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PRESENTACION

Enrique José Varela Alvarez
Profesor del Area de Ciencia Politica

y de la Administracion de la Universidad de Vigo

» Los politSlogos volvemos a ocupar un espacio en esta coleccién de la
Revista de Pensamento do Eixo Atldntico, con posterioridad a la difusién de los
Segundos Estudos Estratéxicos do Eixo, y justo después de la publicacién del
nimero 7 de esta publicacién, que contiene reflexiones de gran calado politico e
ideolégico sobre el escenario eurorregional y el futuro de Galicia-Norte de

Portugal y los Concellos que lo integran.

DANIEL BESSA (ex ministro de economia de Portugal) dejaba claro en su
intervencién dentro del coloquio de clausura de estos Segundo Estudos
Estratéxicos do Eixo Atldntico (VV.AA., 2005:35)', que mds alld de infraestruc-
turas, competitividad, I+D+1..., de lo que realmente estamos hablando cuando
analizamos la Eurorregién Galiza-Norte de Portugal, es de politica y de gober-
nanza; de una nueva forma de entender el gobierno, mds participativa, polidr-
quica y comprometida. BESSA propone, en un discurso atrevido, pero respon-
sable, la introduccién del espacio politico en la Eurorregién Galiza-Norte de
Portugal, porque en el fondo “Estamos a falar de politica. E politica é fundamen-
tal. Para termos politica, o Prof. Valente de Oliveira afirmou que temos de pres-
tar atengao as redes, e tirar partido das redes. Sem estar em desacordo, o que eu
quero dizer é que politica é fundamental, ¢ que ndo concebo politica sem lide-
ranca e sem estratégia. Aquela questio que os americanos gostam de colocar a
propésito da Unido Europeia: quando quiser falar com a Unido Europeia, tele-
fono a quem?. Pois bem, quando eu quiser falar com a Euro-regido, telefono a

quem?. Essa questdo tem se ser resolvida; e quem liderar, tem de ter uma agen-

da” (BESSA, 2005:35).

L vid. BESSA, DANIEL, en VV.AA. (2005). A Euro-Rexién Norte de Portugal-Galicia, Vigo:
Eixo Atldntico do Noroeste Peninsular, pp. 33-36.
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La cuestién es que a lo largo de estos afios ya hemos profundizado en los
aspectos legales de la Eurorregion, en los econémicos a través de los fondos
comunitarios, sin duda desde las politicas publicas (infraestructuras, p.ej.).
Resta el reto politico que daria sentido a todo el esfuerzo programado y soste-
nido desde sus inicios, y que nos harfa encarar con mayores garantfas el proce-
so de integracién europea en el que estamos inmersos como realidad regional-
local. En el fondo, la Eurorregién Galiza-Norte de Portugal no es mds que eso,
la voluntad de consenso y trabajo desde los actores mds relevantes del marco
intergubernamental (los mds préximos a los ciudadanos): las Regiones y los

Municipios.

Si logramos consolidar al hombre econdmico y damos paso al hombre poli-
tico en la Eurorregién Galiza-Norte de Portugal habremos logrado dotar de
una base sélida de crecimiento a aquello, que como la propia Unién Europea,
nacié como espacio de seguridad e integracién econémica, pero que hoy dia
aspira a ser sujeto politico, con todos los derechos y deberes en el complejo

escenario global y multinivel que nos ha tocado vivir: la gobernanza mundial.

En las siguientes pdginas de este nimero de la Revista sobre la
Gobernanza en la Eurorregién Galiza-Norte de Portugal, podemos ver como
se aborda el fenémeno de la gobernanza desde la Ciencia Politica y de la
Administracién, pero también desde la Economia (la visién multidisciplinar es
irrenunciable). Varios son los aspectos sustantivos que se tratan: desde los mds
puramente conceptuales y politolégicos a los mds concretos, objetivos y anali-

ticos relacionados con las politicas y la gestién publica desarrollada a uno y
otro lado del Minho.

Iniciamos la Revista con el estudio propuesto por ARGIMIRO ROJO en
su andlisis de “La gobernanza: un modelo alternativo de gestionar el conflicto”,
incorporando los debates que sobre las nuevas formas de gobernar sin gobierno
se introducen en las agendas publicas de los gobiernos y sus administraciones;
JOSE PALMEIRA justifica el por qué hablar de gobernanza en la Eurorregién
Galiza-Norte de Portugal en “Governan¢a na Euro-regido Galiza-Norte de

Portugal”, aplicando la 16gica del gobierno multinivel, o la geogovernanga



como el la define. En materia de actuacién publica, como aspectos mds
concretos relacionados con la aplicacién del término gobernanza, encontramos
la investigacién de una politica piblica como la de marisqueo en Galicia, y el
estudio de los diferentes estilos de la Xunta, que nos propone XOSE MAHOU
en “Del “gobierno” a la “gobernanza’” Centralidad administrativa y comunidad
politica. El caso de la politica marisquera de la Xunta de Galicia (1989-2001)”;
las aproximaciones de politicas ptiblicas son ampliadas por MONICA LOPEZ
VISO que valida la tesis de la gobernanza europea en Galicia a través de la
revisién de la politica de igualdad de género y las diversas iniciativas abordadas
por los gobiernos de la Xunta de Galicia, en “Politicas de igualdad: Galicia en
la gobernanza europea”. Sin embargo la gobernanza estd incardinada en un
modelo de Estado, del que nos hemos dotado todos los espafioles y europeos
en los tltimos veinticinco afios, que a dfa de hoy puede suscitar dudas, o, si
acaso, reflexiones sobre la necesidad de su adaptacién a los nuevos tiempos,
CONSTANTINO CORDAL trata precisamente el marco estatal y
autonémico y la basqueda de la gobernanza europea a través de sus
caracteristicas idiosincrdticas, desde el trabajo “El Estado de las Autonomias
como modelo asimétrico de organizacion territorial y su incardinacion en la
gobernanza europea”. La evolucién de los marcos institucionales, legales y
politicos tiene, cémo no incidencia en los social (;quizd es al revés?), lo que
provoca dudas sobre el nuevo concepto de ciudadanfa multinivel que ISABEL
ESTRADA estudia en “Pds-nacionalidade — em defesa do potencial cosmopolita
do Estado”. Hablando de conceptos y prdcticas hay que citar la gestién de las
Administraciones en la Eurorregién, asi las aportaciones de RAMON
BOUZAS con “Los principios de la gobernanza en clave Europea: potencialidad
para las politicas de gestion piiblica de las Administraciones Autondmicas”, y de
ENRIQUE VARELA con “De la ética al Buen Gobierno, pasando por la
readministracion: ;una nueva governance en la Eurorregion Galicia-Norte de
Portugal?’, nos derivan hacia los intentos de las organizaciones publicas por
adaptarse a esta nueva gobernanza, incorporando los valores comunitarios de
la participacién en los asuntos publicos en la busqueda de que las instituciones
de Galicia y el Norte de Portugal asuman el reto de la gestién en red.
Finalmente, se incorporan a la revista dos perspectivas ligadas igualmente a la

gobernanza (con raiz en ella), los aspectos vinculados a la economia, las
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instituciones y la politica, dentro del nuevo escenario regional, que nos
propone GONZALO CABALLERO en “La gobernanza de la Euro-region:
lecciones institucionales”; y las reflexiones en torno a la legitimidad del sistema
de gobernanza y las supuestas disfunciones que en el se producen, tal y como

defienden BASTOS BOUBETA y MERCADO en “Clientelismo e gobernanza:

unha dnalise da funcionalidade do clientelismo”.

A todas y todos los participantes de las Universidades de Santiago, Minho
(Braga) y Vigo, enhorabuena otra vez por el compromiso con la reflexién y el

debate, que mostramos a continuacién.

Dar las gracias, una vez mds al Eixo Atldntico do Noroeste Peninsular, en
la persona de su Secretario Xeral, D. Xoan Vdzquez Mao, por la libertad otor-
gada en la coordinacién de la obra que el lector tiene en sus manos, y comen-
tar que las ideas, palabras y discursos contenidos en la obra son tnica respon-

sabilidad de los autores.

Esperamos que estas breves aportaciones sobre la gobernanza contribuyan
a avivar un discurso cada vez mds necesario, y siempre presente, en nuestras
sociedades e instituciones publicas y privadas: lo inevitable del abordaje de la
profundizacién en la democracia, lo irrenunciable de la lucha por conseguir un
mayor consenso politico en torno a las necesidades de la Eurorregion, lo
inaplazable en la bisqueda del acuerdo entre Galicia y el Norte de Portugal en
materia social y politica, y el innegable papel que deben jugar los Concellos en

este nuevo escenario. 44

En Vigo a 6 de octubre de 2005



LA GOBERNANZA:
UN MODELO ALTERNATIVO DE GESTIONAR EL CONFLICTO

Argimiro Rojo Salgado
Catedratico de Ciencia Politica

y de la Administracion de la Universidad de Vigo

Breve Curriculum Vitae: Argimiro Rojo Salgado, es Catedrdtico de
Ciencia Politica y de la Administracién en la Universidad de Vigo (UV);
en donde, ademds, ha dirigido por un periodo de ocho afos el
Departamento de Sociologia, Ciencia Politica y Filosoffa. Cursé estudios
de ciencia politica y de sociologia en la Universidad Complutense
(Madrid), y de federalismo en el C. U. d’Etudes Fédéralistes (Aosta, Italia);
y su actividad investigadora, desarrollada en diversos centros universita-
rios europeos (principalmente en Bélgica, Francia e Italia), se ha centra-
do preferentemente en temas relacionados con el fenémeno regional-
autondémico, el federalismo, las relaciones entre la Unién Europea vy las
regiones, el proceso de construccién europea y, por tltimo, el futuro del
Estado y la gobernanza global. Entre sus publicaciones destacan: La regio-
nalizacion del Estado en la Europa Comunitaria, Fundacién Galicia-
Europa, Santiago de Compostela; La exigencia de participacién regional en
la Unidn Europea, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid; £/
modelo federalista de integracion europea: la Europa de los Estados y de las
Regiones, Editorial Dykinson, Madrid; Globalizacién, integracion mundial
y federalismo, Revista de Estudios Politicos, Madrid; Movilizacién regio-
nal y emergencia de un sistema de gobernacion multinivel en la Unidn
Europea, Septem Ediciones, Oviedo, (con J.M. Ruano ez 4/.). Su dltima
publicacién es La experiencia del Estado regional en Europa: un referente
para el caso espariol, Revista de Estudios Politicos, Madrid, 2005. E-mail:

rojo@uvigo.es

Resumen: Frente al modelo de gobierno tradicional, cimentado en esa

relacién jerdrquica entre quien gobierna y quien es gobernado, estd sur-
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giendo otro modelo alternativo segtin el cual las decisiones a adoptar son
el producto de la interaccién y de las dependencias mutuas entre las ins-
tituciones politicas y la sociedad, imponiéndose, asi, la légica del reparto
de tareas y responsabilidades entre actores publicos y privados, y dentro
de un proceso de interaccién e interdependencia constante. Y todo ello
como resultado de los cambios profundos experimentados por la socie-
dad actual. Para designar y describir esta nueva y emergente forma en la
que las sociedades actuales adoptan y ponen en prictica las decisiones
colectivas relacionadas con la regulacién del conflicto, se utiliza el térmi-
no gobernanza, traduccién de la voz inglesa governance. En este articulo
se pretende explorar dicha realidad, tanto en su aspecto conceptual como

contextual.

Indice: 1. Introduccién; 2. De la politica a la gobernanza: la gestacién del
concepto de gobernanza; 3. El concepto de gobernanza; 4. La gobernan-
za: jgobernar sin politica?; 5. Las grandes transformaciones de la sociedad

actual y la gobernanza; Bibliografia.

Palabras clave: conflicto social, politica, gobernabilidad, gobernanza,

interaccién.
1. Introduccién

» El modo de gobernar las sociedades actuales viene experimentando
tltimamente una serie de transformaciones que llevan a un replanteamiento de
las bases tradicionales del poder politico. La nocién de gobierno, la capaci-
dad de satisfacer las diferentes demandas sociales, la capacidad para gestionar
el conflicto y generar oportunidades, ya no se atribuye sélo ni especialmente al
Estado o al sistema politico en su conjunto, sino a la accién concertada de un
conjunto amplio y variado de actores mds o menos interesados e involucrados
(los stakeholders). Frente a la centralidad y monopolio estatal a la hora de arti-
cular y gestionar el interés colectivo, se va imponiendo poco a poco otro modus
operandi, segin el cual las decisiones a adoptar son el producto de la interac-

cién y de las dependencias mutuas entre las instituciones politicas y la socie-



dad. Se impone la légica del reparto de tareas y responsabilidades entre actores
publicos y privados, y dentro de un proceso de interaccién e interdependencia

constante.

Para designar y describir esta nueva y emergente forma en la que las socie-
dades actuales adoptan y ponen en préctica las decisiones colectivas relaciona-
das con la regulacién del conflicto, empezé a ponerse en circulacién, y de la
mano de diferentes colectivos (politélogos, responsables de entidades econé-
mico-financieras, dirigentes politicos), el término inglés governance, traducido
en unos casos por gobernacién y en otros por gobierno en red, gobierno rela-
cional o gobernanza. Sin duda, esta dltima acepcién es la que poco a poco se
va introduciendo en el discurso cotidiano de nuestras sociedades, y la que va
prevaleciendo tanto dentro del andlisis politolégico comparado como en el
conjunto de la literatura especializada. El término ha venido siendo utilizado
tradicionalmente en el dmbito anglosajén para analizar preferentemente la ges-
tién de los asuntos publicos en un pafs determinado; sin embargo, y tras expe-
rimentar una rdpida e intensa evolucién semdntica, el alcance del término se
ha ampliado considerablemente, siendo utilizado hoy en dia para designar e
identificar un nuevo estilo y una nueva concepcién de gobernar, distinta de la
tradicional y en la que se recogen formas de coordinacién y cooperacién social

diferentes de las jerdrquicas y de las del mercado.

Entendida como mecanismo alternativo al gobierno tradicional, cimen-
tado en esa relacion jerdrquica entre quien gobierna y quien es gobernado, y
en esa facultad normativa y coercitiva del Estado para establecer la norma y
obligar a su cumplimiento, la gobernanza es el resultado de los cambios pro-
fundos experimentados por la sociedad actual, en la cual se ha incrementado
el grado de complejidad y diversidad, la diferencia entre lo publico y lo priva-
do cada vez se difumina mds, el modelo multipolar y policéntrico se estd impo-
niendo mediante la constitucidn de redes de actores a la vez auténomos e inter-
dependientes, y donde el nivel de especializacién e influencia de muchos agen-
tes (econdmicos, sociales, culturales, tecnoldgicos, medidticos...) es cada vez
mayor. Todo ello, unido al proceso imparable de la globalizacién, estd erosio-

nando, y de manera creciente e irreparable, el viejo paradigma de gestionar el
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conflicto colectivo, esto es, nuestras formas de gobierno tradicionales, incapa-
ces de dar respuesta satisfactoria a los problemas, conflictos y demandas plan-

teadas por las sociedades actuales.

Se impone, pues, la gobernanza, entendida como un nuevo esquema o
modelo de articular las decisiones, capaz de dar respuesta adecuada a esa cre-
ciente demanda del sector privado de participar en las decisiones publicas, y
acorde también con ese nuevo escenario de complejidad creciente que tanto
caracteriza a nuestras sociedades actuales, y que nos hace caer en la cuenta de
que hoy ningin actor, sea publico o privado, dispone del conocimiento, la
informacidn y los recursos suficientes para dar respuesta, por si solo, a los mul-

tiples e intrincados problemas (issues) a los que hemos de hacer frente.

Asf pues, mientras la nocién de gobierno, en sentido tradicional, se vin-
culaba al poder de dirigir y de imponer unilateralmente su voluntad soberana
sobre el conjunto de la sociedad y sus diferentes actores y grupos, el concepto
de gobernanza nos descubre otros modos alternativos de articular el interés
colectivo, lejos del monopolio estatal, y que se asocia a la capacidad de auto-
coordinacién propia de redes integradas por una amplia y variada constelacién
de organizaciones y entidades privadas y publicas, estatales, endoestatales y
transestatales, nacionales e internacionales. De un ejercicio del poder politico
basado en un tipo de relacién de “un solo sentido”, entre los que gobiernan y
los que son gobernados, se estd transitando hacia un modelo emergente que
bien se pudiera calificar de relacional y de “doble sentido”, debido a que
empiezan a tomarse en consideracién tanto los intereses, percepciones y opor-

tunidades de los gobernantes como de los gobernados.

