto de
“gobernanza’, colocado ahora en una perspectiva planetaria.



6. Lagobernanzamundial

“ Owandi, mondialisation ako 0so ayotongosola mete?”

¢Es posible una “gobernanza mundial” ? L as respuestas a la pregunta son
variadas, dependen no solo del enfoque adoptado, sino del contenido y alcance
atribuidos a los términos. Es evidente paratirios y troyanos, de todos modos,
gue el mundo se havuelto masinterdependiente, inseguroy “multipolar” enlas
Ultimas décadas; a ello debe agregarse la erosion de las fronteras entre tecno-
logiay politica, publicoy privado, nacional einternacional. El planetaentero se
vuelve espacio publico. Paraagunos, el desafio y urgencia de unagobernanza
mundial consiste enlograr un abordaje comin de preocupaciones que trascien-
den fronteras e involucran a género humano como tal. Entre estas preocupa
ciones figuran, en primer rango, las distorsiones econdmicas atribuibles a la
intensificacion delosintercambiosy lamovilidad de capital es, pero también la
cuestion del “efecto invernadero” y el recalentamiento global, las consecuen-
cias polémicasdel progreso técnico (notoriamente, lacuestion delosOGM), la
radicalizacién delos movimientos que cuestionan la“ mundializacion liberal”. S
los defensores de lamundializacion subrayan €l éxito fulgurante de ciertas eco-
nomiasy convocan alos demésatomar ejemplo, suscriticosenfatizan el incre-
mento dramético de la pobrezay |a desigualdad.

Lamundializacién hasido percibidaante todo como un fenémeno de orden
econdmico-financiero. Asimismo, lacuestién de una“gobernanzamundial” ac-
cede al debate internacional como preocupacién en torno a la regulacién
institucional y juridicade ciertarealidad nueva que asume laforma de un ver-
dadero mundo-sistema. Pero aparece en un momento muy preciso del contexto
mundial reciente. En primer término, con el fin delaguerrafriadebereinventarse
un modo de cooperacién multilateral que contemplelanotoriadistribucion des-
igua del poder. En segundo término, lamundializacién trae beneficios pero tam-
bién riesgos de crisis financieras de amplitud, con la exclusion de los mas po-
bres de la dindmica econdmica. Finalmente, |la toma de decisiones inter-
gubernamental es ha venido siendo duramente criticada desde |a sociedad civil

2*Y latal mundializacién, ¢vaaresolver nuestros problemas?’, en idiomatetela del Congo,
citado por René Okitundu Avoki (2004).
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con cuestionamientos dirigidos, sobretodo, al carécter antidemocrético eilegi-
timo delaacciéninternacional.

Ciertosdesequilibrios mundialesimpactan fuertemente sobre todos | os pai-
ses; estos problemas pueden y deben ser regulados, y reclaman, por tanto, una
negociacién equitativa. Aun tomando en consideracion laexistenciade un mo-
delo de leadership fundado en clubes de poderosos, € mayor desafio de la
mundializacién consiste en “ encontrar |lamanerade estructurar laaccion colec-
tivainternacional habilitando unamayor representacion de los paises en desa-
rrollo” (Jacquet, 2003:29).2 El problema de los paises mas pobres no es la
mundializaci 6n —sostiene este autor— sino su exclusion delamisma. Losllama-
dos“ Paises Menos Desarrollados’ reciben el 0,3% del flujo mundial deinver-
sionesdirectas. Deotrolado, el propio BM estimaqgue el proteccionismo delos
paises industrializados cuesta unos 100.000 millones de délares a los paises
pobres, equivalente al doble de lo que perciben por concepto de asistencia al
desarrallo.

Una dimension importante del debate hace ala pertinencia analiticade la
nocion de “gobernanza mundial” . Empecemos por el campo de los que no du-
dan de lavalidez del concepto paradar cuenta del cambio en nuestra sociedad
contemporanea. Se argumentapor ejemplo, que el viejo “ Estado estricto” gjer-
ciafunciones de policia e impartia justicia en un espacio sociogeogréfico deli-
mitado por fronteras netas; en su interior, el Estado era soberano ante sus pa-
res, cada uno de ellos soberano en su territorio. Se pasaria ahora a “Estado
difuso” con creciente presencia de actores locales y proliferacion de actores
transnacionales (empresas multinacionales, instituciones financieras, medios
masivos de comunicacion, traficantesy terroristas, ONG). Lamultiplicacion de
problemas mundial es suscitados por estos actorestransnacional es, reclamauna
gobernanza capaz de regularlos. A un mismo tiempo, los Estados contintian
siendo laplataformajuridicalegitimaparalos acuerdosinternacionales, y estos
Estados —incluidos |os més liberal es— siguen controlando unaimportante por-
cion del producto nacional. Por todo ello, |a“gobernanza mundia” tiene por
delante varios desafios centrales: i) regulacién macroecondémica: intervencio-
nes de Bancos Centrales en €l tipo de cambio, asistenciafinancieraa paises en
bancarrota, créditos a naciones en crisis; ii) regulacion microeconémica: con-
trol de fusiones de grandes empresas, control de las barreras alas importacio-
nes, control del comercioilegal; iii) redistribucion: ayudaavictimas de catéstro-
fes naturales, lucha contra el hambre, asistencia a la reconstruccion luego de

2« __trouver le moyen de structurer 1" action collective internationale tout en permettant une
plus grande représentation des pays en développement.”



guerras civiles; iv) seguridad: impedir el exterminio de los més débiles en las
guerras, prevenir conflictos entre las grandes potencias, impedir el empleo de
armas de destruccion masivapor parte de “ Estados crgpula’ ; v) medio ambien-
te: proteccion del climay mantenimiento de labiodiversidad (Lessourne, 2004).

Otros desestiman que pueda hablarse de “gobernanza mundial” en algin
sentido realistaquetrasciendael recurso retorico. Si gobernanza supone volun-
tad compartida de razonar juntos, se dice, esto solo puede darse en espacios
delimitadosy entre actores que comparten un minimo de referencias comunes.
No es casual que lareflexién sobre el concepto se hayadesarrollado a propési-
to de lagobernanza“ urbana’, la gobernanza“local” o laintegracion europea.
Es precisamente por esto que resulta unafalaciahablar de gobernanza mundial
o global. Un proceso de esta escala deberia abarcar aunainfinidad de Estados
con los mas heterogéneos modos de organizarse, de negociar y de decidir;
deberiaelaborarse un programade accion con objetivos compartidos, nadamenos
gue por todos los componentes del género humano. Todo muestra que, muy al
contrario, € progreso de la mundializacion se acompafia de una incesante y
proteicareinvencion de modos de accion col ectivainvestidos de particul arismos,
tanto reales como imaginarios. Por tanto, la“gobernanza global” no aportaun
criterio de andlisis concreto de larealidad internacional presente. Se reconoce,
sin embargo, que lavoluntad de pensar el mundo desde una perspectivaglobal,
brindavisibilidad a ciertos actoresignorados, |lamalaatencién sobre lanecesi-
dad de construir un espacio publico y mecanismos de participacion y did ogo,
obligaa pensar sobre |o que seria necesario paraarticular sistemas plurales de
entendimiento. Asi nos lo muestran, por gjemplo, las grandes conferencias es-
peciales de ONU: Eco Rio 92 sobre el medio ambiente, El Cairo sobre demo-
grafia, Pekin sobre los derechos de las mujeres, Estambul sobre el hébitat.
Estasinstancias multitudinarias seinscriben en unalaboriosablsguedade refe-
rencias comunes, ambientan unaampliamovilizacién mundial, y amenudo lo-
gran dar forma consensuada a ciertas preocupaciones en torno a desarrollo
sustentable, el empower ment de las mujeres, la salud sexual, el derecho delas
generaciones futuras, etc. También han logrado hacer valer compromisos pu-
blicos tales como los “ecolabels’ que numerosas empresas multinacionales
acuerdan respetar bajo lamirada atenta de organi zaci ones medioambientalistas;
debeigualmente anotarse, entre estoslogros, laincorporacion delaproblemati-
caambiental en el discurso del BM. Pero cualquier pretension deir mas lejos
en procura de una“ gobernanzamundial”, supone unavision idilicadel mundo
actual que no contemplalas situaciones de dominacion brutal, ni las condiciones
infrahumanas en que discurre la existencia paramiles de millones de personas,
ni lavirtual ingobernabilidad en que estan sumidos vastos sectores de lacomu-
nidad internacional (Smouts, 1998).
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¢Qué decir, finalmente, de los procedimientos de los 6rganos de crédito
internacional en un contexto de gobernanzamundia ? Sobre ciertos puntoscla-
ve, el FMI no es unainstitucion democrética ni transparente, solo los EE.UU.
disponen de poder de veto efectivo, y es manifiesta la tendencia atomar deci-
siones unilaterales sin considerar suimpacto sobre los demés paises ni pedirles
siquierasu opinion. El grupo de decisores del Fondo estaintegrado por banque-
rosy ministros definanzas, esdecir, por representantes deintereses definidamente
sectoriales que deciden de manera inconsulta sobre asuntos que involucran a
unamultitud de grupos e intereses heterogéneos (Stiglitz, 2003).

