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Que és aixo de la governancga?

Daniel Innerarity

Comencar aquestes reflexions portant a colelacio la crisi de la politica,
la desafeccid ciutadana o les dificultats de governabilitat enmig d’una
crisi economica i en un moén on el que s’ha globalitzat és la incertesa,
no és, ho reconec, una manera molt original de comencar. Pero per
on ha de comencar un si no és pel principi? Totes les reflexions que
sén a l'origen del canvi de perspectiva sobre la politica que es conté
en el terme governanca parteixen d’aquesta constatacié. Tenim un
problema amb la politica, un problema que no s’arregla millorant els
instruments de que disposem sind canviant de problema; no és que
tinguem ben identificat el problema i ens falli Unicament l'instrument
amb el qual pretenem solucionar-lo. El nostre desencert és més
radical: la funcid de la politica ha canviat i continuem pensant que
I"'nic que han de canviar soOn les solucions, fent que la mateixa
politica sigui ara més eficag o modificant-ne el format. La major
audacia conceptual que som capacos de proposar és traslladar el que
era valid en I'ambit de I'estat a les noves realitats globals o temperar

I'exercici del poder perque sigui acceptable en societats més actives.

1. Quina crisi?

El canvi que s’ha produit en el mén contemporani és molt profund i
afecta la politica d’'una manera més radical; es podria afirmar, sense
exagerar, que som davant d’un procés de transformacié social que
interpelela la politica com ho van fer, quatre-cents anys enrere,
aquells canvis socials que van ser a l'origen de la invencio dels estats

nacionals moderns. Son aquests processos (i no el recurs mitologic
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que denuncia, per exemple, els mercats) els que actualment estan
produint unes transformacions insolites en les formes institucionals,
els instruments i els mecanismes de coordinacié gracies als quals les
societats actuals intenten resoldre els seus problemes colelectius i
proveir els béns publics. Podem qualificar-los de canvis irreversibles
gue no obeeixen a una moda passatgera sind a canvis estructurals,
com la globalitzacid de I'economia, la configuracié de societats del
coneixement, la individualitzacié dels estils de vida, la societat del
coneixement o l'‘europeitzacid6 de les nostres societats. Enmig
d’aquestes turbuléncies, no es tracta de millorar l'eficacia de la
politica tradicional, ni tan sols d’adaptar-la a unes noves realitats,
sind d’entendre quina és la funcid que tenim dret a esperar de la
politica en un moén diferent.

La crisi de la politica es pot atribuir, almenys, a tres grups de
problemes que cal distingir.

1. Un primer sentit d’aquesta crisi deriva del fet que la politica no fa
bé alld que tenia encomanat. En el nivell més elemental de malestar,
ens referim a un fracas que es detecta, que es pot corregir i que no
gliestiona les nostres orientacions vitals: n aquest ambit se situen les
reformes que milloren la politica existent i la fan més eficac.

2. Més complexos son els problemes que procedeixen d'una falta
d’adequacié davant la presencia de nous formats, problemes inedits i
béns comuns per a la gestidé dels quals no hi ha un nivell de decisié
institucional apropiat o legitimat. Aqui entraria tota la commocié que
en la vella politica produeix el procés de globalitzacié. En aquest cas,
la solucié seria trobar un equivalent funcional que pugui exercir unes
funcions analogues a les de l'estat en la dimensié global. Com que,
d’aixd, no podem dir-ne ni estat ni govern mundial, convenim a
anomenar-ho «governanga global».

3. Perd hi ha un nivell més inquietant, en el qual les reformes o els

canvis de format resulten insuficients, perqué no som davant la
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necessitat de trobar noves solucions a problemes coneguts sind
davant la necessitat d’identificar nous problemes. En aquest cas, no
només les solucions habituals son inadequades, sind també els
problemes que estavem acostumats a gestionar. El que cal,
aleshores, és un exercici d’'innovacio politica que requereix una altra
manera de pensar i actuar completament diferent. Canvis de
paradigma d’aquest estil sén els que s’estan produint, per exemple,
amb la irrupcid de les noves tecnologies de la informacié i la
comunicacié, que no so6n una mera ampliacid de linstrumentari
tecnologic disponible sind que afecten substancialment la forma del
nostre espai public. Es pot esmentar també el cas de la configuracié
de l'actual societat del coneixement, la radicalitat de la qual no
I'entendria qui la concebés com un simple augment quantitatiu de les
institucions del coneixement. S’equivocara també qui abordi les
transformacions actuals de la politica com si fossin problemes de
reforma administrativa. Podriem incloure en aquesta succinta
enumeracié d’exemples d‘innovacid politica el concepte de
governanca global, que representa més una ruptura que no pas una

continuitat respecte a les antigues «relacions internacionals».