2. De la politica a la gobernanza:

La gestacién del concepto de gobernanza

Toda consideracién en torno a la politica (ese acontecimiento fundamen-
tal y especifico de nuestra condicién humana) nos conduce inevitablemente a
la Grecia cldsica, ya que fueron los pensadores griegos los que inventaron y

aportaron a la cultura occidental este término, y fue alli donde se alcanzé por



primera vez conciencia plena de su significado. Politica era la vida de la polis
(ciudad), y comprendia todas las actividades enmarcadas dentro de ella: deli-
berar, administrar, dirigir, juzgar, etc. Allf se empieza a hablar por primera vez
de ese animal social, es decir, de ese ser humano absolutamente inviable en su
soledad y aislamiento y, por consiguiente, necesitado de los demds, del grupo,
por lo que siempre estard inmerso en un amplio conjunto de relaciones socia-
les que van a determinar sus condiciones de vida. Pues bien, la politica es exac-
tamente el gobierno de esas situaciones sociales, esto es, la actividad de dirigir-

las, ordenarlas e integrarlas.

La actividad politica se propone orientar hacia metas y objetivos esas
situaciones sociales, asignando tareas, recompensas y sanciones, resolviendo
conflictos y asegurando la coordinacién necesaria entre las distintas partes que
conforman el sistema en su conjunto. La politica, por consiguiente, ha de con-
siderarse como una préctica o actividad colectiva orientada a la regulacién del
conflicto, siendo su resultado la adopcién de decisiones que obligan a los
miembros de la comunidad. Se le confia, asi, la regulacién o arreglo de las ten-
siones que surgen en el seno de las sociedades, al considerar insuficientes otras
posibilidades de arreglo eficaz, “como podrian ser la fidelidad familiar, la coo-
peracién amistosa o la transaccién mercantil” (VALLES, 2000:20). La politica
consiste en una actividad dirigida por valores de orden y equilibrio social, y
encaminada al fomento del bien comtn o del interés general mediante la redis-
tribucién de valores. Para EASTON (1969:79), concretamente, la politica es
considerada como la “asignacién imperativa de valores para una sociedad”,
entendiendo por valores todo aquello que fuera deseable para una comunidad
politica. K. DEUTSCH (1980) considera como elemento esencial de la poli-
tica la firme coordinacidn de los esfuerzos y expectativas humanas para el logro

de los objetivos de una sociedad.

La politica constituye, pues, un acontecimiento necesario e inevitable vy,
por lo mismo, constante y omnipresente en nuestras sociedades; y la profesion
politica ha de entenderse como una actividad esencialmente de direccién,
ordenacién, integracién, administracién y control, una actividad que se puede

resumir en esa doble dimensién de conduccién de seres humanos y de admi-
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nistracién de cosas. En dltima instancia, la politica aparece como un seguro y
garantia frente a la amenaza de la desintegracién o derrumbe social, propicia-
do por la existencia de desequilibrios y desigualdades en el seno de nuestras
sociedades, siendo su objetivo final la consecucién de un grado razonable de
cohesién social. Y ello se consigue mediante la ejecucion de las politicas publi-
cas, las cuales no son otra cosa mds que intervenciones y actuaciones por parte
de los gobiernos en los distintos dmbitos “conflictivos” de la vida colectiva.
Pues bien, cuando esta suma de intervenciones o politicas puiblicas se ajustan
a las necesidades, cuando existe adecuacion entre respuestas y expectativas exis-
tentes y, por consiguiente, cuando estas politicas son aceptadas y consideradas
acertadas por parte de la sociedad, entonces puede hablarse de gobernabilidad,

verdadero zest que nos permite evaluar el rendimiento de un sistema politico.

La gobernabilidad, por tanto, es sinénimo de capacidad para dar respues-
ta a las demandas y regular el conflicto social a través de la adopcién de poli-
ticas eficaces, siendo posible su medicién y comprobacién mediante el grado
de ajuste conseguido entre las necesidades sociales expresadas y los resultados
obtenidos por las politicas publicas aplicadas por el sistema en respuesta a
dichas necesidades. En sentido contrario, la ingobernabilidad surge cuando el
sistema no estd en condiciones de procesar y responder adecuadamente a los
conflictos y demandas planteadas, lo que, a su vez, llevarfa a una falta de con-
fianza y apoyo ciudadano al sistema, mermando su legitimidad e, incluso,

cuestionando su propia existencia.

A lo largo de la década de los sesenta y setenta del pasado siglo, y como
protesta contra el sistema por su incapacidad en responder a las demandas
planteadas, tienen lugar una serie de revueltas y movimientos sociales (el
mayo francés del 68 es todo un simbolo, en este orden de cosas) desarrolladas
al margen, y en contra, de las instituciones y de las reglas convencionales
representativas de las poliarquias occidentales. Estos hechos son interpretados
como una muestra clara de insatisfaccién respecto del rendimiento de sistema
politico, poniendo al descubierto asi una situacién de ingobernabilidad, y
cuya tesis fundamental viene a sefalar que “las expectativas sociales de los ciu-

dadanos y sus demandas al Estado han aumentado considerablemente, mien-



tras que la capacidad y los recursos de éste para satisfacerlas han disminuido,

lo que genera frustracién y rechazo™

. El diagnéstico, por consiguiente, deja
claro cuales son las dos dimensiones que comprende el problema de la gober-
nabilidad: por una parte, una imparable avalancha de demandas de todo tipo
activadas en el seno de nuestras sociedades y, por otra parte, un Estado y un
sistema politico desbordado e incapaz de digerir y dar respuesta satisfactoria a

dichas demandas.

La imposibilidad del Estado de responder a esas demandas y a esas nue-
vas necesidades, y la incapacidad de racionalizar las muchas funciones activa-
das, en ese nuevo contexto de complejidad social y de creciente demanda de
servicios, origina una situacién de bloqueo, tensién y asfixia institucional,
poniendo en entredicho la legitimidad y viabilidad del mismisimo Estado. Es
en este contexto donde surge la “teorfa de la sobrecarga”, la cual nos da cuen-
ta de un sistema estatal desbordado por multiples interpelaciones que sin cesar
le llegan de la sociedad, asi como de las consecuencias que ello acarrea, tal
como pone de manifiesto M. MARC-LIPIANSKY (1985:12): “La propia
dindmica centralista ha favorecido la transferencia a los érganos centrales de tal
cantidad de competencias y de poderes, que ha provocado una verdadera con-
gestion y apoplejia del centro, con la consiguiente pardlisis de las extremida-
des. Paraddjicamente, esta hipertrofia del poder central, de su administracién
y de su burocracia, origina una progresiva pérdida de eficacia, que se traduce,

a su vez, en una pérdida de autoridad”.

Y ante la crisis de gobernabilidad, asociada por muchos autores® a la
crisis de la propia democracia, todos se preguntan qué hacer, y cudl es la rece-
ta mds apropiada, quedando pronto demostrado que si bien existia coinciden-
cia en relacién al diagnéstico no era lo mismo respecto de las soluciones apun-
tadas. En el transcurso del debate hay ocasion para someter a un andlisis criti-

co no tanto el sistema politico en si mismo sino mds bien cada uno de sus ele-

I J. VIDAL-BENEYTO, E/ Pais, 12 de abril 2002.

% Es de resaltar, entre otros, €l trabajo colectivo llevado a cabo por CROZIER, HUN-

TINGTON Y WATANUKI (1975).
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mentos y componentes institucionales que mds pudieran incidir en el estado
de cosas existente. Asf, se examinan las ventajas e inconvenientes de las formas
de gobierno y también de las formas de Estado existentes, al igual que de los
sistemas electorales en uso; se estudia la conveniencia de ampliar y reforzar los
procedimientos que favorezcan una democracia mds directa y participativa; se
aborda el tema de la organizacién, funciones y financiacién de los partidos
politicos; se propone una reforma en profundidad de las administracién publi-
ca, etc. Ciertamente, de todos estos debates y propuestas formuladas, todas
ellas orientadas a garantizar o mejorar la gobernabilidad de nuestras comuni-
dades, probablemente la que mds repercusién y éxito ha tenido es la relativa a
la distribucién territorial del poder politico, reflejada en un proceso generali-
zado de regionalizacién y devolucién politica, considerada como solucién y
antidoto para superar ese estado de bloqueo y pardlisis institucional derivado

de esa situacién de sobrecarga.

Pero el debate sobre la gobernabilidad no se detiene en estas considera-
ciones relativas a la necesidad, mds o menos reconocida, de emprender refor-
mas institucionales dentro del sistema, sino que poco a poco se va abriendo
paso una nueva perspectiva, segin la cual, la solucién a los problemas de
gobernabilidad no pasa precisamente por el reforzamiento y mejora del actor
estatal, ya que aquélla no depende tnicamente de la actividad institucional. Se
cree que dicha opcién sélo contribuirfa a empeorar la situacién, estando la ver-
dadera solucién “en la disminucién de la participacién ciudadana, la tecnifica-
cién de la conduccidn de la sociedad y la cesién de esta conduccidn a actores
sociales (empresas, asociaciones, grupos) e instituciones, que puedan conciliar
mds fécilmente sus antagonismos y resolver sus conflictos” (CLOSA,
2003:487). Segun esta aproximacion, la satisfaccién a las demandas formula-
das por la sociedad sélo es posible a través de la accién combinada de un con-
junto de actores, entre los que figura ciertamente el actor estatal, pero compar-
tiendo protagonismo con los demds. La accién de gobernar implica, ahora, una
préctica mds inclusiva, incorporando a la sociedad civil, la cual en algunos
casos puede incluso llegar a sustituir al poder politico e institucional, al asumir

tareas que antes eran de exclusiva competencia de aquél.



Como se indicé anteriormente, para designar y describir esta nueva y
emergente forma de tomar decisiones empez6 a ponerse en circulacién el tér-
mino inglés governance, traducido en unos casos por gobernacién y en otros
por gobierno en red, gobierno relacional o gobernanza, siendo esta ultima
acepcién la que poco a poco va prevaleciendo tanto dentro del andlisis polito-

16gico comparado como en el conjunto de la literatura especializada.
3. El concepto de gobernanza

Al igual que ha ocurrido anteriormente con otros conceptos de aplicacién
y uso en las ciencias sociales, como el de paradigma, por ejemplo, el concep-
to de gobernanza estd de moda y su nivel de popularizacién va en aumento en
los distintos 4mbitos y escenarios de las ciencias sociales. En los dltimos afios,
los trabajos en torno a la gobernanza han proliferado de manera espectacular,
penetrando y haciéndose visible en la agenda de multiples dreas y disciplinas
cientificas. Ahora bien, pese a estar de moda y a conseguir este alto grado de
difusién, o precisamente por ello, ha de reconocerse que estamos ante un con-
cepto no exento de problemdtica, una problemdtica que deriva en muchos
casos de lo dificil que resulta alejarse de toda connotacién ideoldgica y valora-
tiva a la hora de llevar a cabo el estudio cientifico de la realidad. Una conse-
cuencia de ello, y en relacién al caso que nos ocupa, son las diferentes aproxi-
maciones y definiciones existentes sobre la misma. Puede afirmarse que no
existe un concepto tnico de gobernanza, mds alld de una nocién muy general,
siendo susceptible de ser aplicado a realidades y dmbitos tan dispares como las
instituciones y regimenes internacionales, la administracién local, las organiza-
ciones supranacionales, el desarrollo econdémico, las corporaciones, la implan-
tacién de la nueva gestién publica, nuevas pricticas de coordinacién de activi-
dades a través de redes, partenariados, foros deliberativos, etc. Se habla, por
ejemplo, de “gobernanza local”, “gobernanza global”, “goberanaza europea”,
“gobernanza estatocéntrica y gobernanza multinivel”, “regiones y gobernanza
multinivel en la UE.”, “gobernanza interactiva’, etc. (E MORATA, 2004).

PETERS (2000), y utilizando como criterio delimitador el de la centrali-

dad del actor estatal a la hora de conformar las decisiones, distingue dos acep-
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ciones de gobernanza: la tradicional y la moderna. Segtin la perspectiva tradi-
cional, basada en la presuncién de que el gobierno y la autoridad del Estado es
indispensable y, por tanto, irreemplazable para la consecucién del interés publi-
co, el andlisis se centra esencialmente en el actor publico, y en la manera en
cémo el actor estatal es capaz de gobernar, de dirigir y de ejercer control sobre
el resto de las instancias de gobierno, sobre la sociedad y sobre los actores que
en ella interactdan. El enfoque moderno de gobernanza pone el énfasis, por
una parte, en la existencia de recursos lo suficientemente sélidos e influyentes
en el seno de las sociedades (redes, comunidades y otros agregados de organi-
zaciones de intereses existentes) capaces de gestionar sus propios intereses sin la
intervencién del Estado; o dispuestos, en tltimo caso, a asistir a éste en la ges-
tién de dichos intereses, posibilitando asf llegar a decisiones mejores’, esto es,
mds eficaces, eficientes y justas (la versién positiva). Por otra parte, este mismo
enfoque destaca la capacidad de las fuerzas sociales para resistir y evitar las
imposiciones, regulaciones e intromisiones del Estado y su burocracia, argu-
mentando que son los ciudadanos, y no la Administracién, los que mejor saben
lo que quieren y lo que necesitan (versién negativa). Segtin este punto de vista,
por consiguiente, la sociedad estd en condiciones de gestionar muchos de sus

intereses sin necesidad de que intervenga el Estado.

Para KOOIMAN (2004: 172), la gobernanza ha de ser entendida, ante
todo, como un fenédmeno social en el que confluyen y participan actores de
distinta naturaleza y procedencia, tanto publicos como privados; una combi-
nacién de todo tipo de actividades y estructuras de gobierno entendidas
como respuestas a las necesidades cambiantes; un gobierno interactivo o
socio-politico mediante el cual “tanto los actores ptiblicos como los privados
persiguen solventar problemas sociales o crear oportunidades sociales, preo-
cuparse por las instituciones sociales en las que estas actividades de gobierno
tienen lugar y formular los principios de acuerdo con los que estas activida-

des se llevan a cabo”. Son las nuevas tendencias sociales de largo alcance, tales

3 El concepto de “decisiones mejores” empieza a ser operativo debido a que varios auto-

res han introducido diferentes indicadores en el mismo que permiten verificar empiri-
camente el grado de cumplimiento de los resultados propuestos.



como la diferenciacién y la integracién, consecuencia a su vez de ampliar las
cadenas de interdependencia e interaccién, las que estdn provocando este
cambio de modelo de gobierno’; a lo que hay que afiadir otros factores, tales
como la progresiva difuminacién y evanecimiento de las lineas divisorias
entre lo publico y lo privado, y el hecho de que los intereses en juego ya no
son exclusivamente publicos o privados sino que en muchos casos son comu-

nes y compartidos.

Las autoridades publicas se ven compelidas a actuar en un nuevo contex-
to en el cual los intereses generales se hallan fragmentados y dispersos entre dife-
rentes actores interdependientes, que se relacionan entre si a través de sistemas
complejos de interaccién y comunicacién. Como consecuencia de todo ello se
ponen en evidencia las limitaciones del sistema de gobierno tradicional, incapaz
de dar respuesta satisfactoria a los problemas sociales, necesitados cada vez mds

de un mayor niimero de enfoques, recursos e instrumentos de actuacion.

La Comission on Global Governance, creada en 1991 por la ONU para
abordar la problemdtica relativa a la gestién de los asuntos piblicos mundia-
les, hace publico en 1995 un Informe titulado Our Global Neighbourhood, en
el que es utilizado de manera amplia y reiterativa el término de gobernanza,
circunstancia esta que contribuye a su amplia difusién a nivel internacional.
Para los miembros de la Comisién, la gobernanza ha de entenderse como un
proceso de interaccién permanente en el que convergen agentes e intereses
diversos y contrapuestos, y en que las personas e instituciones, tanto publicas
como privadas, son capaces de coordinar y gestionar conjuntamente los asun-
tos comunes que les afectan. De un modelo bdsicamente unidireccional, de los
gobernantes hacia los gobernados, se transita hacia otro modelo bidireccional,
bilateral y multilateral, basado en amplias y sistémicas interacciones entre

aquellos que gobiernan y los que son gobernados.