Desde otras perspectivas, se discute la “gobernanza mundia” como un
diagnéstico de los desafios de la convivencia planetaria, y simultaneamente
como una agenda para su abordaje. Para Jacquet et alt. (2002), un diagnéstico
de esta indole debe contemplar cuatro fendmenos de primera jerarquia en or-
denasuimpacto mundial: i) laintensificacion delaintegracioninternacional; ii)
laheterogeneidad de“ preferencias colectivas’; iii) €l peso creciente de proble-
mas globales; iv) laemergencia de una“ concienciacivicaplanetaria’.

i) Laintegracion se haacelerado con laliberalizacion de los intercam-
bios comercialesy de servicios, laaparicion de un mercado global de
capitales, el fendbmeno de los “paises emergentes’ del sudeste asiéti-
co, laimplosién delaURSS. Aceleracion, sin embargo, de un proceso
que no ha culminado: la economia actual esta lejos de encontrarse
completamente mundializada.

i) A menudo lamundializacion es vistacomo un proceso implacable de
homogeinizacion de los modos de producir, trabajar, consumir, vivir.
Sin embargo, esta tendencia coexiste con fuertes disparidades en lo
gue hace alas preferencias colectivas. Asi, a cabo de tres décadas de
intensificacion de los intercambios, puede verse que en Europa ha
aumentado €l gasto publico, en tanto que en EE.UU. ha permanecido
estable; el PBI asignado aredistribucién del ingreso era el mismo en
ambos paises a fines del siglo XI1X, y hoy es de 14% en EE.UU. y
22% en Europa. Se concluye que la integracion econémica puede,
tanto homogeneizar, como ahondar diferenciasy especificidades.

i) Lasamenazasa medio ambiente, laseguridad nuclear, ladegradacion
delosrecursos, € crecimiento delapoblacion mundial, lainestabilidad
de los mercados financieros, son notoriamente problemas globales, y
constituyen un aspecto esencial de unainterdependenciamundial que
se ha construido como resultante de la participacion de cadanacion en
un espacio coman.



iv) Lamanifestacion institucional de cierta conciencia civica planetaria
esta dada por la cantidad y volumen de actividad de las ONG; pero
también se expresa en la constitucion de redes. En todos los casos,
estaconcienciacivicamundial se aimentadel sentimiento de un pro-
nunciado déficit democratico en el plano de las decisionesinternacio-
nales.

Para estos autores, debe realizarse un decidido movimiento planetario de
incorporaci6n detodos|os paises, sin excepcion, alagobernanzamundial. Este
movimiento reposa sobre un imperativo esencia mente humano, “...en nombre
de argumentos de altruismo, ética y equidad”. Pero también -y sobre todo,
parecerian pensar— esta gobernanza mundial se presenta como salvaguarda
ante “...la desesperacién y la tentacion de radicalismo de poblaciones que no
perciben |os beneficios de la organizacién multilateral”, desesperacién que se
constituye en “suelo privilegiado para el crecimiento de los falsos profetas de
las guerras 'y del terrorismo” (op. cit., p.99).2

Estos temores son compartidos por numerosos analistas, que colocan es-
tosfendmenos en laconfluenciadel derrumbamiento del bloque soviético, el fin
del suefio tercermundistade desarrollo autosuficientey e crecimiento exponencial
delariquezay ladesiguadad. Estos mismosargumentos|levan aPhilippe Moreau
Desfarges, por gjemplo, adesestimar |as posibilidades realistas de la negocia-
ciony e entendimiento normativizado —| éase gobernanza— en un hemisferio sur
desgarrado por conflictosregiona esque no cesan de ahondarse. Si lagobernanza
presupone un mundo pacificado, civilizado, con necesidades béasicas satisfe-
chasy reglas sociales internalizadas, pues entonces no esta a alcance de to-
dos. En laparte del mundo en que esto es posible —basicamente la vigja Euro-
pa— los territorios estan claramente distribuidos y por tanto ya no se justifican
lasguerrasde pillagjey conquista, losintercambios regulados garantizan un en-
riquecimiento pacifico de quienesintervienen en ellos.? El autor no dissmulaun
eurocentrismo muy pragmético... acondicion de mirar el mundo desde Europa,
claro esta. Su razonamiento produce un efecto de “ naturalizacion” de las gue-
rrasterritoriales de pillaje y conquista—es decir, todas las guerras— que prece-
dieron a modus vivendi hoy imperante en el viejo continente. Las guerras

2| acitaoriginal dice: “... associer I ensembl e des catégories de pays alagouvernance mondiale
s impose: d’ abord au nom d’ argumentsd’ altruisme, d’ éthique et d’ équité; maisaussi pour lutter
contre le désespoir et la tentation de radicalisme de populations qui ne percgoivent pas les
bénéfices de I’ organisation multilatérale de I’ économie mondiale, et constituent un terreau
privilégié pour les faux prophetes des guerres et du terrorisme...” (Jacquet et alt., 2002:99).

% Es de notar igualmente que en este razonamiento, el autonomismo vasco 0 Corso —o tantos
otros regionalismos menos acentuados— no tienen lugar alguno.
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pretéritas culminaron en unadistribucién territorial que hoy garantiza una paz
duraderay unaregulacion pacificaeigualitariade | os problemas europeos. “ ¢ Y
estas guerras presentes en otras partes del mundo, son menos legitimas que
aquellas guerras vuestras del pasado...?’, podria alguien desde el hemisferio
sur preguntarle a este autor. Ah no, deberian ustedes seguir nuestro ejemplo de
civilizaciény convivencia, pareceleerse en lasentrelineas de este texto. Moreau
Desfarges estima que un verdadero foso separa ahora a quienes participan del
juego econémico-socia pacificoy normativizado, por unaparte; y alosexclui-
dosy delincuentes, por otra.

En coherencia con este argumento, lagobernanza es presentada como hija
de la abundancia y la democracia; presupone un estado de cosas en gue las
personas se encuentran liberadas “ de |las obsesiones inmediatas de la supervi-
vencid’ graciasalacienciay alatecnologia. La gobernanza es, en definitiva,
una idea del “mundo rico” donde las necesidades elementales estan satisfe-
chas, €l individuo ya no se encuentra atenazado por el hambre o €l frio, y €l
mercado puede por fin operar libre de trabas. Y quien dice mercado libre, dice
negociacion libre. Las sociedades democréticas, ricas, urbanasy educadas no
pueden ser gobernadas del mismo modo que las sociedadestradicionales; agué-
Ilas, masigualitariasy sofisticadas, necesitan modos de gobierno masflexibles,
fundados en el didogo, la negociacion y el compromiso (Moreau Desfarges,
2003:123). En suma, €l argumento muestra una gobernanza sblo alcanzable en
la cuspide del desarrollo socioecondmico y politico, véase las democracias
industrializadas del hemisferio norte.

Numerosos analistas comparten un abordaje similar de la gobernanza en
términos de un pluralismo, negociaciény compromiso que tiene por paradigma
laactual Union Europea. Asi un texto de Jacques Chevallier, querecorre larga-
mente una secuencia de constataciones yamuy familiar: lacomplejidad delos
problemas contemporaneos, la existenciade multiples poderes, lanecesidad de
formulas agiles de cooperacién entre intereses y actores desigual mente
involucrados, la blsqueda de una accién colectiva resultante de negociaciones
publico-privadas, la elaboracion de un nuevo estilo de gobierno horizontal y
consensuado, aceptacion por e Estado de otros decisores en pie deigualdad, y
en definitiva, laemergenciade un model o pluralistade gestion del poder, opues-

2 “|_a gouvernance est I’ enfant de I’ abondance et de la démocratie. Les hommes, libérés des
obsessions immeédiates de survie par la science et la technologie, n’ont plus qu'ajouer”; “La
gouvernance est une idée du monde riche. Les besoins dits éémentaires sont plus ou moins
satisfaits. L'individu n’est plus tenaillé par lafaim ou le froid. Le partage de la nourriture n’a
plus a étre assuré par un pouvoir, maitre absolu des greniers. Le marché peut entrer en jeu.”
(Moreau Desfarges, 2003, pp. 19 y 22, respectivamente).



toa modelo vertical y compulsivo del Estado tradicional. Este autor llama“ Es-
tado regulador” a la institucionalidad emergente: ya no se trata de imponer
cierto proyecto global dedesarrollo sino de garantizar € equilibrio. Y este” equi-
librio complejo” propio del Estado posmoderno cuenta ya con un modelo: la
Union Europea (Chevallier, 2003). Asimismo, este mundo de confort material y
libre negociacion de la convivencia genera sus problemas especificos, y éstos
reclaman también |os buenos oficios de la gobernanza. Los inconvenientes de
nuevo tipo que acarrea la abundancia, generan sus propias preguntas: ¢cémo
mantener ladinamicadelacreacion deriquezas, qué hacer con los desechos de
todo tipo, como regular la polucion, el aire, el aguay el espacio? Y agui de
nuevo, la“manoinvisible’ queracionaliza. Recursos antes consideradosilimita
dosy que se han vuelto escasos, deberan ahora evaluarse en términos de mer-
cado; sblo laley delaofertay lademanda podra determinar €l valor del agua,
los espacios verdes, la propia atmdsfera.

Estaracionaidad |levadaal extremoy sin otraconsideracion que las deter-
minaciones de valor por el mercado, puede alentar perversiones que serian
inconcebibles en otros contextos discursivos. Un caso muy famoso ilustrara
holgadamente esta proposicion. En 1991, la revista britanica The Economist
hacia publica una notainterna que Lawrence Summers, por entonces directivo
del FMI, dirigia a sus colegas. En ella fundamentaba |a transferencia de las
industrias contaminantes hacia los paises menos desarrollados en base a un
calculo muy claro de* costos de polucién”. Lamedidade estos costos—razona
ba Summers- debe hacerse en términos del lucro cesante debido a deterioro
delasaludy € aumento de lamortalidad. Asi, cierta cantidad de polucion per-
judicial paralasalud deberiatrasadarse alos paises de menor costo, es decir
aquéllos con salarios més bajos. “ Lalbgicaecondmicasegun lacua habriaque
deshacerse de los desechos toxicos en los paises de salarios més bagjos me
parece irreprochable, y deberiamos respaldarla’, escribia a sus pares, el ato
jerarca. Ademés, es mucho més entendible la alarma por los factores contami-
nantes alli donde la gente vive o suficiente como para contraer cancer, que en
un pais donde la mortalidad es del 20% a los 5 afios, razonaba Summers
(Toussaint, 2004). ¢Habria que reprocharle su claridad...? Todo lo contrario.
Poco importa que €l autor de la nota se franqueara ante sus pares en términos
guejamas hubieraempleado paraotro publico... o mejor dicho, es precisamente
gracias a esta circunstancia que podemos apreciar en toda su dimension la
confianza ciega gue cierto razonamiento tecnocrético deposita en decisiones
gue la plebe jaméas entenderia. No se trata necesariamente de un procedi mien-
to cinico o inhumano; una persona puede sentir que actlia con cristiana caridad
cuando escamotea a sufriente una verdad que sblo agravaria su angustia sin
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aportarle nada bueno. No son sentimientos sino convicciones las que deben
discutirse.

