Gobernanza: un viejo concepto actualizado

“Gobernanza” es una noción que surgió en el vocabulario administrativo y de la gestión pública hace 15 años y ahora se usa más y más, en particular en los medios de comunicación. Nos podemos preguntar ¿por qué se habla de gobernanza en vez de gestión pública?, ¿de política o de Estado? ¿Es una moda o es realmente un concepto nuevo?

Creo que se trata de un nuevo concepto e incluso de una revolución de la gobernanza. Pero hay que asegurarse que no usamos simplemente una palabra nueva para algo que no ha cambiado. Para ello, hay que volver a los orígenes del concepto, ¿quién lo impuso y qué se puede hacer hoy?

Después de la segunda guerra mundial en Europa podemos hablar de un Estado triunfante. Se habló del Estado del Bienestar, con nuevas regulaciones públicas en el campo de la salud, de la gestión del desempleo e incluso en la economía. Si volvemos 50 años más temprano, en los años sesenta había una convicción muy presente que la combinación del Estado con la inversión pública podía asegurar el desarrollo. Con las crisis del siglo XX la idea de la regulación por el mercado desapareció. Ahora se dice que los instrumentos públicos permiten administrar la economía y asegurar la cohesión social y se desarrolla la idea que poco a poco el poder de los accionistas va a desaparecer frente al poder de las tecno-estructuras, como lo dice Galbraith en su libro El Estado industrial.

 Veinte años después, el paisaje ha cambiado. El Estado del Bienestar entra en crisis y la crítica del Estado se hace más y más fuerte, sobre todo en los países en vías de desarrollo. Antes era visto como el instrumento de la modernidad mientras ahora aparece como un sistema parasitario poco eficaz y además poco capaz de reformarse. Al mismo tiempo en las empresas empieza una revolución neo-liberal: John Galbraith deja su sitio a Milton Friedman, y los accionistas retoman su poder y su legitimidad.

En este contexto se impone la idea que si los Estados no se pueden reformar, hay que encontrar nuevas perspectivas. Se plantea la tesis que la gestión pública debería inspirarse de la gestión de las empresas. Dos movimientos se desarrollan en paralelo: uno critica al Estado y su incapacidad a reformarse concluyendo que el mercado puede manejar el desarrollo con más facilidad que las organizaciones públicas demasiado rígidas. El otro elogia la gestión de las empresas y piensa que la gestión pública debe inspirarse de sus métodos.

 Eso es el contexto histórico de la emergencia del concepto de gobernanza.



La construcción de un falso concepto: la buena gobernanza

En el siglo XX hubo una inversión intelectual considerable en la gestión de las empresas. MBA, empresas de asesoría, millones de dólares pagados por las empresas para acceder a estas asesorías que generan modas y para ayudar a la Empresa en un contexto de competencia en lo cual ya no se trata de administrar plantas y trabajo en cadena sino de movilizar las inteligencias al nivel internacional.

Ahora, miramos lo que pasó al mismo momento en el campo de la administración pública: vacío sideral y formaciones que quedan vinculadas a la administración pública. ¿Se puede explicar por el hecho de que administrar una gran empresa es mucho más complejo que una gran ciudad? No, por supuesto, es lo contrario. Entonces, ¿cómo explicar que invertimos tanto en la gestión privada y nada en la gestión pública?

En el caso de Francia, la respuesta es ampliamente ideológica: desde la Revolución francesa permanece la idea que no debería haber nada entre el pueblo y los representantes políticos. La administración no se encarga de dar sentido a sus acciones, sólo debe ser transparente frente a las instrucciones de lo político. De hecho, nos interesamos mucho más en las normas y la implementación de reglas que en el sentido de la acción o en la gestión de la complejidad y en consecuencia tomamos un retraso considerable respeto a la complejidad de los nuevos objetos de la acción pública.

Entonces, cuando nos dimos cuenta de que eran cuestiones complejas, nos interesamos en el campo que ya había invertido intelectualmente en eso: la gestión de las empresas. La enseñanza del managment en Harvad se volvió en la referencia suprema, incluso en la acción pública. Y eso se desarrolló con 2 componentes al mismo tiempo: por un lado, en los momentos de crisis se decía “la Empresa es más eficiente que el Estado, hay que retomar la gestión privada”, es decir reemplazar la gestión pública del servicio por la gestión privada, y por el otro lado “para modernizar la administración, la única solución es copiar al modelo privado”.

El Banco mundial tuvo también un papel central en la difusión del modelo, tomando por su cuenta la noción de buena gobernanza con dos perspectivas, con el objetivo de tener una mejor contabilidad, una mejor transparencia, menos corrupción… Llevó por ejemplo a la implementación del “Consenso de Washington”, cuya meta era de hacer volver los Estados a las cuestiones estratégicas centrales, dejando los sectores que las empresas privadas podían administrar. A continuación llegó la noción de buena gobernanza y se quedó como central.

¿Qué nos enseña este término? Que hay “recetas universales” para la gestión pública, con algunos principios – que son de hecho los principios del neoliberalismo: el rol del Estado es de crear las condiciones de eficacia y de seguridad para las inversiones privadas. En esto momento, Francia dice a sus excolonias que la solución a todo son las constituciones democráticas y el multi-partidismo.