4 KOOIMAN (2004) considera imprescindible tomarse en serio las caracteristicas bdsi-
cas de las sociedades modernas: diversidad, complejidad y dinamismos ellas constitu-
yen su fortaleza, y de ésta se derivan, a su vez, sus oportunidades. La gobernanza ha de
saber situarse convenientemente en el contexto de esta nueva realidad social.
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De las dos referencias anteriores se desprende la importancia que tiene el
concepto de interaccién a la hora de explorar el significado y las virtualidades
de la gobernanza. La interaccién, entendida como una relacién mutuamente
influyente entre dos o mds entidades, puede ayudar a comprender mejor las
relaciones “dentro” y “entre” los problemas y oportunidades sociopoliticos,
descubriendo la dindmica y los movimientos de tensién existentes en el seno
de la sociedad y, en definitiva, la multiplicidad de implicados existentes en rela-
cién a un problema u oportunidad determinado. Gobernar desde una perspec-
tiva de interaccién consistird, por consiguiente, en intentar superar o atravesar
los limites e incomunicacién existentes entre entidades separadas para descu-
brir y potenciar las relaciones mutuamente influyentes, poniendo de manifies-
to hasta que punto los actores y el conjunto de sus actuaciones se relacionan
entre si, y hasta que punto también los marcos, contextos y estructuras en el
que tienen lugar dichas actuaciones y relaciones cambian y se transforman

igualmente.

Los limites entre el Estado y la sociedad se estdin modificando en unos
casos, y se estdn diluyendo en otros, lo que impide conocer con exactitud
donde empieza la sociedad y donde acaba el gobierno. Ello hace que la fronte-
ra entre las responsabilidades publicas y las privadas acabe convirtiéndose en
un objeto de interaccidn, reconociendo de esta manera la inevitabilidad de las
interdependencias y, en consecuencia, la necesidad de la gobernanza entendi-
da como gobierno interactivo. En la siguiente cita, ]. KOOIMAN (2004:175)
senala algunas de las razones que han conducido a esta nueva modalidad de
gobierno: “Ningun actor por si solo, publico o privado, tiene el conocimiento
y la informacién necesarios para solventar problemas complejos, dindmicos y
diversificados. Ningtin actor tiene una perspectiva suficiente para utilizar efi-

cientemente los instrumentos necesarios”.

La gobernanza, en este sentido, es también co-gobernanza, al conllevar la
utilizacién de formas organizadas de interaccién y al implicar formas horizon-
tales de gobierno, donde los distintos actores, atrapados por multiples interde-
pendencias, se relacionan, se comunican, colaboran y se coordinan sin necesi-

tar de la existencia de un actor central o dominante. Hablar de co-gobernanza



equivale a reconocer la necesidad y la conveniencia de “hacer las cosas juntos”,
frente al modelo tradicional reflejado en aquel otro enunciado: “que cada uno
haga lo suyo”. La idea tradicional segtin la cual habfa que recurrir al Estado
para encontrar soluciones a los problemas colectivos y al sector privado para
crear oportunidades, resulta inapropiada e ineficaz en las sociedades actuales,
ya que tanto la solucién de los problemas colectivos como la creacién de opor-
tunidades sociales son tareas y desafios, a la vez, pablicos y privados, guberna-

mentales y también del mercado.

Pero ambas instancias no sélo son necesarias para la consecucién de
dichos objetivos (solucionar problemas y generar oportunidades en el seno de
nuestras sociedades), sino también para el disefo, mantenimiento o renova-
cién de los escenarios y marcos institucionales (modelos organizados de nor-
mas y roles construidos socialmente), los cuales dan forma a los intereses de
aquellos que interacttian, y a la vez son influenciados por ellos; siendo necesa-
rias también dichas instancias para la fijacién y el examen de los principios
normativos que han de guiar la conducta de los actores implicados en las inter-

acciones de gobierno’.

El concepto de governance, llamado también gobierno en red o gobierno
relacional, nos descubre un escenario integrado por diferentes actores (publi-
cos-institucionales, privados, voluntarios) que se relacionan entre si (en red,
formando estructuras reticulares) para negociar y comprometerse en determi-
nadas politicas y en su implementacién. El concepto de red, en este sentido,
estd {ntimamente asociado al concepto de gobernanza, siendo utilizado por la
mayorfa de los autores como un concepto analitico util para estudiar las rela-
ciones estructurales, las dependencias mutuas y las dindmicas entre diferentes
actores que en su conjunto contribuyen a la conformacién de las politicas

publicas. En este andlisis se pretende indagar, por una parte, tanto en la natu-

> J. KOOIMAN (2004:191), para referirse a este aspecto o dimensién de la gobernan-
za utiliza el término de metagobernanza o también gobernanza normativa, consideran-
do el metagobierno una parte esencial de la gobernanza por constituir “el foro donde
los principios normativos del gobierno se forman y se prueban’.
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raleza y el grado de intercambio de recursos llevado a cabo entre los diferentes
actores como en los resultados alcanzados como consecuencia de dicha inter-
accién; y, por otra parte, en la propia naturaleza y estructura de la red, consi-
derada como el conjunto de relaciones relativamente estables y en continuo
funcionamiento, capaz de movilizar recursos dispersos y de distinta proceden-
cia a fin de articular una accién colectiva que permita gestionar el conflicto y

crear oportunidades para nuestras sociedades.

Las redes surgen con el principal propdsito de satisfacer los distintos inte-
reses en juego y fijar al mismo tiempo objetivos comunes. Segun esta aproxi-
macién al concepto de red, las relaciones entre el Estado y la sociedad experi-
mentan un importante cambio respecto a la concepcién tradicional. Ahora ya
no es posible una separacién entre la sociedad y la Administracidn, ni es posi-
ble tampoco que ésta tltima imponga unilateralmente su voluntad y criterio,
siendo necesario la negociacién y el acuerdo con las redes, esto es, con esa mul-
tiplicidad de actores interesados (stakeholders) y dotados de una gran variedad
de recursos (cognoscitivos, técnicos, financieros, medidticos), a la hora de dise-
fiar e implementar las politicas encaminadas a la gobernabilidad de nuestras
sociedades. La conformacién de redes, por consiguiente, constituye a la vez
una caracteristica y una condicién de la gobernanza, correspondiéndole al
Estado la tarea de fomentar dichas redes de gobernanza y ejercer sobre ellas una
influencia significativa, tratando de “movilizar las competencias y los recursos
dispersos entre una multiplicidad de actores puiblicos y privados” (MORATA,
2004:27).

Este gobierno en red ya no se basa tanto en la concentracién de autori-
dad en los politicos electos y en las instituciones (modelo jerdrquico, basado en
la imposicién desde el poder), ni tampoco en conferir la responsabilidad dni-
camente al sector privado (modelo de mercado, basado en una supuesta armo-
nia preestablecida o espontdnea de los intercambios econédmicos que producen
resultados favorables y beneficiosos para todos), sino que pretende gobernar a
través de relaciones tanto con la sociedad civil como con otros niveles de
gobierno, optando por el nuevo lema “entre todos lo haremos todo”, frente al

lema anterior “que cada uno haga lo suyo” (BRUGUE, 2002). Se da entrada,



de esta manera, al principio de subsidiariedad social u horizontal, segtin el cual
ha de favorecerse la iniciativa y participacién de los ciudadanos, individual o
colectivamente, para la realizacién de actividades de interés general; la “cosa
publica” se abre, asi, a la sociedad civil, propiciando una especie de reparto de
competencias entro lo publico y lo privado. En este sentido, la gobernanza
puede definirse como un método o procedimiento capaz de hacer frente a los
problemas y conflictos de la sociedad, al propiciar, a través de las negociacio-
nes y deliberaciones, el acuerdo satisfactorio y obligatorio, a la vez, entre los

distintos actores involucrados, los cuales se comprometen al mismo tiempo a

cooperar en la aplicacién de dichos acuerdos (SCHMITTER, 2001).

La gobernanza implica un nuevo modelo decisorio, una transformacién
en los modos de ejercer el poder politico, incorporando actores distintos del
estatal en los procesos de formulacién e implementacién de alternativas. Se
trata de una nueva y emergente forma de abordar los asuntos publicos, de
tomar decisiones, mds inclusiva y participativa, menos jerdrquica, alejada de las
nociones hobbesianas de autoridad y poder, intentando “gobernar sin gobier-
no’”, esto es, a través de la negociacién, la influencia, el compromiso y el pacto
entre los distintos actores interesados, cada uno de los cuales aporta sus habi-
lidades y recursos al conjunto, al comin. Mds alld de la existencia de un tnico
centro de impulsién y direccién politica, y de una relacién de dominacién
jerdrquica, la gobernanza se sustenta en un constante intercambio de recursos
y en una acomodacion, didlogo y negociacién permanente entre los diferentes
actores que conforman la red. Asi entendida, la gobernanza se asocia a la capa-
cidad de autocoordinacidn, interaccién y ajuste en el seno de esa sociedad-red:
“Asi pues, mientras la nocién de gobernabilidad estaba vinculada a la aptitud
de dirigir que es propia del sistema politico, el concepto de gobernacién se aso-
cia a la capacidad de autocoordinacién propia de redes constituidas por una

variada constelacién de organizaciones y entidades privadas y publicas, estata-
les y transestatales” (VALLES, 2000:411).

Por otra parte, la utilidad del concepto de gobernanza, como herramien-
ta cognoscitiva que nos permite identificar los problemas y las oportunidades

de nuestras sociedades, cada vez es menos cuestionada. Gestionar el conflicto
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en la era actual, gobernar los problemas, las oportunidades y los contextos en
unas sociedades cada vez mds complejas, diversas y dindmicas, en un sistema
social cada vez mds interactivo, y donde la frontera entre lo social y lo politi-
co, entre lo publico y lo privado, entre el Estado, el mercado y la sociedad civil
cada vez es mds difusa, requiere nuevas formas, imdgenes e instrumentos de
actuacion. En este sentido, el concepto de gobernanza presupone no solo una
visién mds integrada del policy making como tnica forma de afrontar de un
modo mds eficiente los problemas, sino que representa también un enfoque
util y provechoso “para analizar los imperativos institucionales necesarios para

organizar y gestionar mds eficazmente los procesos de decisién ante la mayor

complejidad de los problemas publicos” (MORATA, 2004:26).

La gobernabilidad de la sociedad actual exige la actuacién conjunta y
coordinada de los gobiernos y de los agentes sociales, compartiendo responsa-
bilidades y combinando procedimientos de auto-gobierno, co-gobierno y
gobierno jerdrquico segin los casos (KOOIMAN, 2004). El concepto de
gobernanza hace posible también que todos los agentes sociales involucrados
se corresponsabilicen a la hora de fijar criterios, principios y normas que gufen
nuestras sociedades, y sin alejarse de esas dos tradiciones filoséficas que tanto
contribuyeron al triunfo de la modernidad: una basada en el principio de la
racionalidad y la otra basada en el principio humanista. Sobre estas raices y
sobre esta herencia, y a falta de un ideal sociopolitico global y universalmente

compartido, habrdn de ser construidas nuestras sociedades del futuro.

En resumen, se puede concluir afirmando que pese a constatar las nume-
rosas diferencias existentes tanto en la manera en que es definido como en la
manera en que es utilizado, en el concepto de gobernanza se pueden encon-
trar una serie de elementos comunes que permiten identificarlo adecuadamen-
te. De ellos destacarfamos, siguiendo a J. KOOIMAN (2004), la consideracién
de la gobernanza como un fenémeno social, atribuible a las crecientes y cam-
biantes interdependencias sociales, y que cuenta con la participacién de
“gobernantes” tanto publicos como privados; gobierno interactivo, fundado en
interacciones amplias y sistémicas entre los actores publicos y privados; el

énfasis puesto en la perspectiva sistémica de la realidad social, destacando las



reglas y las cualidades inherentes a todo sistema; la importancia otorgada a la
cooperacién como medio fundamental para incrementar la legitimidad y la efi-
cacia a la hora de resolver problemas y crear oportunidades; la atencién pres-
tada a los nuevos procesos y acuerdos que estdn teniendo lugar entre el sector
publico y la sociedad civil; la constatacién de una creciente necesidad de abor-
dar tanto la gestién del conflicto como la creacién de oportunidades a través
de la interdependencia, la cooperacién y el acuerdo, y en el contexto de una
sociedad caracterizada por la diversidad, la complejidad y el dinamismo. En
suma, la gobernanza identifica un proceso mediante el cual las actuaciones y
los recursos tanto publicos como privados, y en los distintos niveles, se coordi-

nan adoptando direcciones y significados comunes (RHODES, 1997).
4. La gobernanza: ;gobernar sin politica?

De la descripcién efectuada en torno a la gobernanza se deducen una
serie de presupuestos que conviene matizar adecuadamente, a fin de evitar con-
clusiones precipitadas o confusiones mds o menos interesadas. En efecto, el
andlisis del concepto de gobernanza permite constatar que ya no existe una
diferencia clara entre lo publico y lo privado debido a la creciente interdepen-
dencia existente; tampoco puede decirse que exista ahora una fijacién previa de
metas y objetivos, y de medios e instrumentos para alcanzarlos, siendo ello el
resultado de la interaccién existente entre una pluralidad de actores que proce-
den a ajustar permanentemente sus intereses respectivos; las normas y reglas de
juego, lejos de imponerse de manera unilateral por parte del poder politico,
son el resultado de la negociacién y el acuerdo entre los actores interactuantes,
por lo que deja de existir un centro regulador dnico y superior; muchas politi-
cas publicas acaban convirtiéndose en co-producciones (la co-gobernanza),
debido a que en su definicién e implementacién intervienen las instituciones,
la sociedad civil y los propios beneficiarios; en fin, la insistencia en la impor-
tancia del papel desempefiado por los actores privados y en la necesidad de

cooperacién entre éstos y el sector publico.

Puede afirmarse, pues, que la nocién de gobernanza conlleva una relati-

vizacién de lo publico, despojando de su centralidad tradicional al sistema
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politico-institucional. Las nuevas sociedades, definidas ya como policéntricas,
pasan a constituir redes autoorganizadas y guiadas a través de un ajuste y aco-
modacidén reciproca y permanente entre sus miembros, sin necesidad de una
instancia suprema o puesto de mando desde donde se controlaria el funciona-
miento general del sistema. Dicho esto, inmediatamente surge el interrogante:
:Hasta qué punto esto es compatible con la politica? ;Hasta qué punto este
gobierno relacional y en red, esta sociedad autoorganizada y co-gobernada,
hace innecesario un poder politico vinculante? ;En definitiva, implica la gober-
nanza gobernar sin politica o, segtin la expresién de RHODES (1996), “gober-

nar sin gobierno”?¢

En realidad, del concepto de gobernanza, y de sus diferentes interpreta-
ciones, no deberfa llegarse a la conclusién de que las instituciones han dejado
de ser relevantes o, dicho en otras palabras, que la gobernanza ha sustituido
al gobierno, suponiendo en consecuencia el fin de la politica, la abolicién de
lo publico o el advenimiento de la sociedad andrquica y acéfala. Tampoco
debiera equiparse la nocién de gobernanza con las tesis neoliberales del
Estado minimo. Lo que ocurre es que ahora, y segin este nuevo paradigma
de gobernabilidad, la funcién del gobierno y del poder politico experimenta
una transformacién, adecudndose a las exigencias de la sociedad actual, y a fin
de conseguir ese gran objetivo compartido que no es otro mds que crear opor-
tunidades y dar respuesta eficaz a los problemas y tensiones de una sociedad
moderna, caracterizada por la diversidad, la complejidad y el dinamismo. En
este nuevo contexto, al sistema politico le corresponde ser menos dirigista y
mds catalizador, favoreciendo y habilitando la actuacién de los otros actores
sociales sin anular o imponerse a los mismos; también a la politica se le segui-
rd encomendando la tarea de creacién de normas, pautas y criterios capaces
de guiar y encauzar el proceso social; tampoco podrd el poder politico dimi-
tir de su funcién asistencial en favor de los mds débiles o de actuar como 4rbi-
tro en la resolucién de los conflictos que puedan surgir en el seno de esa socie-

dad-red autoorganizada.

% Es importante, en este sentido, la reflexién llevada a cabo por G. PETERS Y J. PIE-
RRE (1998).



