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PROLOGO

Esta obra pretende cumplir dos propdsitos. El primero, el més directo,
es realizar una suerte de sistematizacion y documentacion de la experiencia
politica que viene gestandose en Gipuzkoa desde hace mas de una década;
en particular, su modelo Etorkizuna Eraikiz (construir el futuro o anticiparse
a ¢él), su programa Udal Etorkizuna Eraikiz y otras iniciativas cercanas a la
Diputacion Foral de Gipuzkoa. La descripcion de las estrategias centrales
que se han desplegado para gestionar los asuntos publicos seguramente re-
sulte de gran interés para el lector.

El segundo objetivo, mas ambicioso que el anterior, es contribuir al
cuerpo de conocimiento acumulado sobre la gobernanza politica. En otras
palabras, se pretende hacer algliin aporte a la teorizacion sobre la innovacion
politica en general y la buena gobernanza en particular.

Quienes escriben, ademas de haber tenido la fortuna de estar vinculados
con Globernance —un think tank dirigido por Daniel Innerarity y Juanjo Al-
varez que lleva afios trabajando sobre estos temas y que se ha granjeado un
nombre en el Pais Vasco, Navarra y, progresivamente, en Espafia y Eu-
ropa—, han podido coordinar diferentes proyectos de investigacion-accion
con la Diputacion Foral de Gipuzkoa y un nimero importante de ayunta-
mientos (cerca de 14) de ese territorio, asi como con equipos de gobierno
locales de Madrid, centrados todos ellos en la mejora de gestion publica a
través de la introduccion de mecanismos novedosos de gobernanza colabo-
rativa.

Estas experiencias, junto con la inclinacidon académica, han supuesto un
impulso importante para avanzar por el sendero que ya habian iniciado con
obras tales como La Gobernanza y sus enfoques (Garcia-Magarifio, 2016),
Gobernanza y religion (Garcia-Magarifio, 2017).
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En breve, y desde otra perspectiva, la obra busca conectar dos mundos
que se necesitan pero que a veces viven separados, a saber: el de la praxis
politica o la gestion de lo comtn y el de la reflexion tedrica socioldgica y
politologica. Que sea el lector el que determine si el trabajo aqui presentado
puede servir de eslabon. La naturaleza de los retos que acechan al mundo,
desde luego, demanda de la humanidad lo mejor de si, tanto en términos de
voluntad, actitudes y accion colectiva, como de luminosidad intelectual y de
concierto de todos los actores individuales y colectivos posibles.
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CAPITULO I: FUNDAMENTOS TEORICOS DE LA GOBERNANZA

1.1. EL CONCEPTO DE LA GOBERNANZA

Aunque este libro se centra en el caso de Gipuzkoa, este primer ca-
pitulo pretende establecer las bases teoricas que después se observaran,
en términos practicos, en los casos que presentan.

El concepto de gobernanza no se encapsula facilmente dentro de una
definicion. Tal como indica Daniel Innerarity (2011), la nocion de go-
bernanza encierra dos grandes dimensiones: una reflexion critica sobre
los cambios sociales producidos en las ultimas décadas, que han agotado
la capacidad de respuesta de los instrumentos politicos tradicionales; y
una propuesta de conceptos, enfoques, métodos, técnicas y procedimien-
tos novedosos, destilados de las buenas practicas politicas, donde sea que
se produzcan, que parecen ajustarse a la realidad social, politica y eco-
némica actual.

Desde otro punto de vista, acotandonos a la ciencia de la administra-
cion publica, se podria decir que la gobernanza representa la tercera ten-
dencia tedrica que esta informando el funcionamiento de dicha adminis-
tracion. Primera tendencia fuer la burocratizacion. Los gobiernos y la
administracion publica tenian que ordenarse y ser imparcial. La moder-
nizacion implicada la creacion de departamentos, el establecimiento de
procedimientos, de normas, de protocolos, la conexion con el conoci-
miento experto y la configuracion de mecanismos de control para obje-
tivar y hacer imparcial al organismo encargado de servir directamente a
la ciudadania.