2. La politica com a ambit d’innovacio

Quan parlem d’‘innovacio, estem acostumats a pensar en ciencies
experimentals, economia i tecnologies, perd no en ciéncies humanes,
en les societats i, molt menys, en els seus governs. Un es podria
gueixar d’'aquesta restriccié del concepte d’innovacidé, pero la veritat
és que hi ha alguna radé que explica el fet que gairebé ningu associi la
politica amb alguna novetat. Crida I'atencié que, en el mateix modn, hi
convisqui la innovacié en els ambits financers, tecnologics, cientifics i
culturals amb una politica inercial i marginalitzada. El replegament de

la politica enfront del vigor de I'economia o el pluralisme de I'ambit
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cultural és una dada que mereix ser presa com a punt de partida de
qualsevol reflexidé entorn de la funcid de la politica en el moment
actual. Es una valoracié quasi unanimement compartida que la
capacitat configuradora de la politica retrocedeix de manera
preocupant en relacid amb les seves aspiracions i la funcid publica
que se |li assigna. No es tracta de defectes de les persones o
d’'incompeténcies singulars, sind d’un deéficit sistemic de la politica,
d’escassa inteleligencia colelectiva per comparacio al vitalisme d’altres
ambits socials. Aquesta minsa capacitat d’innovacid per part de la
politica té molt a veure amb el fet que s’hagi desatés «la confrontacid
amb les transformacions que, des de linterior, han buidat
progressivament les seves categories i els seus conceptes» (Giorgio
Agamben).

Vivim, efectivament, en una societat descompensada: entre I'euforia
tecnocientifica i I'analfabetisme de valors civics, entre la innovacié
tecnologica i la redundancia social, entre la cultura critica en I'espai
de la ciencia o en el mén economic i un espai politic i social que
gairebé no es renova. Fa temps que les innovacions no procedeixen
d’instancies politiques sind de la inventiva que s’aguditza en altres
ambits de la societat. No es concep, sind que es repara, des d’una
incapacitat cronica per entendre els canvis socials, anticipar els
escenaris futurs i formular un projecte amb el qual aconseguir un
ordre social inteleligent i inteleligible.

Es cert que les circumstancies s’han complicat perqué en la societat
gue cal governar s’ha multiplicat gairebé tot: els nivells de govern,
els subjectes que intervenen en els processos socials, els escenaris
socials, les exigencies contradictories (economia, politica, cultura,
seguretat, medi ambient...), les materies que son objecte de decisif,
les interdependéncies, els impactes de cada intervencié... Pero la
politica no és administracid, sind configuracid, disseny de les

condicions de l'acci6 humana, obertura de possibilitats. Té molt a
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veure amb Ilinedit i [l'insdlit; no és una accid que s’atingui
estrictament a l'experiencia de qué es disposa. La politica és una
acci6 amb conseqliencies de més abast que les seves previsions.
Aquest contrast, que val per a gairebé totes les accions humanes, és
especialment agut en el cas d’aquelles que, com la politica, es duen a
terme enmig d’una incertesa extrema. Les noves situacions recorden
a la politica que s’ha de plantejar la pregunta de si es troba davant de
problemes que simplement pot resoldre o davant de transformacions
historiques que exigeixen una nova manera de pensar.

