Chapitre 8

El reparto de las competencias y la aporía de la democracia.
Hoy vamos a tratar del quinto y último principio de gobernanza: la articulación de las escalas de gobernanza.
En Francia nos damos cuenta que se trata mayormente del tópico para criticar la superposición institucional, construida tras los siglos por el legislador francés. Nos damos cuenta también que los franceses no están interesados en la cuestión de las leyes de descentralización.
Tenemos que intentar entender de donde proviene esa paradoja y también lo que hace que tras las reformas, tenemos la impresión de comprometerse con una ecuación irresoluble: entre un territorio demasiado grande para concordar con las aspiraciones de los ciudadanos y un territorio demasiado pequeño para asegurar las coherencias necesarias. Así, la problemática nunca se pone en términos de modalidades de cooperación entre escalas aun si, en la práctica, la cooperación entre escalas se manifieste de varias maneras. Tenemos que entender esa paradoja antes de todo.
Cuando fui director adjunto en la Dirección del urbanismo, a la época de las primeras leyes de descentralización, he asistido a las negociaciones y vi 4 cosas:
La primera, que ya menciono, es la concepción misma del poder, la cual es un increíble “no dicho”. Constatamos que el poder, a través de los conflictos por acapararlo, está considerado en un modo feudal y patrimonial. Es como un pastel que se divide entre las escalas. Eso significa que el poder tomado por una escala está perdido por otra, según una visión muy competitiva. Esta definición muy limitada y peyorativa del poder no es nada pertinente a las necesidades de gobernanza territorial. Al contrario, la meta de la gobernanza territorial sería esa aptitud a coexistir en un mismo territorio e inscribirse positivamente en la mundialización, no en un modo competitivo sino cooperativo para solucionar juntos los problemas del planeta. A partir de este punto, vemos que no sufrimos de una sobreabundancia de poder sino de una carencia de poder, una carencia de esa capacidad a actuar en cooperación con los otros.
El segundo punto es la concepción del vínculo entre político y administrativo. Definir la administración como un poder de ejecución es doblemente falaz. Primero, porque el administrativo tiene un poder de proposición importante. Segundo, porque eso significaría que toda libertad de interpretación bajo del nivel político sería percibida como una injerencia ilegítima en este poder político mismo. Así, condenamos las directivas políticas a implementarse según algunas reglas predefinidas, a manifestarse como obligaciones de medios. Eso no permite a las políticas adaptarse a la diversidad de los contextos sino a conformarse a una uniformidad que nunca conviene.
Hay una tercera disposición: es la idea que no se necesita jerarquía de una colectividad sobre otra. Esa idea se opone a la idea misma de descentralización. Efectivamente, la descentralización significa reconocer, a varios niveles de colectividad, la competencia a gestionar el interés público. Considerar la ausencia de jerarquía entre las colectividades significa recusar esta competencia. Significa también que el Estado es el único quien puede definir las políticas y a asegurar la coherencia de la comunidad nacional, entre las diferentes colectividades.
Por fin, todo se vuelve peor con la idea de igualdad reducida a la visión formal de la igualdad. Las encuestas internacionales han mostrado que el sistema educacional francés, emblemático de esta visión de la igualdad, favorece en realidad una élite pequeña, mientras que la gran mayoría de los franceses tienen un nivel de formación debajo de las medias internacionales.
Toda esta configuración intelectual explica el fracaso de las leyes sucesivas de descentralización. Eso es el bloqueo en el cual estamos y que necesitamos superar ahora si queremos ir adelante.