Volvamos a la “ gobernanza mundial” pensada por y para los “territorios
pacificados’ de las naciones democréticas y desarrolladas. Desde esta pers-
pectiva, los paises del Tercer Mundo con inflacion galopante, desocupacion
endémicaeinseguridad ciudadana, ¢deben ser lisay llanamente abandonados a
su suerte? Se suele contestar negativamente a esta pregunta esgrimiendo prin-
Cipios éticos o de solidaridad el emental, cuando no, razones de seguridad mun-
dial. No se puede abandonar alos excluidos, escribe Moreau Desforges. Pero,
“¢... cOmo lograr gue se constituyan en jugadores con capacidad y voluntad de
participar de una gobernanza que para €llos no es mas gque una nueva
mistificacién que sirve alos poderosos?’? Notemos aqui que “ellos’ son todos
los demds, y “nosotros’ los encargados de hacerlos entrar en razén. La supo-
sicion contenidaen lasegunda parte de lapreguntaes muy llamativa, yano por
lo quediceensi, sino porque €l autor se permite no fundamentarlanuncaen su
texto. En cualquier caso, la pregunta es respondida: se debe combinar ayuda
con responsabilizacién. El autor ilustramuy bien su pensamiento con €l relato
siguiente. En oportunidad del colapso financiero de comienzosdel siglo, Argen-
tinareclamaayudaa FMI; laentidad financierase muestrareticente, lanacion
rioplatense se manifiesta abandonaday traicionada, y finalmente los acreedo-
res extranjeros se declaran burlados porque el Estado argentino asumié com-
promisos que no podia cumplir. ¢Deberia dejarse a esta nacion librada a si
misma, esperando que la dura experienciallame areflexion a sus autoridades,
induciéndolas a aceptar las condiciones del FMI? Este camino podia ser peli-
groso, porgue la onda expansiva de |a catastrofe no se detendria en las fronte-
ras argentinas, y los demés paises del Cono Sur se verian arrastrados a la
debacle (seinfiere que si no fuera por esto, nada deberiaimpedir la penitencia
edificante). Por otraparte, s finalmentelo masrazonableresultaser €l salvataje
de laArgentina—sigue el autor— este pais deberia aceptar unatutelaestricta, a
mismo titulo en que la merecen las personas irresponsables (sic). Cuanto ran-
cio desdén en estos propositos. Ni la brevedad del texto ni su formato de obra
de divulgacion solventan €l tono ligero de afirmaciones contundentes que se
dan por buenas, sin mas respaldo que su simple enunciacién.

Muy otraeslainterpretacion de este mismo caso argentino que hace Joseph
Sitglitz, Premio Nobel de Economia. Estacrisisdejo al desnudo laenormeines-

% “]| est impossible d abandonner les exclus, mais comment en faire des joueurs ayant la
volonté et la capacité de participer ala gouvernance, alors qu’a leurs yeux elle n'est qu’ une
nouvelle mystification pour confirmer le pouvoir des puissants?’ (op. cit., p.100).



tabilidad del sistemafinanciero, y apesar detodos sus esfuerzos, el FMI sevio
en dificultades pararesponsabilizar alos paises en viasde desarrollo. Esque se
trataba atodas luces de problemas sistémicos —sigue Sitglitz—y que la estrate-
giadel FMI no erala adecuada; las politicas de rigor agravan los efectos co-
yunturalesdelascrisis, y eso |o ensefian casi todos | os economistas desde hace
sesenta afos. No se entendia por qué, a tiempo que reclamaban austeridad
fiscal para los paises subdesarrollados, los propios EE.UU. respondian a la
recesion con una politica fiscal expansionista. ¢Por qué no se han privatizado
los sistemas de seguridad social en Europa, tal como lo reclama el FMI para
AméricalLatina?“Si Argentinano hubiera privatizado el sistemade jubilacio-
nes, no hubiera habido déficit federal. El déficit queel FMI lecritico muy dura-
mente, pareceria ser mas bien el efecto directo de la politica sostenida por €l
FMI” (Sitglitz, 2003:22).%

La“gobernanza mundial”, en toda su complejidad y atravesada por pers-
pectivas muy diversas, se muestra como un desafio importante y aun grave
paralaconvivencia humanaen el planeta. LIegados a este punto de la exposi-
cion, parece claro que no hay, entre lasdistintas aplicacionesdela“ gobernanza’,
mas gque distinciones analiticas, todas €l asigual mente tensionadas por unadis-
cusion que las atraviesa y engloba. Pero es evidente que estas distinciones
facilitan ladiscusion y lapercepcién de la problemética. Volveremos aponer a
prueba esta afirmacion en el apartado que sigue, en que abordaremos la
“gobernanza urbana’ en tanto fendmeno histérico-social y reflexion tedrica
especificamente europea.

% “Sj I' Argentine n’ avait pas privatisé son systémederetraitesil n'y aurait pas eu de déficit au
niveau fédéral. Le déficit que le FMI acritiqué si durement semble résulter directement de la
politique que le FMI a soutenue.”



44



7. Metropolizacion y “gobernanza urbana”
en Europa

“ 11 convient... de se méfier d"un exces d”ethnocentrisme...”
(Pérez, 2003:21)

Desde el Renacimiento, el mundo moderno no ha cesado nunca de
“globalizarse”: ¢coémo discernir entre capitalismo, expansion de Occidente y
“globalizacion” ? No parece més que una cuestion de énfasis. En cual quier caso,
es evidente que lamundializacion delavidasocia se haintensificado hasta el
paroxismo en el Ultimo cuarto del siglo X X. Este proceso se ha presentado, ante
todo, bajo la forma de una apertura creciente de los mercados locales a las
transacciones internacionales y a la operacion de las corporaciones
transnacionales. Esta apertura exacerba la tendencia a la concentracion y
remodelacion urbana; en los paises del Sur “se emprenden grandes obras de
infraestructura —plataformas portuarias, construccién vial, modernizacién de
aeropuertos— en una alocada carrera para ofrecer las mayores ventagjas com-
parativas alas inversiones productivas de las grandes multinacionales’. Estos
procesos de cambio y remodelacion han recibido un fuerte estimulo por parte
delos organismos multilaterales de crédito (BM, FMI, BID). En |os paises del
tercer mundo, esta “metropolizacion urbana” opera a menudo en un espacio
socioeconOmico relativamente inestable, donde la volatilidad de |os mercados
financieros estimula la relocalizacion continua de las inversiones productivas
con su correlato en despidos masivos, agravacion de la desocupacion, creci-
miento del sector informal preexistente, aumento de la pobrezay la exclusion
duraderas (Graria, op. cit. p.128).

La nocién de gobernanza ha sido empleada con fecundidad en el andlisis
de todas estas transformaciones politicas urbanas. La literatura es particular-
mente prolificay elaborada, entre |os autores europeos. Ello puede explicarse
en buena medida por lacentralidad y dinamismo de las ciudades y |ocalidades
en € proceso de integracion europea. Para algunos, esta “nocion integradora’
parte de constataciones ampliamente tematizadas. fragmentacion social, eco-
némicay politicadel territorio, arquitecturaterritorial inadaptada alos proble-
mas en presencia, debilitamiento de las solidaridades en contextos de creciente
interdependencia, y problemas de gobernabilidad en los asuntos publicos. Cier-
tosautores, entretanto, se guardan de unaadhesi én incondicional aun abordaje
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“elevado al rango de concepto prometeico” bajo cubierta de la good
governance. Recaudo que no tiene porqué obstaculizar una exploracion racio-
nal del rendimiento analitico dela*“gobernanza’ paracomprender diversas po-
liticasinstitucionalesy sociales en curso de transformacion, tal como |o sefiala
un equipo deinvestigadores suizos (L eresche, 2001).

No todos | os autores europeos advierten, sin embargo, la excepcionalidad
delos procesos observablesen el Viejo Mundo. Es por esto que no resultafécil
distinguir entre aquell os rasgos propiamente europeos eirrepetiblesdelos pro-
cesos urbanos recientes, y aquéllos que admiten ciertos paralelismos con los
contextos latinoamericanos o del Tercer Mundo en general. Optaremos aqui
por un camino conservador, y todaviapreliminar enlo queaanalisis comparati-
vo se refiere; simplemente, daremos por valido el caracter general de cierta
proposicién o enfoque, siempre que su autor asi 1o entienda técita o explicita-
mente. En el cuadro exploratorio de este trabajo, ho parece prudente ir mas
lejos. El etnocentrismo es una especie de “pecado origina” en los estudios
socioldgicos; ¢quién puede considerarse libre de toda cul pa? Dicho esto, con-
viene prevenirse ante cierta falsa complicidad conducente a “hacer la vista
gorda’ con los demés en e animo de evitar asi que recaiga sobre nosotros
similar juicio critico. Nada mas tonto, y sobre todo, anticientifico. La actitud
mas ponderada nos parece lade unaincesante “ vigilancia epistemol 6gica’ de-
fendida por Pierre Bourdieu.

El particular interés que reviste el andlisis de | as transformaciones ur-
banas descansa en una doble situacion novedosa: |as ciudades constituyen
escenario privilegiado del cambio social actual, y representan hoy el lugar
central de la produccion de riquezas. Al presente, la mitad de la pobla-
cion mundial vive en ciudades, y si la urbanizacion en el hemisferio norte
se extendi6 por més de un siglo, su ritmo en el sur es particularmente ace-
lerado. Asi por ejemplo, la poblacion de Corea del Sur era 80% rural en
1960, y en 2000 se invirti6d larelacion con el 80% de coreanos viviendo en
ciudades (Jouve, 2003). Las metrépolis constituyen, por otra parte, un &rea
de confrontacion social con mecanismos de segregacion socioespacia que
se traducen a términos de un acceso diferencial a servicios y pautas de
consumo colectivo. El peso creciente de las ciudades en el paisaje politico-
administrativo, en las actividades econémicasy en lareproduccién cultural
del tejido social, dan lugar a nuevas configuraciones en lasrelaciones entre
el Estado y los poderes locales. Nuevas formas de accion publica acordes
con estos cambi0s, pasan por la negociacion contractual entreinstituciones
del més variado cufio: administracionesy colectividades|ocales, estableci-
mientos publicos intercomunal es, asociaciones de todo tipo, representantes



empresarial es, que pugnan por hacer valer susinteresesy por conquistar su
lugar en unareticula gestionaria de creciente complejidad.