Pero el sistema politic no sembla massa preocupat pel paper que li
pugui correspondre després de les transformacions actuals. Sembla
gue li manca aquella pressié que el curs dels esdeveniments exerceix,
per exemple, sobre les institucions econdmiques i que mobilitza els
ressorts per a la supervivencia. La politica i les seves institucions
acullen amb tranquilelitat els mals presagis sobre el seu futur com si
gaudissin d’una immunitat teorica i practica. Pero la seva expulsio
d’aquest paradis és imminent. L'expectativa fins ara valida que els
sistemes i els programes poden operar sense alternativa s’ensorra en
el moment en que els destinataris descobreixen que poden, de fet,
escollir el regim de govern que desitgen: poden desentendre’s de la
politica, ignorar-ne les decisions, actuar com si no existis, assignar-li
unes competencies menors... Podria succeir que la politica continués
funcionant i s'ocupés de si mateixa sense que aix0 molestés ningu
perque les seves prestacions fossin irrellevants per als altres
sistemes, fins al punt que es plantegés la qulestid de quina funcio
social compleix que no pugui ser duta a terme per altres sistemes,
fins i tot d’'una manera més professional. Es per aixd que la gran
gliestid a que s’enfronta la politica rau en la forma que ha d’adoptar
per tal de no ser socialment irrellevant. Es en aquest context on

sorgeix el concepte de governanca, com una estratégia per recuperar
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la forca configuradora i transformadora que la politica sembla que

esta perdent.

3. Del govern a la governancga: un concepte per a la renovacié de la
politica

Si algu, el 2010, posa en marxa un centre d’investigacid sobre
governanca, no trobara ningl que en dubti de la conveniéncia, pero si
gue es veura obligat a explicar que entén per aquest concepte. Que
és aix0 de la governanga? Aquest nou concepte és tan imprecis com
esperancador. Serveix per referir-se a noves realitats que no estaven
ben definides amb altres termes tradicionals, alhora que conté una
expectativa de renovacié de la politica, després de décades en que el
discurs ha oscilelat entre la planificacid tecnocratica i el desanim de la
ingovernabilitat. En el camp politic, aquest concepte aleludeix a les
noves formes de governar dins o més enlla de l'estat nacional,
mentre que en I'ambit economic s’utilitza per referir-se a la regulacié
dels mercats o a l'organitzacid interna de les empreses. D’altra
banda, els juristes analitzen des d’aquesta perspectiva qliestions que
van des de la reforma de les administracions fins a la funcié del dret
en un mon globalitzat.

El concepte de governanca, entés en un sentit ampli, aleludeix a un
canvi profund en l'accié social i les formes de govern de les societats
contemporanies, que han de resituar-se dins un ambit, no exempt de
tensions, configurat per l'estat, el mercat i la societat, i en un context
marcat per la globalitzacid, I'europeitzacio i la interdependéncia. En la
ciencia politica, la governanca expressa una transformacié de
I'estatalitat en les democracies que es veu obligada a transitar des de
formes jerarquiques i sobiranes cap a modalitats més cooperatives.
La idea de governanca tracta de fer front a la circumstancia que, en
molts ambits politics, els limits de I'estat s’han dissolt tant davant la

societat com davant el context internacional. En el discurs economic,
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la governanca es refereix al fet que el funcionament dels mercats
només es pot entendre correctament si s’analitza amb una
perspectiva sistéemica, és a dir, tenint en compte les formes de
coordinacié no mercantils que configuren aguests mercats.

El treball que planteja la investigacid sobre la governanca és enorme.
Cal repensar, en tota la seva complexitat, el triangle format per
I'estat, el mercat i la societat, o, si es vol, la trama que formen la
jerarquia, el mercat i les xarxes, que ja no es poden pensar
separadament. La porositat entre estat i societat, o entre estats i
espai internacional, ha donat lloc a una densitat d'interdependéencies
que no es poden comprendre i gestionar amb els instruments
elaborats en un moén que estava més diferenciat i menys
interconnectat, que resulten insuficients. El repte consisteix a
entendre i governar processos de comunicacio i cooperacid en l'espai
entre actors les accions dels quals sén interdependents. Com integrar
els diferents actors i en quina mesura? Com articular les diferents
esferes socials (economia, cultura, politica, mitjans de comunicacid) i
els diversos nivells institucionals?