Sistemas jacobinos y sistemas federales: discursos opuestos, prácticas que convergen.
Dejamos Francia para interesarnos en Europa. Se dice a propósito de Francia que es, probablemente con el Reino Unido, el mejor ejemplo de país con Estado fuerte. El modelo francés y el modelo inglés han sido por eso (y por la colonización) productos de exportación importantes en el mundo.
Por consecuencia, se dice en Europa que tenemos por un lado los países federales y por otro lado los países centralizados. Lo que difiere entre los dos son las fuentes de legitimidad. Podemos tomar el ejemplo de la Suiza o de Alemania como legitimidad que resulta del plano comunitario. En ese sentido, el modelo federal corresponde con los mitos del ágora griega en la cual participar de la vida de la ciudad fue una obligación cívica mientras que ahora los políticos son elegidos y profesionales.
La subsidiaridad esta próxima de esa idea de legitimidad por la base de la comunidad. En efecto, significa que todo lo que puede ser gestionado por la comunidad básica, debe ser gestionado como tal. Al principio, el término fue utilizado por la Iglesia católica para asentar el dominio de competencia y el territorio de la familia, en lo cual el Estado no puede actuar. Igualmente, en Suiza, toda interacción del cantón sobre la municipalidad se ve como una violación de la democracia. Por tanto, obviamente, no puede existir una total subsidiaridad, porque quedamos siendo en un sistema interdependiente. Pero en un régimen federal o confederal, por principio – el matiz es importante – la transferencia del poder a la escala superior se opere por una delegación en teoría temporaria y sin duda voluntaria. 
Nuestro sistema de legitimidad es el opuesto. Es típicamente descendente. El interés primero es el interés de la República, el interés nacional. De hecho, necesitamos una delegación del poder, una descentralización para encargarnos de los problemas locales.
Tenemos con Francia y Alemania dos modelos muy diferentes. ¿Ahora, cuando miramos a la realidad, cuáles son los hechos? Los países más centralizados como Francia implementan políticas de descentralización y empiezan a reconocer las colectividades locales como actores colectivos. Mientras que, a pesar de resistencias, los países federales o confederales deben, por razones de coherencia, delegar más competencias a las escalas superiores. Así, en los hechos, tenemos dos modelos bien distintos que convergen. Pero lo que caracteriza más ambos modelos ahora, no es lo que les divide sino algo que comparten: ambos modelos dejan la cuestión del vínculo entre las escalas de colectividades a los juegos de poder. Y eso se manifiesta con resistencias y conflictos. Tenemos un bloqueo de ambos sistemas por las mismas razones.
Sin embargo, Europa podría ser un increíble sistema de innovación en ese dominio. Primero porque con Europa, tenemos un nivel más con el que tratar. Después, porque el eslogan europeo es “construir la unidad a partir de la diversidad”. Fue la idea misma de Europa: construir de manera positiva unidad y diversidad. ¿Por qué, finalmente, no fue así? Por dos razones que tenemos que entender:
La primera razón es que la unificación de Europa por la economía fue el plan B, cuando no funciono con el político. ¿Qué paso después? Hubo dos consecuencias: Por un lado teníamos que limitar las competencias de Europa, es decir listar sus competencias limitadas porque teníamos una obsesión (todavía actual) con la intervención de Europa en todas las metas. Por otro lado, – y fue mucho peor – hemos unificado el mercado, es decir unificado las normas que se aplican a los productos y al sistema de producción. De hecho, el modelo que se impone es un modelo de gobernanza directivo. Hoy en día, Europa forma un Estado más unitario que los Estados Unidos.

Por otro lado, Europa ha sido un proceso de aprendizaje fantástico. Funcionarios de todos países han podido compartir experiencias en casi todos los dominios. Pero esos funcionarios ya pensaban que una buena gobernanza era una gobernanza de directivas. Así no tenían la riqueza de ese intercambio cotidiano de experiencias.
Lo peor es que en el año 2000, fue escrito el Libro Blanco sobre la gobernanza europea, por especialistas de Europa. Todos han tratado de “gobernanza a varias escalas” y “subsidiaridad activa”. Pero las autoridades francesas y alemanas han rechazado eso y hemos dejado pasar una reforma histórica. Ahora, eso es la meta: construir la gobernanza y los vínculos entre escalas sobre otras bases.

La cooperación entre escalas de gobernanza: un imperativo categórico
El fracaso del Libro Blanco del año 2000 fue casi compensado en 2009, por el Comité de las regiones europeas, que publicó el Libro Blanco sobre la gobernanza multi-escalas. Eso fue un real éxito, tanto para las regiones, como por la idea de gobernanza multi-escalas, provocando que desde hace pocos años se trata del tema por todos lados… a pesar de Francia. Queda increíble constatar que, aunque estamos preparando las leyes de descentralización, Francia sigue todavía siendo el único país sin tratar de gobernanza multi-escalas.
Afirmar la gobernanza multi-escalas, es decir “asumimos que la gobernanza sea hecha con el objetivo de gestionar la sociedad real, y no sea construida al servicio de los dirigentes de la gobernanza”. La primera función de la gobernanza, su primera legitimidad, consiste en gestionar las cuestiones importantes y reales de la sociedad. Sin embargo, no existe ninguna cuestión de sociedad que podría ser tratada en una única escala. Eso se puede verificar con varios ejemplos.
En la energía, en el imaginario popular, los grandes redes de energía son internacionales mientras que les energías renovables pueden ser locales. En realidad, las energías renovables necesitan sistemas de mutualización y de compensación porque producen energía de manera irregular.
También con la salud, la mayoría del trabajo para tener buena salud no pertenece al dominio propio de la salud. El esencial está relacionado con la escala de proximidad, la escala familiar o territorial. Pero en paralelo, necesitamos la investigación, la ciencia al nivel nacional o internacional. En España han conseguido la articulación entre las diferentes escalas, y practican un trabajo relativo a la medicina familiar mucho más desarrollado que en otros países. 
En Francia, sea con la educación o en los transportes, hemos pensado los problemas tras el prisma de los “bloques de competencias”. Eso fue un fracaso porque constituye una segmentación. A cada problema corresponde un dispositivo de acción. Este funcionamiento deja completamente pasar la necesidad de construir territorialmente acuerdos entre actores para lograr una participación de la gente en las políticas a través de un enfoque activo por parte de esos diferentes actores.
Hoy en día, la cooperación entre las escalas se ha vuelto un imperativo categórico para asegurar una gobernanza con capacidades de acción y legitimidad.