Conforme esta evolucién reciente cobracierto ritmo y cristalizaen forma-
ciones organizativas relativamente estables, se vuelve més neto el contraste
con los modos de accion urbana dominante en las tres décadas que siguieron a
la Segunda GuerraMundial, en que el Estado imponia de modo relativamente
omnipotente directivas politicas no concertadas con los actores locales. De
mas en mas, la metrépoli se erige en el cuadro sociogeogréfico de una accién
colectivadensay polifénica, portadorade grados variables de diversidad-frag-
mentaci on econdmica, politicay sociocultural. Corrrel ativamente, seincrementan
lasdificultades paraestabilizar intercambi os entreingtituci onestan heterogéness.
En el camino, estos colectivos urbanos acrecientan la disponibilidad de recur-
sos de todo orden, necesarios paralaaccion publica: tecnoestructuras califica-
das, saberes técnicos y juridicos, capacidad financiera. Todo €ello redunda en
pretensiones | egitimas de detentar una parte del interés general, que danvidaa
una recomposicion dinamica de las relaciones entre esfera politica y actores
locales. Estos, por otra parte, se despegan de su anclaje tradicional en la pro-
duccién de servicios “de proximidad”, para abrirse a un abanico de iniciativas
de desarrollo econdémico y de gestién del espacio urbano, impensables hace
apenas un cuarto de siglo. De ali en mas, actores e ingtituciones no estatales
ocupan un espacio de importancia creciente en laregulacion social, se operan
nuevas distribuciones de competencias y prerrogativas ante € Estado, y las
ciudades protagonizan en toda la vieja Europa lo que algunos han llamado su
“revanchahistérica’ sobre |los Estados.

El contenido que adopta la “ gobernanza urbana’ en Europa sélo puede
aprehenderse una vez se ha comprendido el proceso organico de constitucion
historicadelas ciudades en €l vigjo continente: eslo que nos ensefialalaboriosa
investigacion de Patrick Le Galés (2003), producto sedimentado de varios afios
detrabgjo. El autor estudialas transformaciones urbanasiluminandolas con los
contrastes que exhibe la comparacién con la experiencia histérica de
Norteamérica. La pertenencia territorial, la tradicién cultural y las jerarquias
sociales distinguen una génesis de | as ciudades europeas frente a una sociedad
norteamericana menos jerarquizada, con mayor igualdad y movilidad social y
dondelasraices|ocal es cuentan mucho menos. El tipico burgo medieval eraun
espacio publico defronteras regional es defini das donde gobierno local, comuni-
dad y pertenencia se imbricaban fuertemente. La importancia de las ciuda-
des en las actuales sociedades europeas arraiga en esta tradicion ances-
tral. Asimismo, €l proceso de integracion europea interpela a unas ciencias
sociaes habituadas aprivilegiar lacategoriadel Estado-nacion, y por tanto ex-
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cesivamente inclinadas hacia un abordaje “de arriba abajo” de la constitucion
de las sociedades posrenacentistas. El estudio de laintegracion europearecla
ma en cambio la combinacién de la clasica miradatop down con una perspec-
tiva bottom up que parta de los actores, territorios, grupos e instituciones
involucrados en dichaintegracion. Los estudios sobre laformacion del Estado
moderno han opuesto |os intereses egoistas de burgueses atrincherados en la
ciudad, aélites protagonicas delaconstruccion del Estado-nacion como institu-
cion centralizadora. Recientemente —subraya Le Galés— se ha revalorizado
una perspectiva anal itica diferente yainiciada por Weber, que procuraidentifi-
car loslazos estrechos entre urbanizacion y formacion del Estado. Esta aproxi-
macion conllevaunareval orizacién del rol delas ciudadesy susgrupos sociaes
en la construccion estatal, hasta ahora opacado por los idedlogos del Estado-
providencia universalista. En ancas de esta reorientacion tedrica, Le Galésfor-
mula ciertas hipbtesis que vertebran su denso estudio empirico.

i) En Europa Occidental, la interpenetracion de ciudades y Estados es
central paralacomprension de las transformaciones de estos Ultimos.

i) Laimbricacion historica de ambas entidades hace que a toda disten-
sion de lainstitucion estatal le siga un desarrollo de modalidades de
autonomia, integracion y fragmentacion de las ciudades'y regiones.

i) Laintegracién europea discurre en un espacio caracterizado por for-
mas mas “territorializadas’” de desarrollo capitalista, en comparacion
con los Estados Unidos; en este contexto, y a despecho de ciertos
prondsti cos de declinacion delas ciudades europeas, éstas seinvolucran
incesantemente en compromisos de integracion social, culturay desa-
rrollo econémico.

iv) Los actores de estas transformaciones urbanas son asociaciones,
empresas, grupos de interés, pero también instituciones de gobierno
local y representantes politicos; laintegracion europea se caracteriza
por un vasto movimiento deredistribucion delaautoridad y ciertadis-
tension relativa del caracter compulsivo del Estado central .2

La descentralizacion europea iniciada en los setenta, entronca con este
“retorno de las ciudades’ y remite a una profundizacion de la democraciare-
presentativa que incorporareclamos de autonomiay reconocimientos de iden-
tidadeslocalesy regionales en ascenso desde | os sesenta. Descentralizacion es
aqui, por tanto, sinénimo de ampliaci6n de la ciudadania moderna, queincorpo-

27*|_elangage des réseaux, des enchevétrements, desinteractions, des acteurs, des organisations
semble plus pertinent que celui des structures sociales, des rapports de classe” (op. cit p.25).



raunanuevadimensién asu identidad: ladimension territorial. En los ochenta
emergen nuevas élites regional es constituidas durante el periodo de acumula-
cion de la segunda posguerra; y alli donde pueden generar por si mismas nue-
vos polosdedesarrollo, reclaman autonomiay cuestionan laldgicaredistributiva
caraa “Estado socia”, que procurabaun equilibrio entre regiones masricasy
més pobres. Al amparo de este proceso, cobra forma cierta “ideologia de las
regiones ganadoras’ que presionahaciaunadescentralizacién coninsercion en
un creci miento econdémico competitivo. Laideadelasolidaridad entre regiones
sedebilitay dalugar aunaregionaizacion invocadaparafundar lacompetitividad
y yano laprofundizacién delaciudadania, como habiasido €l caso, quince afios
atrés. Mas adelante podra notarse €l fuerte contraste entre esta descentraliza-
cion europea“ desde abajo” quejagueaa Estado-providenciadesde unanueva
matriz regional de desarrollo econémico-social, y unadescentralizacion “ desde
arriba” practicada en el Sur que acelera la desestructuracion del Estado y la
distension del tejido social (Peemans, 2004).

Es claro, entonces, que lanocién de “ gobernanza’ en el contexto europeo
se nutre de un proceso de integracion que carga las tintas en la centralidad de
ciudadesy regiones en las decisiones col ectivas, por una parte; y en laprogre-
sivaautonomiapolitica, econdmicay sociocultural delaslocalidades, por otra.
Pero mas concretamente, la gobernanza europea surge como desafio complejo
y perentorio, dada la construccion de una Unién Europea confrontada a una
toma de decisiones de politica publica en ausencia de un gobierno europeo
central. El proceso de integracion europea, viejo ya de varias décadas, ha
a canzado cierta estabilidad econdmicarelativay unalegitimidad politicapro-
badapor numerosas crisis. Ello no obstalaexistenciade descontentos ciudada-
nos de diverso tenor cuyo blanco principal 1o constituyen las instituciones co-
munitarias. En respuesta, la UE se ha propuesto, desde 2001, larealizacion de
una convencion de regiones, localidades y actores diversos con vistas a la
rediscusién de alcances y contenidos de la“gobernanza’ . Las preocupaciones
recogidas en dichainstancia, sefialan, entre otras cosas, €l fortalecimiento dela
presenciaregiona enlosambitos|egidativoscomunitarios, mayor involucramiento
delosparlamentos regional es, creacién de circunscripciones el ectoral es de base
regional, y mecanismos de consulta a las regiones siempre que éstas se vean
afectadas por normas comunitarias.

Todos los enfoques de la gobernanza hasta aqui comentados comparten
una conviccion: el Estado debe intervenir poco y compartir su poder con la
“sociedad civil”, debe costar menos y volverse méas modesto. En el apartado
siguiente trataremos |os principales argumentos con que se defiende esta re-
duccion estatal, y luego haremos un espacio a quienes los critican.
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8. Loscruzados del “Estado minimo”

“Enla época del gobierno, el Estado, severo gendar me de la unidad,

esun rector ideol égico que difundelafe nacional.

En la era dela gobernanza, lo politico ya no tiene sentido,

sblo sirve para cuidar que el juego social discurra sin mayores inconvenientes.”
(Moreau Desfarges, 2003:30)%

Hemos podido ver que la*buena gobernanza’ es entendida como un ag-
giornamento de la gestién del poder en una época de grandes transformacio-
nesdel rol del Estado y de sus modos de |egitimacion. Se admite que el Estado
siguesiendo el depositario delanacionalidad, el &mbito dela participacion poli-
tica, el protector delaciudadania, el Unicotitular delaviolencialegitima; nada
de esto es puesto en duda siquiera por |os liberales més acérrimos. Pero cada
quien entiende que las cosasyano son lo que eran, y que ahoralasinstituciones
de gobierno son pasibles de atenta vigilancia por parte de otros actores cuyo
ascendiente no hace més que acrecentarse: organizaciones multiformes de la
“sociedad civil”, una miriada de ONG (viejas y nuevas, locales y
transnacionales), y por supuesto, entidades interestatales poderosas como el
BM y el FMI. Todos los analistas comparten —mas all& de diferencias a menu-
do importantes— que el Estado ha perdido su antiguo monopolio del espacio
publico. De agui en més, los asuntos publicos se gestionan, y lagobernanzano
es otra cosa que un sistema de tratamiento de problemas en condiciones de
complejidad creciente, lanocion de conflicto irreductible dalugar a diferendo
regul ado segun principios compartidos.