L'espectacular carrera que el concepte de governanca ha fet en els
darrers anys obeeix a una reaccié davant dels profunds canvis
esdevinguts en les nostres societats. En aquest temps s’ha anat
assentant la conviccido que la regulacié de problemes colelectius i la
provisid de béns publics requereixen formes de lideratge i coordinacié
diferents de la planificacié tradicional, perdo que tampoc no han de
gquedar a merce de I'espontaneitat dels processos socials o
economics. La renuncia al projecte de configuracid politica de la
societat —que ha tingut la seva expressid ideologica en el suposit
neoliberal d’'una autoregulacié espontania dels mercats- suposaria un
abandd de responsabilitat que en absolut es correspon amb els valors
d'una societat ben ordenada. Aquest canvi de paradigma sorgeix

d’'una reflexio sobre les modificacions estructurals de la societat
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contemporania que posen de manifest la pérdua tant d’eficacia com
d’acceptacio o legitimitat de les formes jerarquiques de decisio.

A vegades s’ha associat el terme governanca al procés de
despolititzacid que durant les Ultimes decades s’ha presentat com a
desregulacio, liberalitzacid, privatitzacio o estil de gestié empresarial.
En realitat, per0, és exactament el contrari. El concepte de
governanca s'elabora a partir de la necessitat d’oposar una
alternativa a la idea liberal-conservadora d’un estat minim, com una
reaccio davant la politica administrativa «managerialitzada». Els
conceptes actuals de governanca, estat activador, societat civil i
capital social s‘introdueixen com a resposta a la desestatalitzacio
neoliberal. Una cosa és que l'estat hagi topat amb unes dificultats que
no li permeten seguir actuant de la mateixa manera i una altra que
haguem de renunciar a la idea que la politica és una activitat que té a
veure amb la configuracié d’un espai public. El canvi de paradigma de
govern a governanga representa una oportunitat per a lI'accié politica
i per a I'expressié de les energies socials, en un panorama que és
més apropiat per a l'acord que per al control, que afavoreix
I’horitzontalitat enfront de les relacions verticals.

Ben entesa, la governanca no apareix per justificar una despolititzacié
de les societats complexes, sind el contrari: pot ser un procediment
molt valuds per reconquerir espais de configuracié politica que havien
estat abandonats per la politica, bé a causa de la dificultat de I'afer o
per un prejudici ideologic que confiava en |‘autoregulacié de les
societats (com ha estat el cas del neoliberalisme en relaci6 amb el
mercat, per exemple). Per tant, la governanca democratica apareix
avui com la possibilitat de salvar el poder politic de la seva ineficacia i
la seva insignificanca, de recuperar la politica i, alhora, de
transformar-la profundament.

Aixi doncs, no es tracta de desmuntar l'estat en el sentit neoliberal,

sind de buscar equivalents funcionals a les institucions de l'estat
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nacional que siguin compatibles amb els nous escenaris
d’interdependéncia i policentralitat. No es tracta de renunciar al
concepte de govern i concebre la politica com quelcom de
completament irracional en qué totes les intervencions fracassen o
condueixen necessariament a resultats no pretesos. El que s’ha
exhaurit no és la politica sind6 una determinada forma de la politica,
en concret la que correspon a l'era de la societat delimitada
territorialment i integrada politicament. Tot aix0 ha suposat també
una modificacié de l'estatalitat, a la qual apunten conceptes com
estat garantidor (Schuppert), estat activador, estat cooperatiu
(Giddens) o govern del context (Willke). En aquestes i altres
formulacions s’expressa un gir del control a la regulacio, de l'ordre a
la capacitacid, de la benevoléncia a l'activaciéo (Kooimann). La politica
ha de transitar de la jerarquia a I'heterarquia, de l'autoritat directa a
la connexié comunicativa, de I'heteronomia a I'autonomia, del control
unilateral a la implicacié policontextual. Ha d’estar en condicions de
generar el saber necessari —d’idees, instruments o procediments- per
moderar una societat del coneixement que opera de manera reticular

i transnacional.

4. Una nova cultura politica per governar la societat del coneixement
Des d’aquest nou context, com pensar i posar en practica una
governanga inteleligent per a una societat inteleligent? Quina cultura
politica requereix la smart governance d‘una societat del
coneixement? La idea de governanca democratica sorgeix
precisament en resposta a la constatacio de l’exhauriment de la
je—rarquia com a principi ordenador de les societats. Els sistemes
complexos no poden ser governats des d’un vertex je—rarquic, ja que
aixd comportaria una simplificaci®6 que no es correspon amb la
riquesa, la iniciativa i la pericia dels seus elements. El maneig de