Unidad y diversidad: De la obligación de medios hasta la obligación de resultados
Ahora sabemos que necesitamos una gobernanza multi-escalas. ¿Pero qué implica ese propósito en relación al funcionamiento de la gobernanza en cada escala?
Podemos representarnos las cosas así: la función de un nivel superior es mantener la cohesión, la unidad. Mientras que al nivel inferior, la meta sería crear un máximo de diversidad dentro de esta cohesión, crear iniciativas que nacen al nivel el más pequeño posible.
¿Por qué no funciona el sistema actual? Porque el nivel de cohesión nace de lo que llamo la imposición de una obligación de medios. Como lo pude explicar con el ejemplo de la escuela, intentamos obtener la igualdad, imponiendo los mismos medios a todos. Pero eso no permite la unidad y la diversidad, entonces no funciona. Debemos imponer en vez de una obligación de medios, una obligación de resultados. Lo que importa son los resultados que queremos lograr, los niveles inferiores están libres en las formas de cumplir esos objetivos. Este enfoque tiene dos consecuencias mayores:
La primera es que pasemos del derecho de experimentar al deber de inventar: una visión del poder creativa. Por tanto, es fundamental que la cohesión se mantenga. Tenemos que cambiar nuestro enfoque para poder cooperar entre escalas, y también aprender a confiar el uno en el otro.
La segunda consecuencia aparece por los funcionarios. Ellos también pasan de una obligación de conformidad a una obligación nueva de pertinencia. Eso significa que el cambio tiene que nacer en las mentes de los dirigentes pero también en las prácticas de los funcionarios. Va a ser menos confortable para ellos, cumplir con ese deber de inventar, de innovación. Conociendo sus obligaciones de resultados, tendrán que trabajar en cooperación, e innovar para cumplirlos.
Tomaré un ejemplo simple de cooperación posible entre regiones, países y comunidades de comunas: la reforma de la Política agrícola común de la Unión Europea. Puede parecernos un fracaso contra los lobbies. Pero en ese fracaso han parecido las márgenes de apreciación nacionales, o sea, espacios de libertad y de invención para los países. ¡No podemos dejar eso a los países! Aquí tenemos unas oportunidades de invención increíbles. Las regiones y las colectividades territoriales inferiores pueden decir: “Tenemos funciones que cumplir con la Política Agrícola Común europea, pero también márgenes de maniobra”.
En todo dominio, sentar el principio de la cooperación entre las escalas así que la obligación de resultados, tendrá por consecuencia de liberar inmediatamente las creatividades.