Algunos se expresan en términos que sugieren unaremocion muy profun-
dade las bases del Estado moderno; ahora ya no se trata de gobernar, sino de
establecer reglasy garantizar su cumplimiento. Sin embargo, por momentos se
tienelaimpresion de que ciertos giros expresivos no hacen mas queremitir ala
vigjafiguradel “ Estado-gendarme” caro a liberalismo de la primerahora. En
este sentido, ciertas declaraciones parecen mas ruidosas que realmente
sustantivas; en ellas, toda la profusion discursiva en torno a la gobernanza se

284 A\ |”age gouvernemental, | Etat, gardien sévéredel’ unité, est un guideidéol ogique, diffuseur
delafoi nationale. A I éredelagouvernance, le politique, vidé detoutefinalité, nesert plusqu’'a
surveiller que le jeu socia ne se déroule pastrop mal.”
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reduce a un clamor por €l retorno al Estado del laissez-faire de la primera
hora. Asi Moreau Desfarges (2003), para quien la esfera publica por fin
desacralizadayano planea por encimade lasociedad sino que ahoralaintegra
como un componente apenas algo mésimportante que lo privado, lasfronteras
entre estos componentes se vuelven difusos, €l interés general enla“eradela
gobernanza’ ya no estd dado, sino que se renegocia incesantemente. Puede
citarse también un texto que debe su celebridad a la circunstancia de que su
autor es el actual primer ministro francés. El cuerpo principal del trabajo esun
largo encadenamiento de lugares comunes: la mundializacion de las nuevas
tecnologias, de las xenofobias y de |las desigualdades del desarrollo, debe ser
humanizada; al fin de la oposicion marxismo-liberalismo sigui6 el desencanto
ideol 6gico; laglobalizacion delaeconomiacon movilidad de productosy capita-
lesno impidelaexistenciaconcretadelaidentidad local; “el 11 de setiembrede
2001 éramos todos americanos’; la“adeaglobal” comunicacional no asegura
por si mismalacomprension entre los hombres; |a economia escapaa campo
de la politica; los partidos han dejado de ser de masas para convertirse en
organizaciones de cuadros; |os Estados son demasiado pequerios paralos gran-
des problemas y demasiado grandes para |os pequefios problemas, y un largo
etcétera. La exposicion esta aderezada con abundantes frases sonoras y poco
sustantivas: “laburocraciaahogalalibertad, el igualitarismo sustituye alaigual-
dad, la soledad desmigajalafraternidad” (Raffarin, 2002:17).° En definitiva,
todo el argumento se reduce a afirmar que el Estado ya no tiene el monopolio
del interés general y deberd contentarse con un lugar como “acompafiante” y
“regulador”, lasociedad debe ser “ desestatizada’ y abrir el juego a estructuras
“aescalahumana’: lafamilia, la pequefia empresa, las asociaciones, las ciuda-
des, €l trabajo en red. El contenido ultimo de la propuesta de gobernanza del
autor es“...una profunda reforma de un Estado mas modesto, un Estado en €l
gue las agencias publicasy privadas cooperen sobre bases contractual es, apor-
tando soluciones a los problemas de orden publico” (op. cit., p:159).*° Cual-
quieratiene derecho areiterar proposiciones largamente tematizadasen todala
literatura de estos afios que discute |a gobernanza. No es esto lo que reduce la
exposicién aunadeclaracion ideol 6gica, sino lapobrezade laargumentaciony
laausencia de andlisis empirico (a despecho de algunas menciones a situacio-
nes concretas pero huérfanas de examen riguroso).

2" abureaucratie étouffelaliberté, I égalitarisme se substitue al’ égalité, lasolitude grignotela
fraternité.”

%« _une profonde réforme d"un Etat plus modeste, un Etat dans lequel des agences publiques
et privées coopéreraient sur des bases contractuelles en apportant des solutions aux problémes
del’action publique.”



Los textos de Moreau Desfarges y Raffarin no son més que ejemplos
ilustrativos de ciertaretéricainflamada que se sobrepone al andlisis ponderado,
y que abunda en la literatura consultada. Esto comporta una virtud innegable:
nos recuerda que en estos temas gravita pesadamente una confrontacin ideo-
|6gica que no deja a nadie indiferente. Pero no resulta facil sustraer de estas
producciones discursivas aguellos elementos de interés para una discusion so-
ciologica. Estaretérica, més proximade laagitacion ideol 6gico-politicaque del
debate racional, sigue ciertas lineas que pueden sintetizarse como sigue: i) se
responsabiliza al Estado de |os efectos perversos de politicas de seguridad so-
cial onerosas, ineficacesy clientelisticas; ii) se propone subsanar el endeuda
miento estatal aplicando métodos empresariales de gestion con el objetivo de
“hacer més con menos’; iii) se proclama la bondad unilateral urbi et orbi de
programas liberal es de gjuste estructural ; iv) se promueven iniciativas ciudada-
nas que ganen porciones crecientes de actores colectivos para los programas
de gjuste, transparenciay racionalidad, y que aseguren laintegracion social con
0 sin Estado; v) se predica unafe ciega en el crecimiento econémico directa-
mente funcional a un mercado libre de trabas (de Senarclens, 1998). No se
trata, por cierto, de proposiciones completamente falsas: |0 que debe ser cues-
tionado es la pretension dogméticade cerrar ladiscusion, en lugar de abrirla.

Abundan también los abordajes més propiamente argumentales de esta
problemética, y son sin dudalos mésvaliosos paraladiscusion, sea cual sea su
posicionamiento tedrico-politico sobre los debates en juego. Es € caso del
trabajo de Gilles Pagquet (2004), que cumple largamente el desafio detratar las
“patologiasdelagobernanza’ desde una perspectivasistémicay valiéndose de
un andlisis empirico cuidadoso. El interés de estalecturaradica, sobretodo, en
su caracter polémico. La sociedad contemporanea plantea problemas crecien-
tes de coordinacion, y ello obliga a construir un nuevo cuadro analitico y un
lenguaj e de definicion y resolucion de dichos problemas. Su estudio de caso es
el de la sociedad canadiense, pero es evidente que pretende apoyarse en este
andlisis concreto paraterciar en el debate mas general. Su argumento central
eslaexistenciade unacrisis de los fundamentos de la“ gobernanza’, bajo for-
made unaerosion de laconfianzaen lasociedad. Laconfianzaesel lubricante
derelaciones sociales fluidas: €l contrato escrito més preciso se asienta sobre
la confianza mutua, ninguna normativa se sostiene sin una cuota de buena vo-
luntad de las partes. Se viven tiempos de intensa erosion de ese “capital de
confianza’ interpersonal; y en unasociedad de mas en mésinterdependiente, la
desconfianza es un &cido corrosivo que pone en peligro € sistema. Cuanto
menor la confianza mutua, més dificil lacolaboracion, y lapropia prosperidad
econdmica se ve amenazada. El autor convoca a un examen clinico de estas
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“disfunciones’ atribuiblesalaconfianzaperdida, y una“tecnologiasocia” para
intervenir en ellas, con vistas ala produccion de una “confianza vigilante” en
los sistemas expertos. Uno de los puntos mas criticos de esta erosion de la
confianza es el sector no lucrativo, basado por antonomasia en la solidaridad.
Lareciprocidad y |oslazos comunitarios organizan buenaparte de nuestravida
cotidiana; el autor muestra que infinidad de organizaciones simplemente
colapsarian si debieran dejar de contar con el trabajo benévolo, y pone por caso
loshospitales.

Luego, Paquet trasciende el simple diagndstico de la crisis para proponer
un principio explicativo: la causa Ultima de esta erosién reside en las bases
mismas del “ Estado-providencia” . Este Estado ha educado a muchas gene-
raciones de ciudadanos en laconviccion de que no necesitan del préjimo, largas
décadas de adoctrinamiento han establecido firmemente laimagen de un Esta-
do-providencia centralizado que vela por los individuos. La consecuencia ha
sido la distension de los lazos de cooperacién entre ciudadanos 'y con ello el
debilitamiento progresivo de la sociedad civil. Puesto que mercado, Estado y
sociedad civil sblo funcionan en interaccion continua, el debilitamiento de esta
Ultima enlentece el progreso econdmico; |as intervenciones mas enérgicas de
los dos primeros no basta para compensar satisfactoriamente aquellafalencia
Lanecesariarecuperacién de la confianza perdida, por otra parte, no puede ser
impuesta de modo autoritario, mediante el estilo tradicional del Estado; deben
crearse puentes que superen | as tendencias egoistas que inducen a arreglarse-
las solo, a confiar exclusivamente en si mismo o apenas en 10s méas préximos.
Lapuestaen pie de modalidades de cooperaci 6n supone unadistribuci én nego-
ciadadefunciones, un duro combate alas decisiones unilaterales, unamultipli-
cacion de iniciativas que desarrollen la capacidad de escucharse y dialogar
constructivamente en torno a problemas compartidos.

Estadoctrinadelaautosuficienciadel Estado central que provee, dientael
mito del sistemaque“funciona’ por si mismo: que cadacual atiendalo suyo, los
asuntos de incumbencia col ectiva son regulados por el sistema. En consecuen-
cia, cuando se producen fallas habraque buscar a culpableindividual: “aguien”
cometio un error. Se encierraagui una peligrosafalaciaque impide un diagnos-
tico adecuado de las disfunciones. Asi por € emplo, numerosas investigaciones
de “accidentes” —como el caso de Chernobyl— sefialan fallas de gobernanza:
aflojamiento de latarea de gestién y control, tolerancia hacia pequefas infrac-
ciones a los procedimientos que terminaron por consolidar malos habitos. El
autor allana asi el camino para asentar la idea de que la perspectiva de la
gobernanza debe desplazar el model o de lacul pabilizacién personal . Dicho mo-
del o bloquea una genuinarectificacion: unavez sefialado “ el culpable’, el siste-



ma recobra una confianza acritica en su bondad. Ello puede resultar muy peli-
groso cuando €l origen delafalla, precisamente, es“sistémico” y noindividual.