Analizar los indicadores del Banco Mundial es un ejercicio fascinante: ¡todos han sido construidos por Think Tanks conservadores estadounidenses! Pero nadie lo recuerda y el Banco Mundial difunde su discurso misionero por todas partes y los Africanos usan estos indicadores sin tener la menor idea de la razón por la cual han sido construidos.

 Más allá que estas intenciones ideológicas, guardamos en la mente esta ilusión que coincide con el discurso sobre el fin de la Historia: el mercado y la democracia representativa habían ganado para siempre. Se volvió en un tipo de vulgata: para administrar un país correctamente, para administrar una ciudad, hay algunas recetas y son universales, independiente del contexto, de la cultura y de la historia.


La teoría de la diferencia

Tenemos la costumbre de decir que las sociedades cambian muy rápidamente. En efecto, cuando miramos las evoluciones tecnológicas o los cambios en nuestros cotidiano con la introducción de las redes sociales nos quedamos fascinados por la velocidad de evolución del mundo. Sin embargo, algunos aspectos de las sociedades que no cambian o que evolucionan a la escala de los siglos. ¿Qué aspectos? Los sistemas de pensamiento, las grandes instituciones y los sistemas de acción.

Los sistemas de pensamiento:
La economía enseñada en las universidades todavía elogia a Adam Smith, “The wealth of nations”, la teoría del mercado perfecto, la oferta y la demanda… Pero estas teorías analizan el mundo del siglo XIX, con sociedades radicalmente diferentes. De hecho, la mejor prueba que la economía no es una ciencia sino una ideología es que la naturaleza no ha cambiado y las teorías científicas han conocido tres o cuatros cambios radicales mientras que la sociedad ha cambiado bastante y las teorías económicas siguen siendo las mismas. Otro ejemplo: la democracia representativa sigue presentada como la democracia por excelencia mientras que la sociedad por la cual fue elaborada – con pocos medios de transporte y de comunicación – dejó sitio a una sociedad marcada por la globalización y la omnipresencia de las nuevas técnicas de información y de comunicación (TICs). Sin embargo, seguimos con este sistema que consiste en elegir representantes en vez de ejercer el poder directamente desde hace más de dos siglos.

Los sistemas institucionales:
Tomamos el ejemplo de la universidad: representa en principio lo máximo del conocimiento y del progreso. Y tal vez los conocimientos y conceptos enseñados son actualizados y modernos, pero su funcionamiento sigue siendo el mismo desde 1812, cuando fue creada por el alemán Von Humboldt, mientras que la sociedad y las maneras de aprender han evolucionado.

 Así, nuestros sistemas de pensamiento, nuestros sistemas institucionales e incluso nuestros modos de acción colectiva (los sindicatos, los partidos…) son heredados de sistemas ancianos que no han evolucionado. El mensaje que exponemos diciendo “hablamos de gobernanza” es: ahora hay que atrevernos a innovar. Estamos frente a un problema del siglo XXI con una sociedad compleja, vamos a inventar la gestión pública de estas sociedades y para ello, olvidar un poco estas falsas evidencias sobre el Estado, la gestión pública, la democracia representativa, etc. Tenemos que encontrar las formas de regulación colectiva correspondiente a los desafíos globalizados del siglo XXI. Eso es la revolución de la gobernanza.
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Los objetivos de la serie de conferencias
Pensar la gobernanza territorial en el siglo XXI es tal vez uno de los temas los más importantes del mundo. ¿Por qué?

Cuando nos preguntamos cuáles son los gran desafíos de nuestro siglo, que lo conversamos con Chinos, Estadounidenses, Africanos, Indios… llegamos a la conclusión que estos desafíos no son muy numerosos pero que cada uno es enorme.

Primer desafío: construir una comunidad mundial, una consciencia de destino común. De momento, solemos decir que “estamos completamente inter-dependientes”. Tal vez han visto los trabajos de los científicos suecos mostrando que entre los 9 ciclos determinantes para la sobrevivencia del planeta, ya excedimos las límites de 4. Pero cuando nos interesamos en la manera de manejar esta interdependencia, concretamente, vemos que cada Estado-nación defiende sus intereses. No podremos emprender ningún cambio sin tomar consciencia que estamos en el mismo barco.

Segundo desafío: ponerse de acuerdo sobre los valores comunes. Fundamentalmente, el valor principal del siglo XXI debería ser la responsabilidad porque está en el corazón de la interdependencia. Es porque mi acción tiene un impacto sobre el mundo completo que tengo que asumir la responsabilidad de este impacto, y eso también es verdad en la escala local.

Tercer desafío: hay que encontrar nuevos modos de gestión de nuestras sociedades que aseguren nuevas regulaciones. Es precisamente la cuestión de la gobernanza.

Cuarto desafío: tenemos que cambiar nuestro sistema de producción y de consumo. Es la cuestión de la transformación radical de la economía y se pasa al nivel del territorio. Entonces, la gobernanza territorial es el espacio privilegiado para una invención de la respuesta a los desafíos del siglo XXI. No es un repliegue en el micro-local, no es como decir “no puedo hacer nada para arreglar los problemas mundiales, entonces voy a enfocarme en la gobernanza territorial”. Es precisamente lo contrario: a través de la cuestión de la gobernanza territorial, vamos a reinventar la gobernanza así como la economía, la ética, la educación… En este sentido, esta aventura de la evolución desde la gestión pública municipal hasta la gobernanza territorial es absolutamente esencial para nuestras sociedades.