l'agquesta elevada complexitat planteja un gran nombre de problemes
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gue superen qualsevol estrategia jerarquitzadora: qui ha de decidir
desconeix la dinami-ca temporal dels sistemes complexos, ja que
generalment no en té tota la informacio, no inclou el
desenvolupament temporal en els seus calculs, i quan ho fa tendeix a
afavorir les extrapolacions lineals; ignora els efectes laterals i els
desenvolupaments exponencials; pensa en cadenes causals i no en
xarxes i circula—ritats; es preocupa preferentment dels detalls, d’allo
immediat, i menysté les connexions i la panoramica; sovint adopta
so-lucions segons el radicalisme del tot o res que empitjoren el
problema. Una intervencid aguditzada fins al detall suposaria
necessariament la perdua de visié general de les coses que tan
necessaria és per a les tasques de govern. Constitueix un interes
reflexiu de tota governanca democratica evitar la sobrecarrega que
implicaria adoptar lideratges no compartits.

I és que una autoritat centralitzada no pot, en principi, motivar cap
comportament quan es tracta d'iniciativa, innovacié o compromis dels
ciutadans i xoca amb la resisténcia dels seus destinataris en una
epoca de creixent desig d‘autogovern. En una societat del
coneixement disminueix la disposici6 a acceptar les decisions
adoptades de manera jerarquica o poc transparent. Per contra, es
demanen noves formes de participacié i comunicacio.

Les lleis i els ordenaments establerts a partir de formes jerarquiques
de decisi6 s6n només una de les formes possibles de regulacio
politica. Altres estructures en qué l'estat no adopta el monopoli de la
regulacio sind que actua com un més entre altres actors o mitjancant
procediments participatius o federals, poden produir millors efectes
politics des del punt de vista tant de I'efectivitat com de la legitimacié
de les decisions colelectives. Aix0 és valid en I'ambit de les ciutats i a
I'interior dels estats, a escala europea o en l'espai global.

Un moén reticular exigeix una governanca relacional. Les xarxes

requereixen instruments més complexos com la confianga, la
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reputacid o la reciprocitat. Aquestes noves constelelacions exigeixen
innovacid institucional en els processos de governanca i superar les
classiques rutines administratives. La nova governanca apunta una
forma de coordinacié entre els agents politics i socials caracteritzada
per la regulacid, la cooperacidé i [|'horitzontalitat. En societats
complexes, els models i els procediments per governar no poden
pretendre una forma d’unitat que anuleli la diversitat; governar és
gestionar I’'heterogeneitat.

Pero tot aix0 exigeix una altra forma d’entendre el poder i transitar
cap a una manera de fer politica més relacional i cooperativa, que no
estigui pensada sobre els models de la jerarquia i el control. Tot i que
és omnipresent, el poder com a imposicid és una manera atavica de
regular els conflictes que dista de ser oOptima. La focalitzacid
tradicional de la politica sobre el poder nu resta atrapada en una
concepcié heroica de la politica. Les possibilitats de configuracio
politica es presenten avui d’una altra manera: influencia, diplomacia,
entesa, deliberacid, procediment.

Si el concepte de govern esta centrat en I'estat com a subjecte que
dirigeix, el de governanca amplia la perspectiva cap a la realitat social
i politica. La governanca parteix del principi que la solucid dels
problemes socials no es duu a terme exclusivament a través d'una
autoritat suprema, sind6 també mitjancant I|'accid expressa de
diferents actors i organitzacions. Amb el concepte de governancga se
supera la idea d’'una estricta separacid entre subjecte que dirigeix i
objecte dirigit. Cap poder no neda en un espai buit sense forces
capaces d’actuar sobre ell, de contradir-lo i modificar-lo. Quan el
sistema que ha de controlar és també i alhora el sistema controlat, la
idea d’un control unilateral resulta una mica obsoleta, com ilelustra la
metafora del termostat a la qual apelela Bateson per demostrar que
no acaba d’estar clar qui mana sobre qui. La forma de poder que

millor redueix la complexitat consisteix a no necessitar imposar i a
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configurar formes de condicionament mutu que renuncien a la
unilateralitat o I'amenaca. I si, en el fons, el concepte de governanca
no fes res més que aleludir a la paradoxa irresoluble que en una
societat democratica no acabem de saber si és el govern qui governa

sobre els governats o a l'inrevés?
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