A la politica le corresponderd garantizar que las grandes conquistas lleva-
das a cabo por la democracia no se verdn afectadas como consecuencia de este
nuevo modelo de gobernanza autocoordinada. La gobernanza no debe ni
puede entrafiar, en modo alguno, la muerte y disolucién de la politica y del
derecho, o lo que es lo mismo, la quiebra de las instituciones y principios
democrdticos, el resquebrajamiento y volatilizacion de los derechos y liberta-
des fundamentales, la ausencia de garantias constitucionales, la desaparicién
de la ciudadania, el fin de las ideologifas, principios y doctrinas politicas, etc.,
tal como algunos autores, y con cierto tono alarmante, vienen preconizando
dltimamente (J.-M. GUEHENNO, 1995). No podemos resignarnos a perder
esos espacios politicos donde en nombre de la justicia poder formular nuestras
reivindicaciones; y donde podamos, también, exigir la rendicién de cuentas,
esa necesaria responsabilidad o accountability, a los actores politicos y sociales
por sus actos. No podemos renunciar a nuestra condicién de ciudadanos, con-
quistada y asumida como algo definitivo e irrenunciable en el marco del
Estado liberal y democrdtico, y que nos hace portadores de unos derechos que
en todo momento podemos hacer valer frente al poder politico, ante la erosién
de la institucién estatal. Como sefiala E MORATA (2004:28), la representati-
vidad de las instituciones, la transparencia de sus actuaciones, su rendimiento
y control son elementos fundamentales de la legitimidad del poder politico, sin

la cual no puede haber una gobernanza democrdtica.

Parece incuestionable, pues, que seguird habiendo sitio para la politica,
que su funcidn ni siquiera serd secundaria, y que el modelo de gobernabilidad
propugnado por la gobernanza se desarrollard a la sombra de la politica, “lista
para reaparecer en primer plano cuando se dan situaciones criticas en las que
fallan los mecanismos auténomos de gobernacién” (VALLES, 2000:417). En
realidad, el desarrollo de las capacidades institucionales constituye un requi-
sito y una condicién necesaria y fundamental para garantizar una buena
gobernanza. Seguimos necesitando de la politica para lograr que esa traduc-
cién y trdnsito de lo privado a lo publico vuelva a ser posible, para contribuir
a la recuperacién de la utopia, a la fe en la capacidad humana de imaginar un
mundo mejor, de interrogarse (“qué debemos hacer ante los problemas de la

vida, ante los problemas de la supervivencia”), rechazando el actual credo neo-
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liberal de que “no hay alternativa’; contribuir, en definitiva, a la valorizacién
de la accién politica como medio para llevar adelante los urgentes y necesa-
rios cambios que precisan nuestras sociedades. Y todo ello, en claro desafio de
esa visién escéptica, conformista y desencantada que se desprende del para-
digma postmoderno. Un paradigma y un mensaje frente al que caben otras
posturas, ademds de la resignacién. En conclusién, y pese al impacto y atrac-
tivo que ejerce el concepto de gobernanza en el momento actual, en modo
alguno ha de diluir, y mucho menos sustituir, al concepto y funcién de la
politica, y ello por una serie de razones, tal como se encarga de subrayar J. M.
VALLES (2000: 418): “La politica, y en particular, la politica democritica
seguird suponiendo la intervencién colectiva de los ciudadanos para regular
las tensiones y los conflictos que les afectan. Esta intervencidn colectiva segui-
rd exigiendo la coordinacién del esfuerzo de muchos, aunque esta coordina-
cién adopte ahora nuevas formas de organizacién y maneje otro tipo de recur-
sos. En todo caso, apostar por la desaparicién de la politica —o por su disolu-
cién en el automatismo de la gobernacién- equivaldria a declarar que las des-
igualdades y las diferencias de todo orden han desaparecido de nuestro
mundo. O que todos los que lo habitan han renunciado a acabar con ellas.
No parece que ni lo uno ni lo otro —ni aquella presunta desaparicién ni esta

renuncia colectiva— asomen todavia por el horizonte de la humanidad”.

5. Las grandes transformaciones de la sociedad actual y la gobernanza

La aparicién del concepto de gobernanza no puede desligarse de las gran-
des transformaciones que han tenido lugar en las tltimas décadas, y que en su
conjunto contribuyen a marcar un cambio de época. El modelo de gobierno
tradicional ya no se corresponde con las exigencias planteadas por esta nueva
sociedad emergente, existiendo un claro desajuste y una falta de adaptacién del
sistema politico democrdtico a las profundas transformaciones experimentadas
por la sociedad actual, lo que impide gestionar el conflicto y regular los proce-
sos sociales de modo apropiado y eficaz. Las herramientas y procedimientos
tradicionales de gobierno resultan inadecuados e insuficientes, por lo que se
impone un nuevo paradigma: la gobernanza. Procedamos ahora a identificar
algunas de esas grandes transformaciones que tanto estén contribuyendo a ero-

sionar el modelo tradicional de gobierno.



Existe una coincidencia general a la hora de calificar el momento histéri-
co que atraviesa la humanidad. Asistimos, ciertamente, a una aceleracién de la
historia que, lejos de reducirse, cada vez se incrementa mds; al mismo tiempo,
tienen lugar transformaciones radicales que afectan a todos los dmbitos signi-
ficativos de las sociedades humanas: a la demografia, a la ciencia y tecnologfa,
a la conciencia y la cultura, a las comunicaciones, a las configuraciones geoe-
condmicas y geoestratégicas, a los distintos regimenes y, en fin, a los propios
valores (Y. DROR, 1994). Como consecuencia de todo ello se producen dis-
continuidades, rupturas y tensiones, que interactiian y se refuerzan entre s,
originando nuevas perturbaciones y turbulencias en distintos aspectos de la
vida humana. Los efectos de esta revolucién estdn siendo sobrecogedores y fas-

cinantes a la vez, y también inimaginables hasta hace muy poco tiempo.

Ha destrozado, por ejemplo, al llamado socialismo real, poniendo al des-
cubierto su incapacidad para adaptarse al cambio, asi como su honda y endé-
mica crisis econdmica, politica y social. También ha convertido a este planeta
en una auténtica aldea global, debido a la expansién e intensificacién de la
informdtica y demds sistemas de comunicacién e informacidn, abriendo espa-
cios de comunicacién y conocimiento impensables hasta hace poco y hacien-
do posible la difusién instantdnea de los acontecimientos, pautas culturales y
toma de decisiones. Se ha producido el vertiginoso desarrollo de toda clase de
redes y vinculos transnacionales que originan, a la vez, nuevos procesos y nue-
vas formas de toma de decisiones con la participacién conjunta de Estados,

organizaciones intergubernamentales y otros actores de la escena internacional.

La economia se ha internacionalizado y globalizado, lo que supone la
aparicién de auténticos mercados mundiales capaces de generar y trasmitir con
la rapidez de la luz innovaciones tecnoldgicas, cambios en la productividad,
movimientos financieros, crisis y convulsiones generalizadas, teniendo mucho
que decir en todo ello el llamado “capitalismo de casino” de la especulacién
financiera internacional. Esta revolucién de dimensiones mundiales ha produ-
cido también una sustancial transformacién de la estructura social, alterando
los tradicionales roles ocupacionales, originando situaciones de precariedad

laboral, paro estructural y marginacién, cambiando la distribucién de tiempo

APROXIMACIONS A GOBERNANZA NA EURORREXION GALIZA-NORTE DE PORTUGAL

25



LA GOBERNANZA: UN MODELO ALTERNATIVO DE GESTIONAR EL CONFLICTO

26

de trabajo y de ocio, potenciando el individualismo y reduciendo los espacios
de solidaridad y el 4mbito de lo publico, etc. Las relaciones internacionales han
experimentado también una serie de mutaciones espectaculares. Se ha puesto
fin a las divisiones geopoliticas posteriores a la Segunda Guerra Mundial, y se
ha sustituido la anterior estructura y dialéctica bipolar entre bloques por una
nueva realidad internacional multipolar y policéntrica, y por un auge y afian-
zamiento de las instituciones de proyeccién y 4dmbito mundial, y todo ello pese
a la amenaza de la implantacién a nivel planetario de un neoimperialismo y

unilateralismo.

Y por dltimo, y también como consecuencia de todo ello, sobreviene la
crisis y la revisién de la propia institucién estatal, la cual, y después de muchos
siglos de andadura y de progresivo afianzamiento a lo largo y ancho del plane-
ta, empieza a dar muestras evidentes de incapacidad e insuficiencia para garan-
tizar, al menos por si solo, la gobernabilidad de las sociedades humanas. Dicha
crisis afecta tanto a la estructura tradicional del poder, que empieza a cambiar
de residencia para ir poco a poco a situarse en las organizaciones de 4mbito
supranacional y planetario, como a la cultura, a los valores y a las ideologfas
politicas de dmbito y referencia nacional, cada vez mds inadecuadas para com-
prender y orientar los procesos econdémicos, sociales, cientificos, tecnolégicos,

culturales, etc.

El poder politico actual, aunque todavia es predominantemente estatal y
nacional, se puede decir que lo es ya en fase de transicién, debido a la apari-
cién de nuevos problemas, nuevas realidades y desafios que, definitivamente,
ya no pueden ser abordados y resueltos exitosamente en el marco del Estado.
En efecto, estas gigantescas transformaciones del mundo actual vienen acom-
pafiadas por los llamados problemas globales de la contemporaneidad, los cua-
les desbordan los limites y la capacidad estatal, no reconociendo ya frontera
nacional alguna. Es el caso de la destruccién galopante del medio ambiente, de
la explosién demogrdfica, de la amenaza de las armas de destruccién masiva,
del terrorismo y crimen organizado, de la conculcacién de los derechos y liber-
tades fundamentales, del hambre, del agravamiento de la brecha Norte-Sur,

etc. Como consecuencia de todo ello se han ido creando densas redes de rela-



ciones e interdependencias, tanto regionales como globales, que poco a poco
van escapando al control de los Estados; y ha ido apareciendo también todo un
universo de organizaciones y regimenes internacionales, ademds de otros acto-
res globales, que van limitando o suplantando, segin los casos, el poder y la

accién de los Estados.

Las instancias supranacionales y mundiales apuntan y asoman, por la
fuerza de los hechos, en el horizonte politico del planeta y, en este sentido, la
llamada revolucién mundial estd propiciando nuevas formas y estructuras poli-
ticas e institucionales, nuevas formas e imdgenes de gobernabilidad, mds
amplias, integradoras y globalizadas, tanto de direccién como de integracién,
participacién y control. El mundo que ahora comienza se caracteriza por esa
tendencia creciente a crear una estrecha interconexién entre lo local, lo nacio-
nal y lo global, produciéndose al mismo tiempo una creciente superacién y
desbordamiento del Estado. Este ya no es en modo alguno la tnica fuente de
disefio y elaboracién de politicas publicas que afectan a sus miembros.
Ademds, muchas de las decisiones adoptadas por los gobiernos nacionales ya
no van a afectar exclusivamente a sus propios ciudadanos. En consecuencia, la
viabilidad de las entidades estatales para la adopcién de decisiones plantea
serios interrogantes, lo mismo que la idea de una comunidad que se gobierna

a si misma de forma efectiva y determina auténomamente su propio futuro

(D. HELD, 1997).

Y a todo ello se afade el ingrediente de la globalizacién, entendida como
la progresiva interdependencia a escala mundial, y que constituye un proceso
que crea vinculos y espacios sociales, culturales y econémicos transnacionales;
lo que significa, por una parte, renunciar a una premisa bdsica de nuestras
sociedades tradicionales, a saber, la idea de vivir y actuar en los espacios cerra-
dos y reciprocamente delimitados de los Estados nacionales y de sus respecti-
vas sociedades nacionales y, por otra parte, vernos impelidos a actuar y convi-
vir superando todo tipo de fronteras y divisiones, sumergiéndonos cada vez
mds en formas de vida transnacionales (A. GIDDENS, 1997). La globalidad
rompe y erosiona, de manera irreparable quizds, tanto a la sociedad como al

Estado nacional, estableciendo al mismo tiempo una multiplicidad de cone-
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xiones y relaciones nuevas de poder y competitividad, a la vez que unos con-
flictos y entrecruzamientos entre diferentes actores, espacios, situaciones y pro-

cesos nacionales y transnacionales.

El avance general y conjunto de la globalizacién conduce, ademds, y de
manera inexorable, a la aparicién de la politica mundial postinternacional y poli-
céntrica (ROSENAU, 1990). Ello significa que la humanidad ha empezado a
dejar ya atrds la época de la politica internacional que se caracterizé por el
hecho de que los Estados nacionales dominaban y monopolizaban el escenario
internacional. En adelante, los actores nacionales-estatales deben compartir
escenario y poder globales con organizaciones internacionales, asi como con
empresas, movimientos y organizaciones transnacionales, ademds de otros
actores nacionales, subnacionales, etc. Asimismo, la estructura monocéntrica
de poder de los Estados nacionales rivales se va sustituyendo por un reparto de
poder policéntrico, que hace que un gran nimero de actores transnacionales y
nacionales-estatales compitan o cooperen entre si. Una de las principales con-
secuencias y manifestaciones de lo anterior la constituyen, sin duda alguna, los
crecientes procesos de integracién continental o regional, a través de los cuales
el poder, precisamente, se comparte, divide y equilibra, pierde el monopolio
estatal y empieza a tener otros ingredientes, referentes y vinculaciones. Asf,
pues, y en el marco de nuevas entidades espaciales y territoriales, surgen otras
formas de poder y de ejercicio de poder, otras maneras de entender y practicar

el gobierno de nuestras sociedades.

Asi pues, la gobernanza, considerada como modo alternativo de gestionar
los asuntos colectivos, es la consecuencia de esos cambios profundos acaecidos
en nuestras sociedades, sometidas a un intenso e incesante proceso de diversi-
ficacién y especializacion, incrementando la diversidad y complejidad de la
misma, donde el nivel de especializacién e influencia de muchos agentes es
cada vez mayor, donde la diferencia entre lo publico y lo privado cada vez se
difumina mds, y en la que el modelo multipolar, posnacional y policéntrico se
estd imponiendo mediante la constitucién de redes de actores a la vez auténo-
mos e interdependientes. Tanto la complejidad como la diversificacién y la glo-

balizacién estdn condicionando, de esta manera, las bases y los modos tradicio-



nales de gestionar el conflicto colectivo, tanto a escala local como estatal e
internacional. El poder politico, asi como sus instituciones formales (parla-
mentos, gobiernos, administracién publica, poder judicial), experimentan
cada vez mayores dificultades para responder a las distintas formas de comple-
jidad y a la incesante mutacién de los valores sociales, careciendo al mismo
tiempo de los recursos suficientes para gestionar los nuevos #ssues y para hacer
frente a la “sociedad del riesgo”. La gobernabilidad de nuestras sociedades no
estd garantizada, por lo que la legitimidad del Estado y del sistema politico en

su conjunto estdn en entredicho. Se impone la gobernanza. «
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Resumo: As relagoes entre o Norte de Portugal e a Galiza nao dependem
de Lisboa e Madrid. A sociedade civil é o principal motor dessa dindmica,
alimentada por afinidades culturais e com repercussio no tecido
econémico. Pode, por isso, falar-se de uma governanca euro-regional,

consentida pelos respectivos Estados e alicercada na Unido Europeia.
Palavras-chave Euro-regido, (geo)governanga.
Introdugao

» O conceito de governanga ¢ suficientemente recente para a sua elabo-

racao tedrica ser aplicada de uma forma peremptdria, a realidades concreta'.
¢aot licada d fa t lidad ta'

1. . - - N . .
A prépria tradugio da expressao inglesa governance para portugués ndo ¢é pacifica, existindo as gra-
fias governincia e governanca (mais comum), para distingir de governagio (sentido tradicional).
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Trata-se, no entanto, de definir um fenémeno que resulta do processo de
globalizagio, mais evidente a partir da generalizagao da economia de mercado
(anos 90), da maior acessibilidade 2 informacgdo (Internet) e da crescente
autonomia do sector privado. O sistema internacional funciona em rede e a sua
auto-regulagao conduz ao conceito de governanga (ou auto-governo) que tem
uma dimensio global, mas também possui expressdes regionais. O objecto
desta (breve) reflexao ¢ analisar (sumariamente) se o conceito pode ser aplicdvel

a realidade que se vive na euro-regiao Galiza-Norte de Portugal.
A(s) governangal(s)

“Nas duas dltimas décadas houve uma reformulagao dos limites entre
publico e privado que se inscreve num novo quadro internacional: o globo. As
grandes dreas da vida foram separadas do Estado-nagdo. As redes estendem-se
para além das fronteiras, as institui¢des tornam-se transnacionais, outras
agéncias que nio o governo oferecem bens publicos” (ALBROW, 2002:183-
219). MARTIN ALBROW descreve a governanga como “a gesto da sociedade
pelo povo”, uma espécie de ‘governar sem governo’ que implica uma “aceitagio
positiva da diversidade pelo Estado — formas pluralistas de organizagio,
multiplas escolhas do estilo de vida, modelos de trabalho flexiveis, mercados
livres”. O mesmo autor nota que “a interdependéncia crescente dos Estados
territoriais estd a originar uma federagdo global complexa, na qual as aliancas
regionais s3o instincias subsididrias” e que “nesta transformagdo global do

Estado, o governo torna-se governanga’.