La burocratizacion, en los 60 y 70, en parte por choque ideoldgico
con tendencias ultra liberales, y en parte por incapacidad para dar res-
puesta ante problemas nuevos que requerian agilidad e improvisacion,
cedia ante una nueva tendencia: el gerencialismo. El diagnostico era que

11



EXPERIMENTOS POLITICOS EN TIEMPO REAL: LA GOBERNANZA COLABORATIVA EN GIPUZKOA

la administracion publica y la burocracia eran excesivamente complejas
y lentas, por lo que, de ese modo, la administracidén publica no podia dar
respuesta a las necesidades de adaptacion, al dinamismo social y al cre-
cimiento econémico en marcha. El generancialismo tomo a la empresa
privada como pauta de funcionamiento, bajo el supuesto de que las em-
presas transnacionales en auge eran prototipo de eficiencia, agilidad y
buen funcionamiento. Esto desatd una ola de privatizaciones en los sec-
tores publicos y propici6 el surgimiento de externalizacion de servicios
publicos a través de empresas privadas.

En las ultimas décadas, se ha observado con claridad que el geren-
cialismo también trae consigo problemas significativos. La empresa pri-
vada busca intereses particulares. Aunque gestione bien su ambito de
actuacion, cuando el beneficio se pone en entredicho, se producen dos
ajustes: reduccion de costes en personal y reduccion de la calidad del
servicio. El ejemplo paradigmatico es una mutua de seguros que gestiona
ambitos sanitarios. La mutua es muy eficiente ante accidentes laborales
menores que requieren intervenciones puntuales: una radiografia, un
proceso de rehabilitacion... Sin embargo, cuando el accidente suscita un
proceso de recuperacion a muy largo plazo, la mutua se esfuerza por sa-
car del circuito a los accidentados, aludiendo a otras causas, como enfer-
medades sin conexion con el trabajo. La tendencia de la gobernanza que
se examina a continuacion busca responder tanto ante los problemas de
la burocraticacion como del gerencialismo, en un contexto de grandes
cambios e incertidumbres.

1.1.1. Constatacion de una crisis

Tal como se menciond arriba, la primera dimension de la gobernanza
es una constatacion de que la sociedad ha cambiado y de que los instru-
mentos politicos que se disefiaron hace décadas son incapaces de respon-
der ante la nueva coyuntura.

12
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Algunas de las manifestaciones mas claras de estas transformaciones
son la pérdida de capacidad de la politica para responder ante la creciente
complejidad social y la dificil legitimacion del gobierno. Las elecciones
democraticas constituian anteriormente el elemento definitivo de la legiti-
midad de un gobierno, pero, hoy dia, meses e incluso semanas después de
las elecciones, el electorado cuestiona a los representantes electos. Asi-
mismo, la sociedad civil, mucho mas inteligente y organizada que antafio,
reclama mayor transparencia y mayor participacion en la toma de decisio-
nes, y exige una ética mas elevada por parte de los gobernantes. Los par-
tidos politicos, la religion y la clase social, aspectos que eran claves en la
formacion de las identidades colectivas, estructuraban y fomentaban la
cohesion social; algo que actualmente ya no ocurre. Las sociedades y las
relaciones entre los individuos, entre las instituciones y entre individuos e
instituciones —por sefialar algunas—, en el pasado ocurrian principalmente
dentro del confin del Estado-nacion, y las decisiones mds importantes en
materia econoémica o politica también se daban alli. No obstante, en la ac-
tualidad los fendmenos sociales y las relaciones se han globalizado y los
espacios para la toma de decisiones se han multiplicado, sobrepasando en
muchos casos el nivel nacional. Muchos paises —especialmente en la
Union Europea— reconocen que la mayor parte de las decisiones mas im-
portante que afectan a sus territorios se toman en los ambitos supranacio-
nales, para los cuales, mayormente, no hay instituciones legitimamente
elegidas. Por ultimo, los principios que nutrian las practicas de gestion y
administracion publica y privada de jerarquia, centralizacion y competen-
cia, y el clima de seguridades y certezas en el que se tomaban las decisio-
nes, parecen haber agotado su capacidad de dirigir una sociedad mas com-
pleja, organizada, interdependiente e inteligente cuya gestion parece re-
querir grados de colaboracion, descentralizacion, aprendizaje y tolerancia
a la ambigiliedad inusitados hasta la fecha.