En otro orden de cosas, este Estado “tradiciona” se asienta sobre cierta
nocién de “voluntad general” que reduce alas personas a ciudadanos abstrac-
tos, despojados de sus peculiaridades. Esta igualacion formal y abstracta en-
mascaraidentidadesy banaliza cualidades especificas de personasy de grupos,
en el acto mismo de reducirlas a ciudadanos. El temor ala“tribalizacion” con-
duce a veces a poder central a exacerbar los atributos de homogeneidad por
sobre diferencias quetiende aminimizar, cuando no aignorar lisay llanamente.
Cierto federalismo territorial implantado en Canada constituye ya un paso en
direccion del respeto de las diferencias étnicas, culturales, etc., tan indispensa-
bles a la gobernanza. Pero es silo un paso: otras formas no territoriales de
diversidad no son contempladas: gruposreligiosos, intel ectual es, homosexuales,
por ejemplo, desigualmente distribuidos por €l territorio, y por tanto no repre-
sentados por un federalismo de anclaje sociogeogréfico. Por este camino, la
gobernanza se encuentra bloqueada. Un mecanismo capaz de neutralizar este
efecto sin escandalizar alosliberales—discurre Paquet—es el voto proporcional
estructurado de modo tal que asegure representacion por cuota parte de los
distintos gruposidentitarios. Enumeramos arenglon seguido algunas aplicacio-
nes de la gobernanza en la perspectiva desarrollada por este autor.

1. Laatomizacién ciudadana sobre los que se erigen los Estados modernos
explica el creciente ausentismo electoral caracteristico de muchas viejas
democracias. Esta defeccion del sentido del deber ciudadano constituye
un verdadero cancer paralos mecanismos de representaci on democrética.
Lo mismo puede decirse de la ausencia de dmbitos de deliberacién; los
ciudadanos toman conocimiento de |os asuntos de interés coman através
delos medios de comunicacion masiva, pero no tienen donde discutirlos ni
evaluar los prosy contras que comportan las opciones en juego. Resultan
asi, decisiones de gobierno sin genuino conocimiento de los estados de
opinion ciudadana.

2. El sistemade salud canadiense es caro e ineficiente. Se ha propuesto un
incremento presupuestal y reglamentaciones mas severas, pero Paguet
entiende que estas disfunciones adolecen de una coordinacion eficaz con
ampliadistribucién de recursos de poder y de conocimientos. También se
debe dar la palabra alos pacientes, que deberan ser oidos por los produc-
tores de servicios. Los ciudadanos deben conocer |a estructura de costos,
y latotal gratuidad del servicio debe ser sustituida por tiques moderadores,
seguros de salud y cuentas de ahorro de salud. Debe igualmente cesar un
monopolio estatal que sblo beneficiaalaburocraciade gobiernoy lossin-
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dicatos, ambostributarios del vigjo Estado central y paternalista.

3. Las*“prisiones mentales’, laboriosamente construidas alo largo de cuatro
décadas de Estado-providencia, constituyen obstacul os que no pueden ser
removidos en plazos breves. El sistema educativo canadiense sufre los
efectos monopdlicosdel cartel constituido por burécratas del Estadoy sin-
dicatos de la ensefianza. Deben procurarse mecanismos de participacion
delos padres en la eleccién delaescuela, asi como en otros aspectos dela
vidaestudiantil de sushijos, y debe promoverse unamayor ofertade opcio-
nes educativas.

4. La complejidad de las sociedades contemporéneas amplia los efectos
indeseados de acciones animadas por las mejores intenciones. Es el caso
del salario minimo, originariamente establ ecido paraproteger los derechos
del trabajador. Pero dado que el empresario solo puede pagar un salario
que no afecte su margen de beneficios, un salario minimo excesivamente
elevado le impide pagar €l trabajo de personas “mas débiles’ por su nivel
educativo inferior o por su condicion de inmigrante. El control estatal del
precio delos a quileres plantea una situacion similar. Inspiradaen los més
loablespropdsitos de defensadel inquilino modesto, estamedidadesestimula
laconstruccion, lo que reduce laoferta, y finalmente el a ojamiento dispo-
nible se estancay deteriora. Esto afecta, ante todo, alos demandantes més
modestos, alos que precisamente se pretendia proteger.

5. Laevaluacion deresultados en sociedades eminentemente  cuantofrénicas”
como las nuestras, se topa con su limite cuando las auditorias deben con-
fiar necesariamente en resultados basados en muestras o en documentosy
declaraciones que han podido ser manipulados. La escasa confiabilidad
gue acompafia a menudo estos controles, estalla regularmente en denun-
cias de fraudes, venalidad y otros abusos. Pero en “tiempos normales’
primaciertatol eranciacomplice de medios de comunicacién y ciudadanos
corrientes; ello puede también percibirse como un efecto de la pérdida de
laconfianza. La"“ culturade confrontacion” entre evaluadoresy evaluados
reconduce laguerraeternaentre gato y raton; los eval uados conocen siem-
pre mucho mejor los asuntos examinados, y sin su colaboracion el evaluador
dificilmente llegaal fondo del problema que se procuraindagar. Asi, solo
una*“ culturade cooperacion” sustitutiva podriaaspirar realmente agaran-
tias de eficacia en los controles.

Los partidarios de la reduccion del Estado son sin duda predominantes en
laliteratura que se ocupa de la gobernanza. Veamos ahoralos argumentos mas
56 corrientes de sus criticos.



9. Algunas voces criticas

“ Lamentablemente, la probleméatica de la gobernanza ha sido acaparada por organiza-

cionesinter nacionales preocupadas por legitimar sus orientacionesy sus proyectos de
inspiracién neoliberal...”

(de Senarclens, 1998:95)3!

Francois-Xavier Merrien (1998) colocala“gobernanza” en un marco muy
preciso de transformaciones politico-institucional es de estos Ultimos afios. El
autor entiende que el paradigmadelagobernanza, confortado por organizacio-
nesinternacional es muy influyentes, colonizalareflexidn actual sobrelosEsta-
dos-providencia. El discurso inspirado por dicho paradigma puede expresarse
como sigue. El Estado haperdido capacidad deiniciativa, no consigue prever —
y menos aln evitar— las consecuencias perversas de sus acciones, decrecen
sus recursos de legitimidad para aplicar normasy hacerlas respetar. Progresi-
vamente desconectado de la sociedad civil, no logra arbitrar demandas abiga-
rradasy contradictorias que provienen de unapluralidad de grupos. Laopinion
publicase muestradesilusionaday protestapor el costo eineficienciaestatales,
las regulaciones jerarquicas ya no funcionan, €l servicio publico se atrinchera
enloscirculosviciosos delaburocracia, |os margenes de maniobradelaaccion
estatal se estrechan incesantemente, y la crisis generalizada reclama a gritos
nuevas formas de regulacién. Entre intelectuales, tecndcratas y especialistas
diversos cobra fuerza laidea de que la legitimidad del Estado depende de la
reduccion del gasto publico, de una mejoraen la eficacia de su accién y de la
cooperacién con actores privados. La “buena gobernanza” se constituye en
santo y sefia de un Estado que deberé: i) hacerse mas modesto, eficaz y racio-
nal; i) privatizar empresasy servicios; iii) colaborar con actores privados; iv)
participar de redes como socio sélo algo superior; v) privilegiar losmercados; y
vi) pasar de latutelaa contrato, de la centralizacion ala descentralizacién, de
la distribucion a la regulacion. Tendriamos asi un concepto de “gobernanza’

31“Malheureusement, la problémati que de lagouvernance a été accaparée par des organisations
internationales soucieuses de légitimer leurs orientations et leurs projets d'inspiration néo-
libérale, et par des auteurs dont les travaux théoriques manquaient souvent de rigueur et qui
confondaient parfois|’ expansion des acteursinternationaux avec |e déploiement du mouvement
inexorabledel’ histoire.”
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operativo en tres registros simulténeos: descriptivo, analitico y normativo. Por
otraparte, el Estado-providenciaque hoy colapsa, correspondiaa unasociedad
en crecimiento continuo, con una distribucion amplia de los riesgos y empleo
estable parala enorme mayoria de la poblacién. Al presente, una porcion cre-
ciente de la poblacion no tiene trabajo y participa marginalmente de la vida
social; crece continuamente el grupo de personas que no cotizan ni pagan sus
impuestosy que se encuentran a cargo de instituciones publicasy organizacio-
nes caritativas. desocupados estructurales, jovenes sin empleo, madres solte-
ras, individuos que han roto suslazos sociales.

Hasta aqui cierto diagnoéstico muy difundido, cuyareiteracién produce un
efecto de evidenciaqueterminapor volverlo persuasivo con su solaevocacion.
Sin embargo debe ser examinado criticamente. Por de pronto, en los paises
desarrollados no se verifica la anunciada crisis de legitimidad; tal crisis
esta lejos de corresponder a un correlato evidente de los procesos arriba des-
critos. A comienzosdelos hoventa, unaamplisimamayoriade ciudadanos euro-
peos seguiaviendo como unaresponsabilidad del Estado los servicios de salud,
laayudaajubiladosy desocupados, lareduccién delas desigualdadesy lapro-
vision de empleos; s6lo un escaso 5% aspiraba a una reduccion del gasto so-
cial.® Aungue en grado variable, los ciudadanos contintan percibiendo al Esta-
do como un poder central legitimo y como sede de una soberania que sigue
expresando el mito del |azo estrecho entre puebloy territorio. Sin duda, muchos
piensan que las carencias de los Estados deberan ser paliadas con la construc-
¢ion de nuevos espacios politicos; pero no se cree que esta evolucién vayaen
menoscabo de la permanencia de instituciones de poder para arbitrar 1os con-
flictos, para disponer de medios que garanticen la seguridad y defiendan los
lazos de solidaridad (de Senarclens, 1998). ¢Por qué esta persistente adhesién?
Una hipoétesis sostiene que las prestaciones sociales son percibidas como un
derecho adquirido, como una contraparti da adeudada de cotizaciones pretéritas
en lavida del ciudadano-trabajador-contribuyente. Esta percepcién cuenta en
los Estados-providenciade largadata—como lamayor parte delosqueintegran
la UE~ con el sdlido respaldo de una habituacién generacional. Por otra parte,
no se haverificado una disminucion reciente de |a esfera de intervencion esta-
tal ni unamayor asociacion entre publicosy privados, y nadaindicalaemergen-
cia de un modelo de Estado con mayor apoyo en €l libre juego del mercado.
Mas aun: los Estados han acrecentado su rol en la adaptacion de las eco-
nomias, intervienen masivamente para facilitar las jubilaciones anticipa-

%2 Merrien (op. cit.) apoya sus proposiciones en un estudio publicado por Borre, O.; Scarbough
E., The Scope of Government, Oxford Univ. Press, Oxford, en base a unaencuestarealizadaen
Gran Bretafia, Italia, Austriay Noruega.



das, financian las reconversiones industriales e invierten en formacion
profesional. Al calor delacrisis se multiplican las intervenciones puntuales y
los planes de emergencia, aumentan |0s gastos en seguro de paro, laevolucion
demogréficainduce un aumento del gasto social.