Um outro investigador, GILLES PAQUET (2002:223-257), considera
que “se as capacidades de governagio j4 nio estdao necessariamente tao ligadas
a alguns nichos do territério nacional como estavam no passado, o Estado
territorial ainda desempenha um papel de caixa de ressonincia através do qual
muito tem de ser arbitrado”. O autor reconhece que “as novas realidades tém
pouca semelhanga com o velho sistema de Vestefdlia” e contrapée um novo
modelo de geogovernanga (a governanga baseada na territorialidade) que “tem
investido as comunidades infranacionais com novos poderes, tem-se baseado

em novos principios de cooperagao/concorréncia dentro e fora das fronteiras



nacionais, e estd enraizado em novas capacidades que estio muito menos
centradas nos Estados”. Comenta “as afirmagdes de Lutwak de que as
prioridades e modalidades econémicas sao dominantes; a insisténcia de Luke
de que as questdes politicas e de seguranca continuam a dominar os cendrios;
a sugestao de Huntington de que os choques civilizacionais sao os interfaces
determinantes” e opina que “os argumentos estritamente geoeconémicos, de
geoseguranga e geocivilizacionais continuam a nio ser convincentes’, por
considerar que “cada um destes conjuntos de forcas apenas foi predominante
durante um breve periodo”. PAQUET fala de um “Estado estratégico” e
conclui que “a nova forma de coordenagio transversal que estd em evolugio
gera, inevitavelmente, uma perda de controlo central e um enfraquecimento
do imperium do Estado nacional”, sendo a nova governanga exercida “de baixo

para cima”, segundo o principio da subsidiariedade®.

A geogovernanga pode ser analisada a uma escala mundial (ou global),
regional ou local. O conceito pode aplicar-se, por exemplo, & Unido Europeia
(UE) que, de resto, produziu, em 2001, um Livro Branco sobre a Governanga
Europeia. Nesse documento, a governanga ¢ apresentada como “o conjunto de
regras, processos e prdticas que dizem respeito a qualidade do exercicio do
poder a nivel europeu, essencialmente no que se refere a responsabilidade,
transparéncia, coeréncia, eficiéncia e eficdcia” (COMISSAO EUROPEIA,
2001). A reforma da governanga europeia, langada pela Comissao, diz respeito
“a forma como a Unido Europeia utiliza os poderes que lhe foram confiados
pelos cidaddos”, tendo como objectivo final “aproximar a Unido dos seus
cidaddos e reforgar a eficdcia das politicas”. A Unido apregoa a aplicagio do
principio da subsidiariedade e um maior envolvimento da sociedade civil que
“deve, ela também, seguir os principios da boa governanga, que incluem a

responsabilizagdo e a abertura™.

2

3.

* O principio da subsidiariedade estd consagrado no Tratado da Unido Europeia e tem por objec-
tivo assegurar uma tomada de decisdo o mais préximo possivel dos cidaddos, ponderando cons-
tantemente se a acgdo a realizar & escala comunitdria se justifica em relagdo as possibilidades que
oferece o nivel nacional, regional e local.

Nos termos do Livro Branco sdo cinco os principios em que se baseia a boa governanga: aber-
tura, participagio, responsabilizagio, eficdcia e coeréncia. Segundo o documento, “a aplicagdo
destes cinco principios reforga os da proporcionalidade e da subsidiariedade”.
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A Europa, citando PHILIPPE DEFARGES (2004:125-128), “tende cada
vez mais a constituir-se em torno de trés pélos: no cimo, a UE; na base, as
entidades ditas «regionais»; entre as duas, os Estados, cada vez menos Estados-
Nagoes”. O mesmo autor considera que com a globalizagio “os pactos entre
Estados sofrem gravemente, separando este processo as regides mais dindmicas,
mais abertas, das outras zonas”, sendo que as primeiras “ressentem o Estado
como um garrote artificial, que lhes impée uma solidariedade que os entrava

na competigao econémica internacional”.

GOVERNANGCA NA EURO-REGIAO GALIZA-NORTE DE PORTUGAL

O processo de integragdo europeia evoluiu de uma Europa dos Estados
para uma Europa das Nagoes e desta para uma Europa das Regi6es (ainda mais
plural), podendo hoje falar-se mais propriamente de uma Europa dos
Cidadios, face aos contornos de uma cidadania europeia, sedimentada em
direitos econémicos, sociais e politicos e numa maior mobilidade, sobretudo

no espago Schengen e na eurolindia.

De acordo com CATHERINE WENDEN (2004:49-52), “a Europa tem

. .y » « ’ .. . 7
uma geometria varidvel” e “a prépria identidade dos europeus ¢ plural, porque
se ¢ simultaneamente europeu e nacional de um Estado e também ¢ possivel
identificar-se com uma regidao”. Acontece que ‘com a construgiao europeia
apareceram formas novas de solidariedade entre europeus, com os mecanismos

de correcgdo das desigualdades entre regides, em nome da «coesdo social»”.

Se ¢ verdade que no seio da Unido Europeia hd Estados com lagos mais
estreitos entre si, como acontece com os do Benelux (Bélgica, Holanda e
Luxemburgo), o mesmo se passa ao nivel de regides transfronteirigas, como se

verifica entre a Galiza e o Norte de Portugal (sobretudo o Minho).

GORDON SMITH (2000: 39-58) constata a possibilidade de existir
“governagio mesmo na auséncia total dos Governos’, exemplificando que
“quer as associagbes profissionais, quer as associagdes comerciais tém vindo a
orientar as suas ac¢des para a defini¢gdo de normas, uma actividade que
constitui também, inequivocamente, uma forma de governagio”. A sua

conclusio ¢ a de que “essas associagbes nao necessitam da participagao dos
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Governos nessa sua actividade” e “de um modo mais representativo, a
sociedade civil e o sector privado estdo a transformar-se em actores poderosos,

em paralelo com os Estados, no ambito de negociagdes a nivel internacional”.
A Galiza e o Norte de Portugal

O territério abrangido pelo Norte de Portugal e a Galiza tem uma drea
de cerca de cinquenta mil quilémetros quadrados e uma populagio que ronda
os seis milhdes e meio de habitantes. Além de uma base linguistica comum, o

. A . .o, .
galaico-portugués, os dois espagos jd estiveram sob a mesma tutela
administrativa, quando o seu territdrio integrou a provincia romana da

Galécia, com capital em Bracara Augusta (actual cidade de Braga).

As raizes histéricas e a aproximagao entre os povos das duas regioes foi,
de certo modo, cerceada durante os regimes autoritdrios que vigoraram em
Portugal e Espanha durante cerca de metade do século XX, situagao que sé se
inverteu com a democratizagio ocorrida no dltimo quartel daquele século
(1974/1975) e, sobretudo, depois da criagiao da Regido Auténoma da Galiza e
da entrada dos dois Estados na Comunidade Europeia (1986).

A aproximagdo tem sido lenta, nio sé devido a fractura histérica jd
referida, mas também por motivo de se tratarem de duas das parcelas menos

desenvolvidas da Peninsula, apesar do crescimento registado nos tltimos anos.

As afinidades entre as duas regides, tanto culturais como econémico-
sociais, constituem um potencial de coopera¢io que tem sido aproveitado
sobretudo ao nivel da sociedade civil, de onde tém emergido alguns dos actores
mais dinimicos. A vasta fachada atlintica é um dos elementos a maximizar
pela euro-regido, dada a importincia do mar como recurso econémico e elo de
ligagao da Europa com o resto do mundo, particularmente, neste caso, com as

comunidades luséfonas e ibero-americanas.

Os 1II Estudos Estratégicos do Eixo Atlantico’, apresentados em 2005

(Margo), concluem que as cidades que compdem a euro-regido tém condi¢des
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para promover o desenvolvimento luso-galaico na base de quatro estratégias
complementares: cooperagio intermunicipal; integragdo politica supralocal;

integracio territorial; participagdo sustentdvel da sociedade com o territério’.

Pela mesma ocasido, um Férum de Cooperagio Transfronteirica Galiza-
Norte de Portugal reuniu, em Baiona, empresdrios e representantes de centros
de inovagdo que manifestaram confianga na sua capacidade para dinamizar a
economia regional, tal como ficou consagrado num acordo de cooperagio
celebrado entre organizagdes dos dois lados da fronteira. A euro-regido ¢
constituida maioritariamente por pequenas e médias empresas que beneficiam
de um centro de dinamizagio empresarial conjunto. A mobilidade de
trabalhadores tem-se acentuado, conforme revelam estudos do Observatério
do Emprego, criado no 4mbito do projecto Eures Transfronteirico,

patrocinado, em 1997, pela Comissao Europeia®.

Ainda recentemente, um jornal portugués noticiava que “a realidade do
novo Parque Empresarial de Valenga ¢ que todos os investimentos representam
expansoes de unidades espanholas™. Evidenciando que “Valenga transferiu-se
para a Galiza’, o mesmo 6rgio de informagio enunciava a justificagiao: “o
concelho fronteirigo beneficia do dinamismo econémico da Galiza e da

escassez de solo industrial do outro lado da fronteira”.

Trata-se apenas de um exemplo do cardcter transnacional do
investimento, o que ¢ uma caracteristica dos mercados ibérico e europeu,

particularmente visivel na euro-regido do noroeste peninsular.

4

~

* O Eixo Adlintico é uma associagio transfronteirica de municipios que integra dezoito cidades
do Noroeste Peninsular. E uma entidade de direito privado, criada em 1992, com base legal na
Convengao-Quadro Europeia sobre a Cooperagao Transfronteirica entre Comunidades ou
Autoridades Territoriais, aprovada pelo Conselho da Europa em 1980.

" As cidades do Eixo Atlintico tém capacidade para gerir o desenvolvimento euro-regional’,
higp:/fwww.eixoatlantico.com/noticias, 30 Maio 2005.

" ‘Galiza e Norte de Portugal cada vez mais préximos’, jornal AIMinho, 57, 28 Abril 2005.

" ‘Galiza toma conta de Valenga', Expresso, 5 Setembro 2005.



E um fluxo que se verifica ao nivel da inddstria, do comércio e das pescas,
bem como do turismo, sendo a Galiza cada vez mais um destino de lazer para

0s portugueses € vice-versa.

No plano da sociedade civil, e para além do enquadramento institucional
que ¢ dado pela Comunidade de Trabalho Galiza-Norte de Portugal, destaca-
se a cooperagdo cultural, como aquela que esteve na base da apresentagio (2
UNESCO) de uma candidatura da tradi¢io oral galaico-portuguesa a

patrimdnio imaterial da humanidade.

A cooperagao Galiza-Norte de Portugal, segundo FRAGA IRIBARNE
(1998: 199-209), “tem como coordenadas de referéncia a promogao da coesio
territorial”. Ela comporta projectos conjuntos (subsidiados no ambito do
programa comunitdrio Interreg), acgdes coordenadas pela Comunidade de
Trabalho e iniciativas de cardcter privado, como as do Eixo Atlantico. A euro-
regido privilegia o contacto com as regides que constituem o Arco Atlantico,
através da Conferéncia das Regides Periféricas e Maritimas da Europa, com o
intuito de “reduzir a perificidade das regides atlanticas e dotar esta grande zona
europeia de uma forca muito importante no seio comunitdrio” (ainda nas

palavras daquele que exerceu durante dezasseis anos o cargo de presidente da

Junta da Galiza).
Geogovernanga euro-regional

A afinidade linguistica e cultural entre Portugal e a Galiza resultou numa
aproximagao natural entre os dois povos, sobretudo a partir da democratizagao
dos regimes politicos nos respectivos Estados. A cooperagao intensificou-se nos
ultimos trinta anos e foi particularmente notdria a partir da entrada de

Portugal e Espanha na Comunidade Europeia.

O facto de a Galiza ser uma Comunidade Auténoma no Estado espanhol
e nio ter, do outro lado da fronteira, uma entidade regional afim, torna didlogo
institucional mais dificil com o Norte de Portugal. E que, enquanto que a

Junta da Galiza tem uma legitimidade democrdtica que advém da eleicao
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directa do parlamento regional, do lado portugués o interlocutor ¢ a Comissao
de Coordenagio e Desenvolvimento Regional do Norte que é um organismo

desconcentrado do poder central, sem autonomia politica.

Essa diferente legitimidade prejudica o didlogo institucional inter-
regional, o que faz com que decisdes que interessam as duas comunidades
sejam tomadas por Lisboa e Madrid, por exemplo no 4mbito das cimeiras
anuais entre os dois governos e sobretudo no 4mbito de projectos de interesse
peninsular, como acontece com o comboio de alta velocidade e os portos de

mar atlinticos.

No entanto, a dinimica da sociedade civil ultrapassa, amidde, os
obstdculos burocrdticos e a cooperagio transfronteirica é um facto, em parte
dinamizada pelos incentivos provenientes da politica regional europeia, mas

também devido a comunhao de interesses entre portugueses e galegos.

A rede de compromissos culturais, econémicos e sociais, desenvolvida a
partir do exercicio pleno da cidadania, ditada por interesses que escapam ao
crivo governamental, cria no territério abrangido pelo Norte de Portugal e a

Galiza um sistema de governanga euro-regional.

Com efeito, aplicando os conceitos que definem a governanga
anteriormente apresentados, constata-se que na Galiza e no Norte de Portugal
operam um conjunto de instituigées que actuam (evocando ALBROW) de
forma transnacional e oferecendo bens publicos (nio sendo o governo),
formando uma rede euro-regional. Dado que ¢ um sistema baseado na
territorialidade, trata-se (recorrendo a PAQUET) de um modelo de

geogovernanga, assente numa comunidade infranacional, menos centrada nos

Estados.

Por outro lado, a euro-regido serve os propdsitos consagrados no Livro
Branco sobre a Governanga Europeia, uma vez que se insere no principio da
subsidiariedade que solicita uma maior intervengio das regides e dos cidadaos

na tomada e implementa¢ao das decisoes. Parafraseando WENDEN, trata-se



de promover a solidariedade entre europeus e, na expressio de SMITH, de
“governar sem governo’, dado que a sociedade civil e o sector privado tém a
capacidade de definir normas que constituem uma forma de governagao, o que

os transforma em actores poderosos.
4. Conclusao

A euro-regiao Galiza-Norte de Portugal enraizou um processo de
cooperagao que tem razdes histéricas mas que s6 se tornou politicamente vidvel
depois da democratizagio dos regimes em Portugal e Espanha, tendo-se

acentuado a partir da entrada dos dois Estados na Comunidade Europeia.

Embora as duas regides nio tenham um sistema politico simétrico (o
Norte de Portugal nao possui a autonomia politica que dispde a Galiza em
relagao a Madrid) o facto de a sociedade civil se ter tornado mais dinimica e
estar menos constrangida por peias burocrdticas, dinamizou a ligagao inter-
regional, aos mais diversos niveis (cultural, econémico, social...), ao ponto de

se poder falar numa euro-regido e, por isso, em cooperagio intra-regional.

Esta realidade ¢ fruto de uma evolugio da sociedade, menos dependente
de uma tutela estadual que tem vindo a perder poderes a um nivel supra e
infranacional. Assim, a par de uma mundializa¢io e de uma governanga global,
pode também falar-se de regionalismo (e até de localismo) onde se
desenvolvem fenémenos de governanga, o que conduz ao conceito de

geogovernanga.

A euro-regido Galiza-Norte de Portugal redne um conjunto de
caracteristicas que a aproximam do modelo teérico que define a governanga, o

que constitui um case study na Peninsula Ibérica e na Unido Europeia. 4
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Resumen: El presente articulo pretende exponer las claves que han hecho
posible el éxito relativo de la politica de marisqueo de la Xunta de Galicia
entre 1989 y 2001, analizando los diferentes estilos y estrategias desple-
gadas en su proceso de disefio e implementacién, y que han permitido
configurar, a partir de la segunda mitad de la década de los noventa, un
tipo gobernanza en el dmbito marisquero fundamentada en el consenso

y cooperacion entre el sector y la Consellerfa de Pesca.
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politica, adaptacién y evolucién.

1. Disefo y formulacién de la politica:

El “gobierno” del marisqueo.