A modo de resumen, y con intencion didactica, el siguiente diagrama
indica los cambios mas relevantes asi como los instrumentos especificos
que estan experimentando tension.
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Diagrama 1.
CAMBIOS INSTRUMENTO
TRADICIONAL EN CRISIS
Mundializacion de la Estado-nacion
vida social
Complejidad e interconexion Competicion como eje de

articulacion de la vida social

Problemas inusitados: Verticalidad, jerarquias y

- Cambio climatico especializacion

- Envejecimiento de la
poblacion

- Suficiencia energética

- Robotizacion y trabajo

- Sostenibilidad del modelo
econdmico

- Ineficiencia de las cadenas
de valor globales

Ignorancia-informacion- Modelo de relacion:
tecnologias-desinformacion médico-paciente;
profesor-estudiante;
gobernantes-gobernados

Deseo de participacion y Elecciones cada cuatro afios
legitimidad

Exigencias éticas Confidencialidad y secretos
Incertidumbre y limitacion del El rol de los expertos como
conocimiento técnico ante fuente de soluciones

problemas politicos, éticos,
practicos

Fuente. Elaboracién propia
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Como se puede comprobar, el problema es severo, puesto que no
solo se carece de instrumentos cognitivos y procedimentales para res-
ponder ante la nueva realidad social, sino que muchos de los problemas
son el resultado de los éxitos de las innovaciones politicas del pasado.
Algunos ejemplos pueden ser de utilidad.

En primer lugar, el cambio climatico es, en gran parte, la consecuen-
cia del éxito de las politicas econémicas de industrializacion. Estas mis-
mas politicas econdmicas, ademas de haber agotado los recursos natura-
les, han generado desigualdades, han azuzado conflictos y han producido
una gran dependencia de recursos que no estan localizados, puesto
que la globalizacion se fundamento en la desterritorializacion de la pro-
duccion, el procesamiento, el ensamblaje...

En segundo lugar, el envejecimiento de la poblacién que estd po-
niendo en jaque en occidente a los sistemas de proteccion social tiene
que ver con el éxito de las politicas de control de natalidad y de alarga-
miento de la esperanza de vida.

En tercer lugar, la desinformacion, infoxicacion o infodemia a la que
asistimos, se vincula con el intento de eliminar la ignoranacia a través
del incremento de las fuentes de informacion. No se preveia un tipo de
ignorancia tan sofisticada como resultado del desequilibrio entre canti-
dad de informacion y capacidad de digestion, discriminacion y procesa-
miento.

Por ultimo, la naturaleza de la mayor parte de los problemas actuales
es sistémica, pero la ilustracion y la modernizacion inspiraron una ma-
nera de pensar y de organizar el conocimiento y el trabajo especializada,
fragmentada, para lograr mayor profundidad y eficiencia. Hoy dia, no
obstante, ese enfoque no permite abordar con eficacia cuestiones holis-
ticas que requieren miradas integrales que complementen las perspecti-
vas especializadas.

15
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1.1.ii. Hacia una nueva forma de gobernar

La segunda dimension de la gobernanza tiene que ver con el acervo
de conceptos, enfoques, métodos, técnicas, procedimientos e instrumen-
tos que, en la préctica, en distintos contextos nacionales y regionales,
parecen estar siendo efectivos para responder ante la sociedad actual. A
pesar de que la bateria de recursos para el buen gobierno y la gestion
publica efectiva crece constantemente, existen algunos elementos que
adquieren especial relevancia.

Tanto Daniel Innerarity, recientemente, en Una teoria de la demo-
cracia compleja (2020), como Judith Innes y David Booher, un poco
antes en Planning with complexity’ (2010), afirman que el paradigma de
la nueva gobernanza reside en un cambio medular del ejercicio del go-
bierno: de un modelo en el que el gobierno decide a un modelo en el que
el gobierno pasa a ser configurador de espacios, a fin de que actores di-
versos implicados en un problema puedan deliberar, diagnosticar juntos,
disefiar soluciones e implementarlas colaborativamente. En otras pala-
bras, la gobernanza implica la colaboracion entre diversos actores del
sector publico, privado y civil, asi como de los sectores procedentes del
conocimiento experto, para solucionar problemas comunes. Este enfo-
que arroja mayor luz, al ampliar los prismas del andlisis y la percepcion
del impacto de las soluciones, y dota de mayor legitimidad a cualquier
cauce de actuacion ideado.