Riqueza del intercambio de competencias: El principio de subsidiaridad activa
¿Última etapa, como construir estas obligaciones de resultados que constituyen el núcleo de la gobernanza entre escalas? La repuesta consiste en el principio de subsidiaridad activa.
¿Por qué “subsidiaridad” y por que “activa”? Subsidiaridad porque tenemos que encontrar soluciones al más bajo nivel posible. Y subsidiaridad activa significa “Ejerzo mi libertad en acuerdo con algunos principios, los cuales hemos convenido juntos que son eminentemente necesarios a la cohesión y a la unidad”.
¿Pero de dónde emergen esos principios? ¿De la mente del legislador? ¿Resultan de un proceso de aprendizaje? La Unión Europea puede ser una buena ilustración para contestar estas preguntas.
Hemos visto que Europa se enriquece humanamente por compartir experiencias entre países.  Así, después del choque de les encuestas internacionales sobre la educación, el mundo entero miro al país número uno, Finlandia, para aprender de su experiencia. Igualmente, en el dominio de la salud, hemos empezado observar a España, etc...
La repuesta a nuestra pregunta entonces aparece naturalmente: las obligaciones de resultados, fundamento de la subsidiaridad activa, son el resultado de un proceso de aprendizaje basado en la confrontación de experiencias. Aparece la idea simple, pero completamente nueva en los procesos legislativos, que tenemos un interés en aprender de los otros. Es una idea casi antropológica: la gobernanza consiste en el esfuerzo de una sociedad entera para cumplir algunos objetivos fundamentales (legitimidad, democracia, adaptación de los dispositivos, cooperación entre actores, cooperación entre escalas), y existen tendencias, constantes, que emergen de la práctica. Mientras más experiencias tenemos, mejor aparecen las constantes.
Entonces, al centro del dispositivo de subsidiaridad activa, tenemos un principio de comparación y un principio de aprendizaje. Las obligaciones de resultados van a estar elaboradas a partir de una experiencia común y para todos. Estamos así en una gobernanza de proceso. He entendido eso de manera fulgurante hace más de 20 años. En esa época había organizado, con el gobierno venezolano, una reflexión internacional para entender las razones del fracaso de los poderes públicos al implementar políticas pertinentes en barrios muy populares. Hemos encontrado gente de todos los continentes y les hemos preguntado “¿En qué consisten sus dificultades en llevar a cabo una política pertinente?” Fuimos sorprendidos de constatar que todos tenían la misma repuesta.
Esta “Declaración de Caracas” me parece muy emblemática de todo proceso de subsidiaridad activa, porque los principios que emergen están extremamente simples y por tanto todos representan una bomba en comparación con las prácticas actuales. Hemos encontrado seis principios:
El primer principio: Los poderes públicos deben estar en capacidad de reconocer las dinámicas dentro de los barrios. Parece obvio pero no lo es. Los poderes públicos generalmente tienen solamente el conocimiento de la acción formal y registrada. Por ejemplo, hace tres años, una tesis fue publicada por Le Monde. La tesis mostraba como, el fin de semana, los parques de los grupos de viviendas fueron re-apropiados por la gente para la actividad mecánica. Igualmente, el tráfico que existe en esos barrios consiste un verdadero aprendizaje del mundo empresarial, similar a una escuela popular de comercio. Pero si lo percibimos solamente con el enfoque de la legalidad, no podemos observar a las dinámicas locales.
Segundo principio: reconocer que, en un mismo barrio pobre, los intereses de los diferentes grupos sociales pueden diferir. En vez de tratar de “barrio sensible”, o de “población de los barrios pobres”, tenemos que identificar la diversidad de las aspiraciones.
Tercer principio: No podemos cooperar con gente que no tiene una estabilidad mínima. Tenemos que permitir la implementación de la población. Puede traer aspectos negativos en un primer tiempo, pero sin implementación, no puede operarse ninguna transformación positiva.  
Cuarto principio: Se necesita, frente a la población, portavoces públicos. ¡Hoy en día, para representar al servicio público, tenemos que reunir 40 personas! No puede funcionar así, necesitamos un interlocutor único, capaz de tratar todos los problemas. Eso implica en Francia una cantidad considerable de cambios.
Quinto principio: Los ritmos sociales y los ritmos administrativos deben, al menos por parte, coincidir. Es una condicion para la cooperación. Hoy en días, los ritmos sociales son la urgencia y el largo plazo. Pero los ritmos administrativos no responden ni a la urgencia ni al largo plazo porque concuerdan con los mandatos y las anualidades presupuestarias.
Sexto principio: La gente en los barrios los más pobres tiene recursos. Recursos financieros, tiempo, conocimiento, habilidades. Tenemos que aprender a combinar recursos públicos con esos recursos privados.

Así pueden observar como un intercambio internacional puede producir, poco a poco, lo que llamo obligaciones de resultados: principios generales que constituyen una síntesis de experiencias. Eso es lo que necesitamos: síntesis de experiencias. Por supuesto, si queremos aplicar esos principios en una ciudad, tendremos que preguntarnos varias cosas, crear una discusión colectiva, e inventar en sito la adaptación concreta de cada principio. Pero esos principios tienen su fuerza y su pertinencia de la diversidad y de la experiencia internacional de la que nacieron.

[bookmark: _GoBack]Esto es un ejemplo como otro para entender el modus operandi, el método para pasar de una gobernanza administrada hacia una gobernanza de aprendizaje y de construcción de los actores colectivos de mañana.