» El marisqueo a pie, actividad de larga tradicién en la costa gallega, no
es ajeno al proceso de globalizacién galopante que vive la economia mundial
en los dltimos afos. De enorme trascendencia econémica, social y cultural en
Galicia, el marisqueo ha ido abandonando progresivamente el pozo de margi-
nalidad que ha ocupado tradicionalmente y se ha visto sumergido en un pro-
fundo proceso de profesionalizacién y cambio en sus estructuras productivas y

organizativas.

A favor de este cambio ha jugado, sin duda, un papel predominante la
administracién autondémica gallega, en concreto la Conselleria de Pesca, que ha
desplegado, desde 1990, una decidida voluntad intervencionista sobre el sec-
tor con el objetivo de mejorar la formacién y organizacién de las mariscado-

ras, como condicién previa para aumentar su produccion y rentas.

Mds alld del estudio de los resultados concretos, el presente articulo pre-
tende detenerse en el andlisis del making-policy process de la politica de maris-
queo con el propdsito de desentrafiar aquellos mecanismos politico-adminis-
trativos que han hecho posible que las medidas demandadas por algunos
miembros del sector, la administracién publica y la universidad hayan cuajado

y alcanzado cierto éxito.

La formulacién e implementacién de la politica de marisqueo coincide en
un momento de claro cuestionamiento, a nivel prdctico y tedrico, de la pers-
pectiva rop-down. Este enfoque, procedente del paradigma cldsico de la buro-

cracia y mayoritario en el estudio de las politicas publicas hasta la década de



los ochenta, parte de una visién jerarquizada del proceso politico. La politica,
que adopta en la mayoria de las ocasiones la forma de ley, es disenada “arriba”
por los decisores y trasmitida hacia “abajo” a sus subordinados que se encargan
de ejecutarla. La elaboracién y puesta en prdctica son, de este modo, dos mun-
dos separados, y con légicas de actuacién distintas: por un lado, los superiores
jerdrquicos elaboran y transmiten la orden en forma de norma y por otro, los
funcionarios deben acatarla y ponerla en prdctica con el mayor apego posible
a las intenciones de los legisladores (LANE, 1983).

Una perspectiva menos burocratizada y mds participativa del proceso
politico se va abriendo camino en los afios ochenta y noventa. Los gobiernos
abren las puertas de la toma de decisién y lo que tradicionalmente era percibi-
do como un terreno parapetado entorno a un conjunto de personas con legi-
timidad democrdtica y autoridad sobre una administracién de cardcter instru-
mental, da paso a un “4mbito de gobernanza” en el que el proceso politico se
convierte en un juego de interaccién entre diferentes actores que buscan,
mediante la cooperacién, cierto nivel de consenso. Ahora bien, ;cémo llega a
desarrollarse este 4émbito de gobernanza en contextos administrativos de fuer-
te tradicién burocrdtica, escasa participacién social y exigua representacién de
intereses?. Una de las claves explicativas se encuentra en el estilo y estrategia
que despliega el gobierno y administracién publica en el momento de relacio-

narse con el sector y poblacién objetivo.

En este sentido, el estudio de la politica de marisqueo de la Conselleria
de Pesca puede servirnos para ilustrar cémo, segtin que tipo de estilo emplee el
gobierno en su interaccién con el conjunto de actores implicados, existird
mayor o menor probabilidad de desarrollarse un 4mbito de gobernanza funda-

mentado en el consenso.
1.1. Racionalidad y persuasién versus consenso.

La pescay, en particular, el marisqueo no han sido, tradicionalmente, obje-
tivos prioritarios de los poderes publicos. Ni siquiera en Galicia estas activida-

des han despertado un interés especial por parte de la administracién autoné-
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mica hasta la década de los noventa. El panorama cambia sustancialmente cuan-
do se abre una policy window (KINGDON,1984:173-204) en la politica galle-
ga que contribuye a situar a la pesca en el centro de la agenda. Por una parte, en
1989 hay un cambio en el gobierno de la Xunta, y por otra, el problema de la
pesca captura la atencién del nuevo presidente, Manuel Fraga, que confia las
riendas de la Consellerfa a Lépez Veiga, un técnico de prestigio que va a centrar

todos sus esfuerzos en sentar las bases de la nueva politica pesquera.

La actividad marisquera corre la misma suerte a partir de la celebracién
del 1 Congreso Galego de Marisqueo en 1991. En el, la Xunta redne al sector con
la intencién de exponerle las directrices de la nueva politica marisquera y
someterla a su andlisis y criticas. En el transcurso de este Congreso, la
Conselleria va a conocer la reaccién de los diferentes actores implicados, a la
vez que les muestra, abiertamente, cudl es su definicién del problema del
marisqueo. El marisqueo entra, asi, en la agenda autonémica, al alcanzar rele-

vancia de “problema publico a resolver”.

Si bien, el propésito del I Congreso de Marisqueo era alcanzar, por parte
de la Consellerfa, el mayor consenso posible con el sector, e iniciar un debate
entre diferentes visiones del problema, los acontecimientos han demostrado
que la Xunta va a imponer, en todo el proceso, su politica y su propia perspec-
tiva del problema, al encontrarse con un sector marisquero débil, dividido y
muy limitado técnicamente. Tampoco los principales partidos politicos y sin-
dicatos gallegos poseen en este momento un conocimiento profundo de la acti-
vidad, mds alld de los episodios de violencia que saltan a los medios de comu-
nicacién al comienzo de cada campafia marisquera. Incluso, los escasos grupos
de investigacién que estudian el sector lo hacen de forma parcial, fragmentada
y desde un punto de vista exclusivamente técnico y biolégico. Por tanto, apar-
te de la Administracién, no existe un entramado de actores organizados con
interés en la actividad y con recursos y conocimientos suficientes para presen-

tar una baterfa de medidas en orden a mejorar la gestién del marisqueo.

De este modo, la Consellerfa afronta, desde el primer momento, el and-

lisis del problema en solitario. No se aproxima a su definicién promoviendo un



debate entre diferentes alternativas o poniendo en marcha un proceso de con-
sulta y pacto para decidir y elegir entre objetivos competitivos (KILMANN y
MITROFE 1979), sino que, dnicamente, va a hacerse eco de aquellas ideas
emitidas por los representantes de las organizaciones mds avanzadas del sector
y que comparten un diagndstico similar al suyo. Esto lleva a que la Xunta
asuma, en el transcurso del proceso de definicién del problema, un rol activo
forzando una determinada visién del mismo y provocando que (i) no existan
definiciones alternativas a la definicién oficial, y (ii) no intervengan en el esta-
blecimiento de la agenda otros actores con intereses, tipo de informacién, pers-

pectivas y valores diferentes al de la Administracién.

La definicién del problema presentada en el Congreso es trasladada, pos-
teriormente, al Plan de Ordenacion dos Recursos Pesqueiros e Marisqueiros de
Galicia, conocido como “Libro Verde” y sometida a una reelaboracién, preten-
didamente, cientifica. Con este andlisis, el equipo de Lépez Veiga intenta
mejorar su capacidad de decisién, profundizando en el estudio del problema

del marisqueo, asumiendo implicitamente el principio de la “racionalidad

limitada” de SIMON (1957).

Esta forma de definir el problema le permite a la Consellerfa presentarse
ante un sector falto de argumentos cientificos, con un conjunto de medidas
aparentemente coherentes y racionales. La identificacién del problema se
muestra no como la bisqueda de consenso entre perspectivas diferentes, sino
como un proceso proximo a una investigacién cientifica de la que parten solu-
ciones objetivas y racionalmente fundamentadas. El problema deriva, de este
modo, en una suerte de “definicién persuasiva” (STENVENSON, 1963) con
el propésito de convencer al sector de que acometa las reformas necesarias para

mejorar su competitividad.

La Administracién gallega se convierte en punto de referencia de las
mariscadoras, pasando a ocupar una posicién que podemos denominar
“nodal” (HOOD, 1983). La Xunta se transforma, a ojos del sector, en la prin-
cipal fuente de informacién y conocimiento, con capacidad de introducir un

cambio de rumbo en el marisqueo, creando entre los diferentes actores la per-
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cepcidén de que la supuesta racionalidad técnica de sus propuestas estd por enci-
ma de percepciones particulares y conflictos de intereses. El problema del
marisqueo alcanza, asf, una dimensién esencialmente técnica, mds alld de la

disputa politica.

1.2. Estilo de la toma de decisién:

Pragmatismo, imposicién anticipacién.

MENY Y THOENIG (1992:155) contemplan dos pardmetros para defi-
nir el estilo de hacer politica que podemos aplicar al caso gallego. Por una
parte, el grado de acuerdo o desacuerdo entre los que participan en la decisién
acerca de los objetivos y valores relacionados con el problema a resolver, por
otra, el grado de certeza o incertidumbre entre los actores en cuanto a los
medios que deben utilizarse, al conocimiento de los hechos y a la eficiencia de
las soluciones. Cruzando estos dos pardmetros tenemos cuatro tipos de estilos
de politica o de procesos de toma de decisién: programado, pragmdtico, nego-

ciado y cadtico.

Por su parte SUBIRATS (1991:24), adoptando la tipologia de
RICHARDSON (1982), contempla cuatro estilos diferentes de politicas (reac-
tivo-impositivo, reactivo-consensual, anticipativo-impositivo y anticipativo-
consensual), a partir de la interaccién de dos variables: (i) la aproximacién del
gobierno a la resolucién de problemas y (ii) la relacién entre ese gobierno y el

resto de los actores presentes en el proceso.

Considerando el conjunto de variables que acabamos de sefialar, pode-
mos concluir que el proceso de toma de decisién de la politica de marisqueo
se desarrolla en un contexto “pragmdtico”. El grado de consenso sobre los valo-
res y objetivos entre los implicados en la decisién es alto. El equipo de la
Conselleria encargado de disenar la politica comparte la filosofia y las ideas que
sustentan el objetivo principal de profesionalizar la actividad marisquera, ade-
mds de compartir una misma visién de su cometido como busqueda de alter-

nativas de solucién fundamentadas cientifica y racionalmente.



Este contexto contribuye al desarrollo de un estilo préximo al que SUBI-
RATS denomina anticipativo-impositivo. Tal como sefiala LOSADA
(1998:276-279) con respecto a la politica pesquera, que podemos extrapolar a
la marisquera, la Xunta introduce un cambio sustancial en su estilo de hacer
politica. Frente a un estilo favorable a la busqueda del consenso entre los inte-
reses de los diversos actores y marcadamente reactivo ante los problemas de la
pesca, el equipo de Lépez Veiga inicia, a partir de los anos noventa, un estilo
basado en la imposicién de sus soluciones, especialmente por la via regulativa

y una actitud preferentemente anticipativa ante los problemas.

El cardcter impositivo que caracteriza el estilo de Lépez Veiga contribuye
a que la Administracién sea el principal actor que dirija y estructure el proce-
so de elaboracién y toma de decisién de la politica. Al contrario de lo que suce-
de en otros sectores, en el diseno de la politica de marisqueo no participan los
principales afectados: Cofradias y mariscadoras. Esta es producto de una muy
limitada interaccién de personas y organizaciones, en torno a una suerte de
Comunidad politica, mds o menos estable y estructurada, en la que la
Consellerfa interactda con actores procedentes tanto del mundo cientifico y
académico como de los colectivos mds avanzados del sector (Cofradfas avanza-
das, Organizacién de productores y Cooperativas). Con ellos comparte un
mismo interés por el marisqueo, valores, formas de pensar y objetivos comu-
nes de lo que debe ser la politica. Todos tienen en comdn una visién semejan-
te del problema y sus posibles soluciones, lo que facilita la adopcién de acuer-
dos y el avance en la elaboracién de las politicas. En ello juega un papel impor-
tante el hecho de que la mayoria conoce la posicién y el trabajo desempenado

por los otros, e incluso algunos mantienen una estrecha relacién de amistad.

Lépez Veiga, con el apoyo de su equipo técnico, desempefia un papel cen-
tral dentro de esta Comunidad. Aglutina al grupo y promueve las principales
propuestas mostrando un comportamiento que se asemeja al de un empresa-
rio politico (KINGDON, 1984:129). Es consciente de la situacién critica que
corre el marisqueo e invierte sus recursos en configurar la politica promovien-
do sus ideas entre los miembros de la red y convenciéndoles de la pertinencia
de sus propuestas con la intencién de buscar un amplio consenso sobre el pro-

blema y las soluciones.
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Por encima de todo, la principal funcién de esta comunidad es el inter-
cambio de ideas y su puesta a prueba en encuentros formales y reuniones, o
bien en el transcurso de comidas, inauguraciones o debates académicos. Con
ello se pretende seleccionar aquellos objetivos mds viables y que alcanzan un
mayor grado de consenso a través de un “proceso de mutacién y recombina-
cién” (KINGDON, 1984:130-151). Este proceso supone confrontar unas
ideas con otras con el propésito de refinarlas cara su entrada en la etapa de
toma de decisién. Dado el cardcter de las Comunidades politicas, sobreviven
aquellas ideas que tienen cierta “viabilidad técnica”, son compatibles con los
“valores” de los especialistas y anticipan posibles “restricciones futuras” (presu-
puestarias o pérdida de apoyos por parte de determinados grupos, funcionarios

u opinién publica en general).

2. Implementacién de la politica. Cambio de estilo:

La “gobernanza” de marisqueo.

Tras cuatro intensos afios de labor legislativa, organizativa e investigado-
ra, Xodn Caamafo recibe el testigo de Lépez Veiga. El nuevo equipo constata
un cambio cualitativo sin precedentes en el sector. Si bien el objetivo inicial es
consolidar y fortalecer este cambio, el equipo de la Conselleria se encuentra, a
partir del proceso de implementacién de las diferentes medidas disefadas en la
anterior legislatura, con numerosas dificultades en el momento de enfrentar la
politica a la “realidad”. Esto lleva a que la Conselleria de Xodn Caamafio se
decante por una estrategia mds préxima a la adapracién, la cual se adecua per-
fectamente a una politica como la de marisqueo que afronta un problema alta-
mente complejo en un entorno inestable, que busca un cambio profundo en
las creencias y comportamientos de la poblacién objetivo y cuya teorfa causal

estd expuesta a varias interpretaciones.

En esta nueva etapa, se pretende flexibilizar el contenido de la politica y
dar a los implementadores campo para adaptarla a las circunstancias variantes.
No se abandona la filosofia inicial de la politica, pero si cambia la aproxima-
cién al proceso implementador, que se realiza, tal como recomienda MASSOD
HYDER (1984:14) de un modo mds “flexible y experimental” y dando



“mayor atencién al ambiente”. El nuevo equipo es consciente de que a menos
que las necesidades reales de las mariscadoras sean tratadas, y que los objetivos
y medidas de la politica sean modificados no es posible que se alcance la pro-

fesionalizacién del sector.

La politica se va adaptando progresivamente y evolucionando dentro de
un proceso de ajuste del contenido, de tal manera que va tomando sucesiva-
mente nuevas formas en respuesta al ambiente y a los cambios (graduales o dis-

continuos) del mismo.

Esta estrategia, que podemos denominar “adaptativo-evolutiva’, es resul-
tado de la conjuncién de, al menos, dos estrategias especificas que confluyen
en el proceso de implementacién de la politica: la reorientacion del Servizo de

Extension Pesqueira y una mayor aproximacion de la Conselleria al sector.

2.1. Reorientacién del Servizo de Extension Pesqueira.

Retroalimentacién e incrementalismo.

A partir de 1995, el Servizo de Extension centrado hasta ese momento en
tareas divulgativas pasa a realizar labores de asistencia y asesoramiento a las
mariscadoras, recoge las demandas de las profesionales e implicindolas en la
resolucién de sus problemas. Comienza una nueva etapa de verdadero trabajo
de extensién y comunicacién fluida con el sector que mejora los mecanismos de
retroalimentacidn de la politica. El Servizo empieza a detectar problemas y a
suministrar informacién de primera mano sobre las mariscadoras y su entorno
a los decisores de la Conselleria, conformando un especie de “marco formal de
interdependencia” (BARRET y FUDGE, 1981:22) entre el centro politico y

la periferia administrativa.