Intimamente relacionado con lo anterior se encuentra el imperativo de
la colaboracion. La sociedad moderna emergio, en parte, como resultado
de una organizacion social basada en el principio de la competencia. La
misma concepcion moderna de la excelencia se ancla en la idea de que la
competencia logra el mejor resultado. Sin embargo, ante situaciones de
alta complejidad, interconexion e intercambios, la competencia amenaza
la cohesion social y deja de ser eficiente. Por ello, la gobernanza efectiva
busca formas mas cooperativas y reciprocas de funcionamiento, tanto en

! Actualizado en 2018, en una segunda version de Routledge.
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las relaciones entre individuos e instituciones, como de sistemas y progra-
mas. La colaboracion, ademads exige actitudes poco €picas, tales como la
escucha empadtica, la humildad, la coordinacion, la renuncia a intereses
individuales que entren en conflicto con el bien comin, y que son margi-
nales en el espacio publico. La ética del ciudadado y la nocion de la femi-
nizacion de la vida social se relacionan con esto también.

Otra area especialmente relevante para la buena gobernanza es el
estilo de liderazgo. El liderazgo autoritario fuerte, el liderazgo manipu-
lador, el paternalista o el democratico (Anello & Hernandez, 1996) han
de dar paso a un liderazgo moral basado en el empoderamiento de otros,
en la construccion de capacidad, en la apertura de espacios de confianza
para canalizar la iniciativa (Margaret, 2011). Este enfoque se corres-
ponde con las caracteristicas del mismo universo, donde el caos y el or-
den se suceden y complementan para que pueda haber evolucion, creci-
miento y progreso. Este tipo de liderazgo exige renuncia a la propia am-
bicion, aunque recibe satisfaccion de la constatacion de estar dejando
huella, de ver crecer a otros, de servir a los demés y de intentar mejorar
la vida humana.

Otra de esas cuestiones vitales de la nueva gobernanza tiene que ver
con el modo de funcionamiento de la administracion publica y de la po-
litica. La solucién de problemas comunes y el disefio de politicas efecti-
vas yace en el ADN de la politica y de la administracion. No obstante,
debido a la creciente complejidad social y al hecho de que para los pro-
blemas actuales no existen soluciones predefinidas, el aprendizaje ha de
ser el rasgo definitorio del funcionamiento de la administracion y de la
politica. Aprender como modo de actuacion requiere, al menos, trabajar
en dos direcciones: en primer lugar, en cultivar actitudes individuales
que lo faciliten, tales como el didlogo, la postura humilde y la escucha
atenta; y, en segundo, en la creacion de sistemas y procedimientos co-
lectivos que lo fomenten, tales como los espacios para la reflexion co-
lectiva, la sistematizacion y la documentacion de las experiencias. La
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corriente denominada Learning organizations, en boga en el mundo an-
glosajon, se acerca a esta necesidad, asi como quienes abogan por esta-
blecer sistemas organizacionales de inteligencia colectiva (Rey, 2022).

En la esfera de la planificacion, la solidaridad espacial y temporal
(intergeneracional), la atencidn al futuro lejano al igual que al inmediato,
la aceptacion de la incertidumbre y de la ambigiiedad (junto con el co-
nocimiento experto y la experiencia practica), en definitiva, la anticipa-
cién, son sustanciales.

La participacion y los mecanismos colectivos de toma de decisiones son
dos dmbitos interrelacionados para el buen gobierno que también adquieren
importancia cardinal. La participacion politica de la ciudadania se produce en
una basculacion que puede ir desde 1a mera eleccion de representantes hasta
la democracia directa absoluta. Sin embargo, la participacion hoy dia es mas
relevante que nunca no solo porque la legitimacion constante sea perentoria,
sino porque la naturaleza los problemas y su gran complejidad demanda el
concierto de tantos actores individuales y colectivos como sea posible. Efec-
tuar una transicion energética justa o encontrar un modelo alternativo de desa-
rrollo sostenible, autosuficiente en lo local (tanto como sea posible) pero in-
terconectado mundialmente, requieren la accion de todos. Ahi reside la nece-
sidad de participar.

La participacion, ademas, no es un simple requisito. Puede haber vo-
tos, puede haber consultas digitales o presenciales, puede haber espacios
deliberativos puntuales, puede haber participacion por sorteo. Nada de
ello, empero, pareceria el enfoque apropiado para la participacion. Esta
adquiere sentido en el contexto de un proceso de participacion colectivo
en la generacion, difusion y aplicacién de conocimiento practico sobre
la resolucion de los problemas acuciantes que se ciernen sobre el mundo
y que se manifiestan con mayor potencia en la arena local; sobre la crea-
cion de un modelo alternativo de organizacion social préspero, justo y
sostenible; sobre el avance econdmico, moral e intelectual de una pobla-
cion en armonia con el ecosistema y con otros grupos sociales.
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