Es asi que, a contrapelo de una retérica persistente, no hay sefiales de
transformaciones profundas que autoricen a hablar de una declinacién o un
retroceso del Estado.*® La evolucion de los Estados-providencia europeos si-
gue lineas de desarrollo heredadas del pasado, sin mayores rupturas o
discontinuidades. Las configuraciones institucional es de cada pais gravitan en
lapercepcién delos problemas, en las agendas publicas, en las modalidades de
juego gque comparten actores individuales y colectivos. Esta dimensién de la
realidad parece escapar a los tedricos de la gobernanza. A pesar de gran-
des similitudes de contexto externo y de globalizacién de la esferaeconémica,
similares grupos de actores despliegan estrategias distintas, tienen capacidades
de accion diferentes, sufren |as presiones de grupos de intereses organizados,
establ ecen acuerdos con grandes organi zaciones sindicales. En suma, lasinsti-
tuciones configuran € cuadro dentro del cual se despliegan —0 no— ciertas ac-
cionespoliticas.

Todo ello pone en entredicho laideade que laprivatizacion y laasociacion
publico-privado goce de las bondades preconi zadas por susdefensores. LaOIT
ha mostrado que ciertas recomendaciones del BM reposan sobre hipétesis que
no han sido verificadas; esel caso del programade privatizacion delasassurance
pensions, que conlleva un riesgo inaceptable para asalariados y jubilados, au-
menta la carga social representada por las personas de latercera edad, e impo-
ne un pesado fardo sobre laactual generacion en actividad. Otra propuesta del
BM dirigidaalaracionalizacion del gasto y una mayor eficienciade laaccion
estatal, consiste en restringir el acceso a las prestaciones a aquellos que real-
mente |0 necesitan; en contrapartida quedan excluidos quienes se supone capa-
ces de protegerse por si mismos. Se buscaria asi transformar el sistema de
seguridad social clasico en un servicio de asistenciaalos més desvalidos. Esta
propuesta no toma en consideracion ciertos efectos perversos de entidad, tal
como lo muestrael sistemade seguro socia hoy vigenteen EE.UU. Laprimera
dificultad reside en la fijacion del umbral a partir del cual se considera ala
persona como acreedora de la solidaridad social. En segundo lugar, € control
puntilloso de los recursos que conlleva este cambio, redunda en un aumento de

s« lesEtats Providence demeurent desréalitésincontournables qui fonctionnent au demeurant
non de manieére strictement étatique mais selon des arrangements massivement controlés par
I’Etat.” (Merrien, 1998:65).
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los costos administrativos: mas controles, més funcionarios. Pero sobre todo,
esta modalidad de asistencia asociada al control social es humillante y
estigmatizante; el model o sustituye lanocién de solidaridad colectivay generali-
zada cara al Estado-providencia, por una solidaridad vertical entre quienes se
considera estructuralmente financiadores y aquéllos estructuralmente benefi-
ciarios. Por ello, puedetemerse que en € largo plazo estos procedimientos debi-
liten laintegracion social y produzcan un efecto de dualidad social, ampliando
asi las condiciones de posibilidad de comportamientos criminalesy marginales.

Muy sintométicamente, |os paises que mejor se las arreglan en |os aspec-
tos considerados criticos parala“ gobernanza’, no son los que —como Espafia—
tienen sal arios rel ativamente bgj os, ni 10s que—como Francia— exhiben un mer-
cado detrabajo desestructurado, sino los que logran combinar inteligentemente
lanegociacidn colectiva, larevision del sistemade prestacionessociales, y una
orientacion de solidaridad global que rechazatoda dualizacién social. El caso
holandés muestra que el Estado-providencia puede, alavez, ser econdmica-
mente competitivo y socialmente integrador. Asi, el éxito o fracaso delas poli-
ticas socialesno esunafuncion linea delareduccién del Estado, sino masbien
laresultante de compromisos“ heocorporativos’ con fuerzas socialesrepresen-
tativas y legitimas. Todo ello depende en buena medida del legado histérico
actuante en cada sociedad concreta. Igualmente, la existencia de redes socia-
les no es por si misma garantia de eficacia; no todos los grupos tienen los
mismos intereses ni la misma capacidad de influencia, 1os grupos dominantes
pueden eventual mente col onizar el Estado en su beneficio, y los grupos minori-
tarios pueden encontrar mayores dificultades para hacerse oir.

El enfoque de la gobernanza presenta el mérito de sefialar ciertastransfor-
maciones social es actualmente en curso: disminucién relativa de la capacidad
de accidén de los Estados y crisis de legitimidad de los mismos, intervencion
multiple de agentes privados en esferas publicas e importancia creciente de las
relaciones de mercado. Pero en tanto “teoria’, no permite una ponderacion
adecuada de las diferentes modalidades de crisis de la accion estatal, ni del
alcance de las distintas soluciones planteadas a |os problemas en presencia.
Masaun, lanocién se erige en obstéacul o a analisis sociol dgico de estasrealida-
des, en la medida en que induce la percepcién funcionalista de un desarrollo
“necesario” e“ineluctable”, exageralas convergencias delasdistintas realida-
des en desmedro de sus divergencias, y en definitiva promueve soluciones su-
puestamente universales y adaptables a toda situacion local.

El enfoque corriente de lagobernanzatomacomo punto de partidaindiscu-
tido unarelacion univocaentre mundializacion y obsolescenciadel Estado so-
cial. En realidad, corresponde preguntarse si la globalizacion g erce efectiva



mente sobre |os Estados-providencia unapresion tal que los obligue a adaptar-
se 0 perecer. Larespuesta a esta pregunta no esté dada, a pesar de las fuertes
sugerencias de una “gobernanza’ presentada como el one best way que se
impone con fuerzainexorable. Otraimportante ambigliedad de lateoria, es su
doble condicion de perspectiva analiticay simultdneamente paquete de suge-
rencias normativas; el efecto es un continuo quid pro quo entre observacion y
prescripcion. Estaduplicidad hace que los postulados de flexibilizacion y con-
formacion de redes publico-privadas resulten persuasivos ya no por su perti-
nenciacientifica, sino porque brindan un justificativo racional alos partidarios
depoliticas deliberalizacion y desregulacion. Sederivaasi, casi sinfricciones,
hacia una apologia de | as recetas del management empresarial con base “ cien-
tifica’. Ambas dimensiones —observacion y prescripcion— deben ser cuidado-
samente distinguidas. En suma, |a gobernanza como teoria adolece de insufi-
ciencias considerables: subestimacion de la divergencia 'y la especificidad,
neofuncionalismo, “ profetismo del experto” rodeado por un halo de cientificidad
gue camuflalafalta de contrastacion empirica de sus postul ados.

Veamos ahora otro abordaje critico que comienza por una recapitulacion
yamuy familiar que presentala gobernanza como un sistema de coordinacion
entre actores sociales multiples y fragmentados, con vistas a mejorar la efica-
ciadelaaccion publica. Se describe una coordinacion horizontal y vertical de
las politicas publicas que privilegialaconcertacion y lanegociacién paratomar
decisiones en contextos de pluralidad y complejidad de actores e intereses.
Ahorabien—agui viene cierta pincel ada original—, estamodalidad de gestion no
constituye necesariamenteinstituci ones u 6rganos especificos sino que susras-
gos més distintivos estédn dados por précticas y procedimientos. En otras pa-
labras, la gobernanza es un proceso y no una estructura; esta especificidad
suele ser ignorada, 1o que abre la puertaa confusiones graves. Asi por ejemplo,
ciertas funciones deinterés general como la preservacion de bienes colectivos
o lagestion de externalidades negativas, necesitan unagjecutividad y responsa-
bilidad paliticapropiasde unainstitucion central y no de un sistemade gobernanza.
L a perspectivamas corriente ignora esta diferencia de estatus entre gobierno y
gobernanza, promoviendo de modo unilateral el reemplazo de aguél por ésta.
Estafalsaequiparacion entre“ gobierno” y “gobernanza’ introduce otrasimpli-
ficacion: lasustitucion de lapolitica por mecanismos de mercado. Pero sucede
que el mercado sblo reconoce clientes-consumidoresy no problemas ciudada-
nos; la politica es representacion y mediacién de intereses col ectivos, en tanto
el mercado es intercambio y negociacion entre intereses particulares.