Aunque el centro politico establece y determina las funciones y directri-
ces del departamento, al mismo tiempo, en una clara muestra de dependencia,
acepta los diagndsticos, opiniones y propuestas de solucién proporcionados
por las unidades administrativas implementadoras, gracias a la informacién y
conocimiento privilegiado que poseen del sector y la estrecha relacién que

mantienen con las mariscadoras.
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Por tanto, el centro politico toma las decisiones y altera o modifica deter-
minados aspectos de la politica con el concurso activo de los implementadores
adscritos a los servicios de Extensidn 'y Marisqueo. La politica lejos de ser un pro-
grama cerrado, tal como pretendia Lépez Veiga, se convierte en un fenémeno
abierto y dindmico que evoluciona en funcién de las caracteristicas particulares
del contexto. No es una politica “consciente” en el sentido que busque una solu-
cién global o exhaustiva, sino el resultado de “salir del paso” o “ir tirando” de

acuerdo con la informacién suministrada desde abajo.

Se produce un cambio en la forma de toma de decision por parte de la
Consellerfa. Frente a una toma de decisién cercana al enfoque racional-gerencia-
lista de la anterior legislatura en la que se confia en el andlisis de objetivos y
medios con el fin de anticiparse y transformar la realidad, en esta nueva etapa se
da por terminados los grandes andlisis y acudimos a una forma de operar m4s

préxima al modelo muddling through (LINDBLOM, 1959) o incrementalista.

Al mismo tiempo, frente al zzlante autoritario y tendente al conflicto que
define la etapa de Lépez Veiga, la Conselleria de Caamafio muestra un estilo m4s
participativo. Intenta, por una parte, adaptarse al “escenario de accién fragmen-
tado y pluralista” (MENY y THOENIG, 1992:153) que caracteriza la politica
de marisqueo, revelando una mayor voluntad de consulta, didlogo y negociacién
con el sector, hasta ese momento ausente del proceso. Por otra parte, se profun-
diza en la coordinacién de las diferentes unidades clave de la Conselleria para el
desarrollo de la politica como son la Direccion Xeral de Marisqueo e Acuicultura,
la Direccidn Xeral de Formacion Pesqueira e Investigacidn, y la Subdireccion Xeral
de Relacions, Planificacion e Sistemas de Informacién. Con ello pretende llegar a
un “ajuste mutuo” entre los intereses de los diferentes grupos y actores politicos,

asegurando el apoyo y adhesién a la politica.
2.2. Aproximacién de la Conselleria al sector

La reorientacién del Servizo de Extensién y el desarrollo de mecanismos
de retroalimentacién permiten un mayor acercamiento entre la Consellerfa y

las mariscadoras. La Administracion gallega es consciente de que sus progra-



mas no pueden ser llevados a cabo sin la concurrencia de las principales afec-
tadas y los niveles administrativos mds préximos al sector, cuya participacién

contribuye a mejorar la resolucién del problema.

La puesta en prdctica de la politica de marisqueo se convierte, a partir de
la legislatura de Xodn Caamafio, en un proceso continuo de interaccion y nego-
ciacién tanto entre aquellos “que buscan poner en préctica la politica y aque-

llos sobre los que depende la accién” (BARRET y FUDGE, 1981:25), como

entre los representantes de la Xunta y las receptoras de la politica.

Se produce, asi, una doble estrategia de adaptacién mutua: entre la
Consellerfa y las mariscadoras y entre el centro politico del departamento y sus
niveles operativos o Street Level Bureaucrats. Con ello, la Xunta pretende hacer
frente, por una parte, a la complejidad y variedad de intereses y circunstancias
que rodean a la politica, y por otra, adaptarse a los cambios que se producen

en el entorno de la implementacién (LEWIS, 1984:203).

La Consellerfa adopta este tipo de estrategia con el propésito de llegar a
un mayor consenso con las mariscadoras. Cree que existen posibilidades de
obtener beneficios tanto para la politica como para el sector colaborando
mutuamente. De este modo, la legislatura de Xodn Caamafio se dirige a cons-
truir puentes entre la administracién y el sector. Para que las diferentes medi-
das de la politica tengan aceptacién entre las mariscadoras, la Conselleria nego-
cia y llega a compromisos con ellas, viéndose forzada, incluso, a comprometer
las intenciones originales de la politica. En este sentido, la negociacién se apro-
xima al concepto de bargaining de BARRET y FUDGE (1981:20), forma
especifica de negociacién que tiene lugar en un contexto de propdsitos com-
partidos y de reconocimiento mutuo. Como apuntan HILL y HUPE
(2003:70), el diseno de la politica, rara vez estd claro inicialmente por lo que
la renegociacién de los detalles con la multiplicidad de actores afectados por

ella es parte aceptada del proceso.

Pero al mismo tiempo, el centro politico de la Conselleria busca el apoyo

de sus niveles operativos mds préximos a las mariscadoras. La reforma del

APROXIMACIONS A GOBERNANZA NA EURORREXION GALIZA-NORTE DE PORTUGAL

51



DEL “GOBIERNO” A LA “GOBENANZA”: CENTRALIDAD ADMINISTRATIVA Y COMUNIDAD POLITICA

EL CASO DE LA POLITICA MARISQUERA DE LA XUNTA DE GALICIA (1989-2001)

52

Servizo de Extensidn ayuda a involucrar activamente a estas unidades en la
toma de decisiones y adaptar su comportamiento a la politica, asi como la
politica a su comportamiento. La relacién entre centro politico de la
Consellerfa y periferia administrativa se aproxima, como en el caso de la
mariscadoras, a un proceso de adaptacién mutua. La modificacion de ciertos
aspectos de la politica se produce gracias a que el comportamiento de los nive-
les operativos es adaptado a la politica renovada, al tiempo que la politica es
adaptada al comportamiento de aquellos. Se produce, asi, un ajuste reciproco
entre las expectativas que tienen los implementadores sobre cémo debe ser la
politica, y los objetivos y medidas de ésta. El equipo de Xodn Caamafio con-
fia en que la politica puede ser implementada de forma mds efectiva si los
implementadores cuentan con cierto grado de libertad para ajustarla a las exi-

gencias de las condiciones locales.
2.3. Cambio en el seno de la Comunidad de marisqueo

La estrategia seguida por la Consellerfa, que hemos definido como adap-
tativo-evolutiva, va a introducir ciertas reformas en la comunidad politica cre-
ada durante la legislatura de Enrique Lépez Veiga. La mds importante es la
posicién central que alcanzan en la misma tanto las principales afectadas, como
ciertos puestos operativos e intermedios de la administracién auténoma exclui-
dos de la red en la etapa de disefio y formulacién de la politica. Se consolida,
asi, una estrecha relacién entre representantes de la Xunta y sector que va afec-
tar al resultado de la politica y contribuir al éxito de su proceso de puesta en

marcha.

Como vimos anteriormente, la Consellerfa de Xoan Caamano cambia su
actitud hacia el sector. Intenta reducir el conflicto y escasa aceptacién de los
objetivos y medidas entre las mariscadoras, iniciando un proceso de aproxima-
cién al colectivo en busca de mayor consenso para la puesta en prdctica de la
politica. Esto genera una nueva coalicién entre la Consellerfa y las mariscado-
ras, mds potente que la formada durante la etapa de Lépez Veiga con el redu-
cido grupo de actores mds avanzados del sector. Bajo una dependencia recipro-

ca, Consellerfa y mariscadoras esperan que la cooperacién origine beneficios



mutuos. Mientras las mariscadoras buscan la transferencia de recursos y un
cambio de actitud hacia sus demandas, la administracién busca apoyo para
implantar sus medidas estableciendo un didlogo fluido con el colectivo bajo los
términos que considera mds convenientes para profesionalizar la actividad. De
esta manera, sittia las medidas y soluciones de la politica en el centro de deba-

te con las mariscadoras y refuerza su posicién protagonista entre las mismas.

2.3.1. Centralidad de la Conselleria en la Comunidad de Marisqueo:

Autonomia e intervencién

La Consellerfa juega un papel central en la Comunidad de Marisqueo.
No sélo es la creadora de la red, sino ademds, gracias a que posee recursos
mucho mds poderosos que el resto de los actores participantes controla el acce-
so a la misma, determina quién forma parte y qué actores son centrales, fija sus
reglas de juego (RHODES, 1988:82) e, incluso, tiene la capacidad de “cons-
truir el rol de los grupos” (CERNY, 1990) implicados en la politica. Por ello
tiene el poder suficiente para situar a las mariscadoras en el centro de la
Comunidad y convertir la negociacién en torno a sus demandas en eje verte-
bral de la red. Es consciente de los costes de legitimidad que supone imple-
mentar la politica sin involucrar a las principales afectadas, de ahi su interés
por organizar y movilizar a las mariscadoras con el propdsito de convertirlas en
interlocutoras preferenciales, frente a las cofradias que habifan sido hasta ese

momento los dnicos interlocutores vilidos.

Ocupando una posicién protagonista dentro de la Comunidad, las maris-
cadoras logran cierto “poder estructural” (SMITH, 1993:72) gracias a que
alcanzan un lugar privilegiado dentro de la estructura de la red y acceden direc-

tamente a la autoridad.

Trabajando juntos en el seno de la Comunidad de Marisqueo las maris-
cadoras y la administracién consiguen beneficios reciprocos. Concretamente,
(i) la Xunta incrementa su capacidad interventora en la actividad sin recurrir
al uso de la coaccién, (ii) se institucionaliza la consulta entre sector y

Consellerfa garantizdndose un proceso de decisién despolitizado basado en el
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consenso, (iii) se excluyen, o confinan a posiciones periféricas dentro de la red,
a los actores que interfieren en la implementacién, especialmente aquellas
cofradias contrarias al proceso de modernizacidn, (iv) se evita el surgimiento
de conflictos y demandas inabordables por parte del sector, y (v) se presentan
soluciones viables reduciendo la posibilidad de fracaso en la implementacién
de las medidas. En definitiva, la Comunidad de Marisqueo facilita “la coordi-
nacién de intereses y recursos tanto publicos como privados” a la vez que
“aumenta la eficiencia en la implementacién de la politica publica” (PIERRE
y PETERS, 2000:20).

2.3.2. Mariscadoras y Street Level Bureaucrats:

De la periferia al centro de la Comunidad Politica.

Las comunidades politicas tienden a estar cerradas a actores externos, si
bien en su interior pueden producirse movimientos que reubican a sus inte-
grantes en diferentes posiciones. Este es el caso de la Comunidad Politica de
Marisqueo durante la legislatura de Xodn Caamafio en la cual la Conselleria
traslada a las mariscadoras y a los niveles operativos al centro de la red, origi-
ndndose un reordenamiento de fuerzas en su interior que provoca el surgi-
miento de nuevas coaliciones orientadas a poner en marcha la politica. Los
anteriores integrantes del centro de la Comunidad (funcionarios y técnicos,
investigadores, cofradfas avanzadas, OPPs, representantes de sindicatos, coope-

rativas y empresas) permanecen aunque en posiciones periféricas y subsidiarias.

Integrando a las mariscadoras, la Conselleria busca legitimar su politica
favoreciendo la agrupacién de aquéllas en organizaciones cohesionadas capaces
de participar de forma activa en el proceso de implementacién. En una suerte
de participatory policy making (EDELENBOS, 2000), la Xunta anima a las
profesionales a intervenir en la toma de decisidn y puesta en marcha de la poli-
tica, articuldndose una estrategia conjunta de colaboracién entre administra-
cién y sector al tiempo que la Consellerfa busca mayor influencia y persuasién
sobre éste. Las medidas pasan a ser discutidas en el seno de la Comunidad por
representantes directos de las trabajadoras, contrariamente a la forma registra-

da durante la legislatura de Lépez Veiga.



Por su parte, la inclusién de los Streer Level Bureaucrats responde a la
necesidad de la Consellerfa de aumentar la eficiencia de la accién publica,
implicando en la politica a los funcionarios mds préximos al sector, principa-
les recopiladores de informacién sobre las mariscadoras y sus demandas. Al
departamento de pesca le interesa mds conocer la reaccién de las mariscadoras
y convencerlas de las “bondades” de las medidas necesarias, que fomentar la
investigacién y discusion de ideas entre expertos o grupos avanzados. Le inte-
resa, en definitiva, una Comunidad adecuada a la puesta en préctica de la poli-

tica que sea capaz de atraer el interés de las afectadas.

De este modo, se mantienen las reglas de juego que rigen la red pero cam-
bian los protagonistas. Esto es, las representantes de las mariscadoras aceptan
y respetan implicita o explicitamente las reglas para entrar en la comunidad
principal. Estas les indican cémo deben comportarse dentro de los pardmetros
institucionales, (i) aceptando la decisién final alcanzada; (ii) mostrando lealtad
al resto de los participantes, y (iii) formulando demandas razonables. La
Consellerfa pretende que las mariscadoras utilicen la red como vehiculo de
difusién y de reelaboracién de sus demandas, quejas y aspiraciones para evitar
el recurso permanente al conflicto tan caracteristico del sector, de modo que la
Comunidad de Marisqueo no sélo va a excluir a grupos de mariscadoras radi-
cales, sino que va a intentar moderar el discurso del colectivo integrando a sus

representantes mds destacados dentro de la red.

El cambio de protagonistas en la Comunidad de Marisqueo supone cons-
tatar, por tanto, la existencia de dos niveles en su interior, un centro y una peri-
feria. Segin LAUMANN y KNOKE (1987), una comunidad tiende a tener
un centro y una periferia o, en otras palabras, una comunidad principal y una
secundaria. Mientras el nivel principal (i) agrupa a los actores clave que esta-
blecen las reglas de juego, (ii) determina sus miembros, (iii) fija la direccién
principal de la politica de la comunidad, y (iv) se implica a diario en el proce-
so politico; la comunidad secundaria estd conformada por actores que también
acatan las reglas del juego pero no tienen recursos suficientes para ejercer
influencia continua en la politica, esto es, actores que son importantes en

temas particulares y que tienen acceso ocasional al proceso.
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La singularidad de la Comunidad de Marisqueo radica en que el grupo
de actores que era periferia durante la etapa de Lépez Veiga se convierte en cen-
tro a partir de la legislatura de Xodn Caamafio. La razén no reside tanto en el
tipo de recursos que controlan las mariscadoras y niveles operativos, como en
el cardcter funcional de tales recursos para la administracién en su propdsito
de alcanzar los objetivos de la politica. Si en la primera comunidad la
Conselleria busca actores organizados con un nivel alto de informacién sobre
el sector, conocimientos técnicos y una visién avanzada de la actividad, en la
segunda comunidad le interesa aquellos actores que puedan legitimar y apoyar
el proceso de implementacién. De este modo, grupos potenciales situados en
la periferia de la red con recursos, en primer momento, escasos alcanzan una
posicién central gracias al clima de consenso y didlogo que inicia Xodn

Caamafio como estrategia de implementacién de la politica.
3. Conclusiones

El disefio e implementacién de la politica de marisqueo de la Xunta de
Galicia muestra cémo el cambio de estilo y estrategia de los responsables poli-
ticos pueden favorecer el desarrollo de una gobernanza basada en la participa-
cién de actores publicos y privados que buscan cooperar y alcanzar cierto nivel

de consenso en las soluciones adoptadas.

El estilo impositivo-anticipativo que caracteriza la gestién de Lépez Veiga
origina una toma de decisién caracterizada por la imposicién de diferentes
medidas por parte de la Consellerfa con el respaldo exclusivo de aquellos acto-
res del sector que comparten con aquella una misma percepcién del problema.
El resultado es una Comunidad politica cerrada al grueso de las mariscadoras

y orientada al intercambio de ideas y soluciones.

Por su parte, Caamafio se decanta por una estrategia mds adaptativo-evo-
lutiva. Pretende modificar y adaptar la politica al contexto implementador fle-
xibilizando el cardcter coactivo de la politica y confiriendo a los implementa-
dores y mariscadoras mayor capacidad de decisién en el seno de una

Comunidad politica renovada. En definitiva, el cambio de estilo y estrategia



lleva a una mayor implicacién del sector y de los Street Level Bureaucrats en la

gobernanza del marisqueo. «
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Resumen: La perspectiva de género ha sido incorporada a la agenda
publica europea de modo paralelo a la introduccién de la buena gober-
nanza. Las politicas realizadas en el marco de la Unién Europea, cuya
estrategia mds reciente es el gender mainstreaming, han sido de gran
importancia en el desarrollo de las politicas y acciones que acontecen en

Galicia. La democracia paritaria ha sido de un enorme valor en la socie-
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dad gallega para hacer emerger el papel clave de la mujer. Sin embargo, a
pesar de los avances, las investigaciones sobre género siguen mostrando
cémo la tan celebrada igualdad de oportunidades serd una ilusién mien-
tras se excluya del dmbito privado y no se rompa la brecha entre la poli-

tica oficial declarada y su implementacién.
Palabras Clave: Igualdad, género, Unién Europea, Galicia.
Presentacion

» Como mujer y como madre, el proceso de mi pensamiento y mis
decisiones estd afectado por mi género y las experiencias de mi vida. El naci-
miento de mi primer y Gnico hijo me mostré en carne propia el agravio de una
maternidad que ha estado y estd restringida a lo biolégico ocultdndose su
dimensién econdmica, politica y social. El trabajo reproductivo ha sido igno-
rado y hoy todavia estd infravalorado. Los estudios sobre género han denun-
ciado la “invisibilidad” del aporte de las mujeres a la sociedad y han desvelado
el esfuerzo realizado por éstas para mantener el substancial vinculo entre
mundo privado y mundo publico, demandando unas politicas sociales que
favorezcan la redistribucién de las responsabilidades domésticas entre mujeres

y hombres.