Esevidente que lanocion de gobernanza cobratodo su encanto persuasivo
de las précticas democratizantes que sugiere: menos jerarquia, mas participa
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cion horizontal, cooperaci dn de multiples decisores, obligacion derendir cuen-
tas. Pero tal vez lamayor paradojareside en el hecho de que en su version mas
radical, esta perspectiva se contradice con la democracia representativa en el
acto de subestimar la especificidad del poder politico centralizado; las funcio-
nesy recursos de este poder son irrenunciables, sus competencias sobre asun-
tosdeinterés general “estratégico” no pueden quedar libradas al juego deinte-
reses corporativos o sectoriales. Por otra parte, se ha subestimado también
otra circunstancia cuya banalizacién puede acarrear graves problemas de
“gobernanza’ precisamente: |os participes del juego de coordinacién horizontal,
negociacion y regulacion plural, nunca son iguales; por tanto, en dicho juego
son siempre | os grupos méas poderosos, |os mas homogéneosy |os que gozan de
unavision estratégica de sus propiosintereses, que acumulan mayores posibili-
dades de éxito. En conclusion, lagobernanza sirve paraciertas cosasy no para
otras; no puede sustituir la necesaria deliberacion democratica en el seno de
Organos representativos, ni laelaboracion de decisionestomadas en nombre de
la ciudadania en su conjunto. Estas decisiones, claro estd, suponen opcionesy
riesgos, que luego deben ser sometidos a la sancion colectiva por via de los
mecani smos politico-electoral es de la democracia representativa (Kagancigil,
1998).

Otra recurrencia fuerte en €l discurso de la gobernanza, es el imperativo
de la descentralizacion del Estado. Veamos qué significa esto, especialmente
en e hemisferio sur que —como hemos visto— es el principal campo de accién
donde se despliegan los reclamos de “buena gobernanza’. Podra verse aqui la
gravedistorsién alaquellevael empleo de unanocién abstractade“ descentra-
lizacion” que no contemplael significado radicalmente distinto que puede tener
en diferentes realidades histéricas y sociopoliticas. En estos paises del sur —
“subdesarrollados’ 0“ en desarroll0”—ladescentralizacion anterior alosochen-
tafue realizada por Estados-naciones rel ativamente débiles obligados a nego-
ciar con antiguos actores |ocales poseedores de arraigo, prestigio y poder: oli-
garquias regionales, jerarquias ancestral es resistentes ala modernizaci 6n-cen-
tralizacién estatal. A partir delos ochenta se verifican algunos casos de “ regio-
nes ganadoras’ a modo de sus pares del Norte (ver supra): €l polo Séo Paulo-
Rio Grandedo Sul, en Brasil; el Norte mexicano; Bombay enlalndia. Pero esto
esmésbienlaexcepcion quelaregla; al sur del mundo, laaccidn descentraliza-
dorasignificd, sobretodo, fragmentaciony reduccion delafuncidn redistributiva
del Estado. Este proceso exacerb6 regionalismos preexistentes con base en lo
étnico y/u otros principios identitarios de raigambre territorial. Ladrasticare-
duccién del gasto en salud, educaciony proyectos productivosimpacto directa-
mente sobre lacomposicion del ingresoy las condiciones de vidalocales. Ante



ello, los gobiernos aceleraron la descentralizacion yainiciada para asi descar-
gar sobre las autoridades |ocal es responsabilidades sociales que de todos mo-
dosyael Estado central habiaminimizado considerablemente. Estas decisiones
politicas no contaban, 16gicamente, con financiacion adecuada, puesto que se
trataba de acciones inspiradas por unafilosofiade “minimizacion” del Estado.
Esta retraccion estatal motivard en los noventa iniciativas locales de ONG di-
versas, hastaalli marginales, que contribuiradn ahoraareal zar laimportanciadel
desarrollo local, la lucha contra la pobreza, la expansion de los [lamados
microcréditos, etc. Esta descentralizacidn sera encuadrada discursivamente en
la“gobernanza’, presentada como la nueva via parala democratizacion, y se
abrir4el juego alaparticipacion politicade representantes|ocalesdela* socie-
dad civil”. Resulta evidente, sin embargo, que esta“ gobernanzalocal” haper-
dido toda semejanza con aquellanocién que en Europaremitiaaunaciudadania
ampliadapor lapertenenciaterritorial y lanuevalegitimidad regional del Esta-
do-nacién.

La“retirada’ del Estado se ha traducido para porciones crecientes de la
poblacion en un severo aumento de lapobreza, laexclusiony las desigual dades
sociales. Aceptadala hipotesis de que ésta fuerala Unicaviaalarecuperacion
del equilibrio macroeconémico, su elevadisimo costo social anulacualquier ba-
lance optimista, amenos que noslimitemos alabalanzacomercial, a control de
lainflacion y lareduccién del déficit fiscal, como efectivamente es de uso co-
rriente. La caidadel ingreso, ladesocupacion y laexclusion social resultantes
del regjuste estructural, han ahondado |a deslegitimacion del Estado y han de-
gradado las relaciones sociales. Estas tendencias realimentan |la inestabilidad
sociopoliticay corroen losvincul os socioculturales que brindan sentido alavida
delas personas; lageneralizacién delaanomiay laviolenciacerrardun circulo
vicioso gue condena a poblaciones enteras aladeriva, ladesazén y la desespe-
ranza profundas: “ El antiguo estado de cosas yano eslo que eray el nuevo es
inaccesible paramuchos, con lo cual grupos enteros de poblaciones se encuen-
tran en una situacion de anomia’ (Peemans, 2004:27).%

Esta modernizacion estatal con base en la marginacion de vastos sectores
sociales, engendraunaviolenciacreciente que se manifiestaen lascallesconla
criminalidad, o que encuentra cauce en grupos de apelacion religiosa, étnica,
tribal, xendfoba. Las relaciones contractuales del mercado no producen por si
mismas lazos sociales, y crece el nimero de los que ingresan en una espiral
ascendente de particularismo, exclusion e intolerancia. Capas sociales enteras

3 “|"ancien monde n’ étant plus tout a fait comme avant et le nouveau restant pour beaucoup
inaccessible, des groupes entiers de populations se trouvent dans une situation d’ anomie.”
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abandonadas a si mismas son atraidas por las migajas de seguridad que ofrecen
populismos, fundamentalismos y mesianismos de todo pelo. Con su convite a
una solidaridad exclusiva—y excluyente— estas empresas colectivas sectarias
reavivan cierta esperanza de comunidad, de convivencia humana, que hasido
arrasadapor la“ modernizacion”. Ladesintegracion social en curso seaimenta
de si misma, facilitala emergenciade nuevas formas de violenciay de maffias
de toda especie, acelera el colapso de instituciones estatal es ya descaecidas, y
se configuraun virtual retorno a “ estado de naturaleza” hobbesiano.

Sin embargo, este cuadro no estd completo. A despecho de estas fuerzas
desintegradoras, emerge también otro tipo delazos sociales“ horizontales’ con
arraigo en €l territorio, lalocalidad, la ciudad. Estos verdaderos milagros dela
vida colectiva constituyen o reconstituyen éticas compartidas, desempolvan
antiguos modos de transmision de conocimientos, ponen en pie estructuras de
defensa 'y ayuda mutua, reavivan valores religiosos y artisticos integradores,
articulan sistemas de regul acion consensuados. Este patrimonio organizacional”
(Peemans) no nace por generacion espontanea, Sino que crece casi siempre en
un suelo de solidaridades socioculturales y/o étnicas, y 10 hace solo cuando se
ha producido cierta conciencia colectiva de la propia exclusion. Estasiniciati-
vas populares de corte local y “horizontal” se constituyen también porque €l
Estado ha cesado su rol tutelar y halibrado alos mas desprotegidos ala buena
del mercado. Ello explicaque estasiniciativas constituyan reflg os primarios de
supervivencia, respuestas colectivas a la mera pulsion de preservacion de la
vida: potenciar esfuerzos cooperativos para la procura de alimento, resolver
colectivamente el acceso a agua potable, atender situaciones de emergencia
sanitaria.

A pesar de su caréacter reactivo ante una situacion limite—o tal vez debido
a este origen primario— en no pocas ocasiones estas acciones reestablecen
précticas populares ancestrales que habian sido banalizadas, excluidasy com-
batidas por politicas de modernizacion e implantacion de relaciones de merca-
do. Estas préacticas combinan estrategias individuales, formacion de redes 'y
construcciones asociativas de complejidad variable. Estas précticas colectivas
se ligan inseparablemente a la generacion o preservacion de lazos de perte-
nenciay unavida colectiva gravemente amenazada; por esto, constituyen mo-
dalidades de construccionidentitariamuy diferentes de aquéllasinvocadas supra
apropésito del “retorno” de las regiones en Europa. Las implicaciones de la
descentralizacion y la “gobernanza local” son, por lo tanto, muy disimiles en
contextos tan distintos como los descritos. En el discurso de los actores de la
globalizacion, esta* descentralizacion” tercermundista—acompafiada de térmi-



nos como participacion y democracia— es sinénimo de adaptacion local alas
nuevas condiciones de la economia. Y aun las élites locales, que deberian tra-
ducir las expectativas de la poblacidn, preconizan una participacion que no es
maés que otro nombre para latransformacién de lalocalidad en soporte de em-
presas regidas por normas del mercado mundial.

Hemos visitado en este Ultimo desarroll o, las argumentaci ones esgrimidas
por los criticos de la nocidon mas corriente de gobernanza. Los principales
cuestionamientos a los tedricos de |a gobernanza podrian resumirse como si-
gue: i) se tiende a confundir diagndstico con prondstico, de tal modo que la
mera enunciacién de cierto estado de cosas queda asociada a ciertas directivas
detransformacion; ii) en conexion con lo anterior, ciertainterpretacion definida
de la gobernanza es presentada como procedimiento de validez general que
hace abstraccién detodo rasgo peculiar de lasociedad en cuestion; iii) seinsis-
te en una’crisis de legitimidad” del Estado-providencia que no tiene ningin
asidero empirico en las viejas democraci as europeas, donde | as responsabilida-
des sociales de los Estados no sélo no han disminuido sino gue se han
incrementado; iv) lafal saequiparacion de gobiernoy gobernanzaen laque ésta
debe sustituir a aquél, lleva a confundir politica con mercado, y a subestimar
ciertas funciones de gobierno que necesitan 6rganos € ecutivos centrales; v) la
gobernanza uniformemente presentada como un imperativo de retraccion esta-
tal en los paises menos desarrollados, contribuyé paraddjicamente aunamayor
dedegitimacién del Estado y aunamayor degradacion social y politica, acentud
la desproteccion econdémicay la desintegracion social y desaté la generaliza-
€i6n de comportamientos col ectivos andémicosy violentos.
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