Desde finales del siglo XX la perspectiva de género fue introducida en la
agenda publica europea de modo paralelo a la introduccién de la buena gober-
nanza. Las politicas realizadas en el marco de la Unién Europea, cuya estrate-
gia mds reciente es el gender mainstreaming, han sido de gran importancia en
el desarrollo de las politicas anti-discriminatorias de los Estados miembros y de
las diversas instituciones tanto en el nivel europeo como nacional, autonémi-

co y local.

Este trabajo pretende situar en este contexto varias de las dimensiones
que afectan a la perspectiva de género y acontecen en Galicia. Asi, por prime-
ra vez en la historia de la Comunidad Autonémica Gallega asistimos a la cre-

acién de un gobierno paritario. Sin embargo, la precariedad de las politicas de



conciliacién de la vida familiar y laboral afectan gravemente a esta Comunidad

que presenta una de las tasas de natalidad mds bajas de la Unién Europea.

Hemos experimentado importantes avances en la integracién laboral y
educativa, y en las posibilidades que brinda la independencia econdmica, sin
embargo, las investigaciones sobre mujer e igualdad siguen mostrando cémo
esos logros en educacién o laborales no se traducen en participacién en el

poder politico, ni en un efectivo reparto de las actividades familiares.

Las politicas de igualdad:

La importancia de reorganizar el mundo privado

La igualdad entre mujeres y hombres es un derecho fundamental, sin
embargo la igualdad legal no se refleja en la vida cotidiana. Las actitudes dis-
criminatorias siguen arraigadas en nuestra sociedad y se manifiestan como el
origen de muchos de los problemas que todavia hoy oprimen a las mujeres e

impiden la igualdad entre mujeres y hombres.

Durante las dltimas décadas se han venido desarrollando politicas anti-
discriminatorias que se han dirigido especificamente a las mujeres. Estas poli-
ticas tienen su base en los esfuerzos realizados, fundamentalmente, desde el
movimiento feminista. En los afios 1970s las académicas feministas utilizaron
el vocablo género' precisamente para demostrar que la desigualdad de las muje-
res no dependia del sexo bioldgico sino de patrones culturales. El proceso de

construccién social se ha articulado asignado un rol masculino a lo publico y

 VERENA STOLKE, profundizando en los origenes de la palabra género, revela la
concepcidn cultural dualista que se manifiesta en la idea profundamente arraigada en
la cultura occidental de que no existan mds de dos sexos. El término género (traduc-
cién literal de la palabra inglesa gender) fue introducido por la psicologia y la sexolo-
gia en EEUU en los afios 1950s se establecieron las primeras clinicas de “género” y
algunos psicoanalistas, sexélogos y médicos adoptaron el vocablo gender para distin-
guir el sexo social asignado del sexo anatémico y solucionar asf las dificultades concep-
tuales que planteaban los intersexos, transexuales y homosexuales. La profesién médi-
ca no duda que la identidad femenina y masculina son las tinicas opciones “naturales”
para los intersexos (STOLKE, 2004:77-105).
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un rol femenino a lo privado. El enfoque de género nos ha ayudado a desen-
trafiar esta compleja vinculacién entre lo privado/doméstico y lo publico/pro-
ductivo mediante una aproximacién tedrica que reconsidera esta dicotomia vy,
como método, nos ha permitido comprender una relacién social fundamental:

la relacién entre mujeres y hombres.

No es hasta fechas recientes, finales del siglo XX, que se han comenzado a
implementar medidas destinadas a disminuir la discriminacién de las mujeres.
JUDITH ASTELARRA clasifica como principales tipos de politicas publicas
anti-discriminatorias: la igualdad de oportunidades, la accién positiva y la
transversalidad o mainstreaming (ASTELARRA, 2005). Las primeras son las
medidas politicas puestas en marcha desde instituciones publicas con el fin de
paliar y resolver las situaciones de desigualdad social entre mujeres y hombres,
y su principal componente estructural es el legislativo. La accién positiva per-
sigue enmendar la desventaja de las mujeres en el mundo publico con medidas
como el sistema de cuotas, lineas de crédito a mujeres o iniciativas judiciales.
Finalmente, el mainstreaming es un concepto de reciente aparicién en el marco
de las politicas de igualdad de oportunidades en el contexto europeo y puede
definirse como una estrategia integradora que se dirige a incorporar las politi-

cas especificas de igualdad de oportunidades en las politicas generales.

Si bien ASTELARRA reconoce que la profunda tarea de cambio no es
posible s6lo con la implementacién de politicas publicas, sino que la sociedad
debe reorganizar su base privada, fundamentalmente, respecto a los servicios
producidos en la familia (ASTELARRA, 2005). La incongruencia estd, como
mantienen NURIA SENSAT y REYES VARELLA, en que las politicas que se
han impulsado, hasta el momento, se han articulado desde la esfera de la pro-
duccién para combatir las desigualdades por razén de sexo, pero no de géne-
ro. “Las politicas publicas que se han ocupado de las mujeres reflejan una ten-
sién constante entre la esfera productiva y la esfera reproductiva, por lo que las
diferentes actuaciones politicas no son mds que una forma de institucionaliza-
cién de dicho conflicto” (SENSAT y VARELLA, 1998:342). Aunque existe
una concienciacién social que rechaza los roles tradicionales, la redistribucién

de las responsabilidades de mujeres y hombres se estd haciendo sin unas ade-



cuadas politicas publicas. Es asi que tras la incorporacién de la mujer al traba-
jo, el amortiguador de los escasos sistemas de proteccién es, en palabras de
LUIS MORENO, una “supermujer” que asume la duplicidad de las funciones
domésticas y profesionales (MORENO, 2002:41-57).

Algunas reacciones en este entorno de desigualdad han provocado un
claro rechazo social, como es el caso de la violencia de género, pero la concilia-
cién de la vida familiar y laboral, més especificamente, el reparto de las tareas
domésticas, es también sufrida por las mujeres y, sin embargo, parece que se
tolera mejor porque forma parte de una realidad mds normal. Ejemplo de ello,
lo observamos en los datos publicados por el Instituto de la Mujer, que mues-
tran como el 96% de las excedencias por cuidado de hijos son solicitadas por
mujeres, que son también, en mds del 93%, quienes abandonan sus puestos de
trabajo para cuidar de un familiar. Las investigadoras del proyecto MAGEEQ?
(BUSTELO Y LOMBARDO, 2005) advierten cémo las politicas de concilia-
cién de vida familiar y laboral en Espafia, a menudo tienen un resultado para-
dgjico, reproduciendo los estereotipos de género que se supone tratan de com-
batir. “Existe una imagen normativa de las mujeres como madres en primer
lugar y trabajadoras en segundo lugar, mientras los hombres son casi invisibles
en los textos. Las mujeres son tratadas como las principales responsables del
cuidado, que parece ser un problema exclusivo de las mujeres. Tan sélo a ellas
se las hace responsables de los cambios puesto que a los hombres no se les exige
cambios para compatibilizar trabajo y vida familiar” (BUSTELO Y PETER-
SON, 2005:3). Esta representacién, sehalan, estd presente en los Planes de
Igualdad IIT y IV en el nivel central y la Ley de Conciliacién 39/1999. Estd
tltima muestra, segtin la Secretarfa para la Igualdad de la Unién General de
Trabajadores, importantes carencias al no proponer un impulso del reparto de
las responsabilidades familiares, no cumplir las condiciones de no transferibi-

lidad de derechos parentales e incluso mantener la titularidad exclusiva de la

% La investigacién desarrollada por el proyecto europeo MAGEEQ (Mainstreaming
Gender Equality in Europe) realiza un andlisis comparativo desde los llamados “mar-
cos interpretativos” (policy frames) de la desigualdad de género entre la Unién Europea
y seis paises miembros (Espafa, Grecia, Holanda, Austria, Hungria y Eslovenia).
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mujer en algunos de ellos, como ocurre con el permiso de maternidad/pater-
nidad o con la lactancia, extremos todos ellos que no resultan acordes con el
contenido de la Directiva europea 1999/34/CEE de permisos parentales
(UGT, 2005:9)°.

Es preciso, por tanto, apelar a unas politicas puiblicas de igualdad no sélo
dirigidas y disefiadas para las mujeres sino que deben integrar a toda la socie-
dad. MORENO replantea el debate y, siguiendo a JANE LEWIS, considera
no sé6lo el derecho de la mujer a no implicarse en el trabajo remunerado (des-
mercantilizacién)* y, por extensién, su derecho a hacer trabajo no remunerado,
sino también su derecho a hacer trabajo remunerado y, por consiguiente, su
derecho a no vincularse en trabajo no remunerado. Esta mirada del 4mbito
familiar se hace imprescindible ante una nueva generacién de madres trabaja-
doras que no estd dispuesta a reproducir los viejos roles (MORENO, 2002:41-
57). En definitiva, como asi afirman BUSTELO Y PETERSON, para repar-
tir, los hombres deben estar dispuestos a asumir responsabilidades (BUSTELO
Y PETERSON, 2005). Las responsabilidades familiares deben afectar por
igual a hombres y mujeres, y constituir un problema de cardcter social. La tan
celebrada igualdad de oportunidades serd una ilusién mientras no se avance en

el reparto equitativo del trabajo doméstico.

3 Informe elaborado por el Departamento Confederal de la Mujer de la Secretaria para

la Igualdad de la Unién General de Trabajadores, “Conciliacién de la vida laboral, per-
sonal y familiar para que todo encaje” de 8 de marzo de 2005.

* GORA ESPING-ANDERSEN utiliza el concepto “desmercantilizacién” para indicar
el grado en que los individuos o las familias pueden mantener un nivel de vida acep-
table independientemente de su participacién en el mercado (ESPING-ANDERSEN,
1990:60). Si bien, diferentes investigadoras feministas han criticado el andlisis de
ESPING-ANDERSEN al que consideran como “ciego al sexo”. “No se puede hablar
de mercantilizacién de alguien que nunca ha sido mercantilizada, que es la situacién
de muchas mujeres que no han participado en el mercado laboral” (CARRASCO,
1998:180).



El compromiso con la igualdad de oportunidades desde las

Instituciones Europeas: el mainstreaming de género

Desde finales del siglo xx la necesidad de introducir una perspectiva de
género al quehacer académico, social y cultural fue colocada en las agendas
publicas de modo paralelo a la introduccién de la buena gobernanza. El con-
cepto de gobernanza tiene, para el profesor MORATA, “la virtud de expresar
las modificaciones en curso en el modo de gobernar las sociedades contempo-
rineas” (MORATA, 2004:108). En la Unién Europea la integracién de géne-
ro forma parte de esta gobernanza moderna, que en palabras de MAYNTZ, se
define como una forma cooperativa de gobernar, en la cual las instituciones
estatales y no estatales, los actores pablicos y privados, participan y a menudo
cooperan en la formulacién de las politicas publicas (MAYNTZ, 2001:1-8).

La perspectiva de género se ha ido fortaleciendo a lo largo de la historia
de las instituciones europeas que se manifiesta desde la aprobacién de los
Tratados de Roma (1957) como un compromiso con la igualdad de oportuni-
dades entre mujeres y hombres hasta convertirse en un objetivo horizontal a
conseguir en el proceso de construccién de la nueva Europa. Esta tarea se ha
materializado en la creacién de organismos y estructuras especificas para la
coordinacién de las politicas de igualdad de oportunidades. En los dltimos
afios, han ido apareciendo, ademds, diferentes iniciativas: la creacién de la Red
“Las Mujeres en la toma de decisiones”, el Lobby Europeo de Mujeres, asi
como diferentes Conferencias, que han contribuido al impulso de este princi-

pio de igualdad.

Los Programas de Accién Comunitarios para la Igualdad de
Oportunidades entre hombres y mujeres han tenido una influencia muy direc-
ta en el disefio de los Planes de Igualdad de Espafia, tanto en los realizados por
el gobierno central como por las Comunidades Auténomas. ELENA VALEN-
CIANO afirma que “las espafiolas le debemos a la entonces Comunidad
Europea, las primeras politicas de igualdad puestas en marcha en nuestro pafs”
(VALENCIANO, 2005). El cardcter supranacional de la legislacién europea

ha contribuido sobremanera a fomentar la igualdad entre mujeres y hombres
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en toda la Unién y ha provocado revisiones de la legislacién interna de todos

los Estados miembros (HEIDE, 1999).

Sin embargo, las desigualdades estructurales por motivos de género per-
sisten, asi lo reconoce la propia Comisién afirmando que “la igualdad sigue
viéndose mermada porque hombres y mujeres no gozan en la prictica de los
mismos derechos, asi como por la infrarrepresentacién de las mujeres y la vio-
lencia contra ellas™. Asi en la Unién Europea, la desigualdad salarial todavia
existente entre mujeres y hombres se cuantifica en mds de un 25% vy la parti-
cipacién de mujeres y hombres en puestos directivos, dista mucho de ser pari-
taria. En la composicién de las propias instituciones los datos ponen de relie-
ve la sobre-representacién de los hombres a todos los niveles, como expone
ANA CONCUELLO en su exhaustivo estudio de la participacién de las muje-
res en el poder de la Europa comunitaria (CONCUELLO, 2002). Si bien, con
una situacién muy mejorada con respecto a hace apenas quince afos, el défi-
cit democrdtico sigue siendo un rasgo comun de la mayorfa del espacio publi-
co que persiste como una especie de fortaleza cerrada que provoca la exclusién

de las mujeres.

La politica de la Unién Europea sobre igualdad se ha ido amoldando a
nuevas circunstancias y necesidades. La estrategia mds reciente de la politica de
igualdad (implementada desde el IV Programa de Accién Comunitario para la
Igualdad entre mujeres y hombres) se conoce como gender mainstreaming o
‘transversalidad de género’. Sus origenes se encuentran en las Conferencias
Mundiales de las Mujeres de Naciones Unidas cobrando una importancia pri-
mordial en la VI Conferencia Mundial de las Mujeres celebrada en el afio 1995
en Pekin y firmada por 189 Estados.

> Propuesta de Decisién del Parlamento Europeo y del Consejo que modifica la

Decisién 2001/51/CE del Consejo, por la que se establece un programa de accién
comunitaria sobre la estrategia comunitaria en materia de igualdad entre mujeres y
hombres, y la Decisién n.c 848/2004/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, por
la que se establece un programa de accién comunitario para la promocién de las orga-
nizaciones que trabajan a escala europea en el 4mbito de la igualdad entre hombres y
mujeres COM(2004) 551 final, de 19.8.2004, pp. 2.



La definicién mds utilizada del mainstreaming de género es la recogida
por el Consejo de Europa en los siguientes términos: “El mainstreaming de
género es la organizacién (reorganizacién), la mejora, el desarrollo y la evalua-
cién de los procesos politicos, de modo que una perspectiva de igualdad de
género, se incorpore en todas las politicas, a todos los niveles y en todas las eta-

pas, por los actores normalmente involucrados en la adopcién de medidas poli-

ticas” (CONSEJO DE EUROPA, 1999:26).

La Estrategia Marco Comunitaria para la Igualdad de Género, vigente
durante el periodo 2001-2005, consiste en un doble enfoque: continuar des-
arrollando programas o planes de igualdad de oportunidades (politicas especi-
ficas) e integrar la perspectiva de género en todas las politicas publicas, afecten
mds o menos directamente a las mujeres (politicas transversales). El mainstrea-
ming implica, precisamente, la integracidn transversal de género en politicas,
programas y proyectos. En la medida en que pretende convertir las cuestiones
de las mujeres en cuestiones de la sociedad, es congruente comprometer a los
actores e instituciones (enfoque top-down). El mainstreaming de género se reve-
la entonces como la institucionalizacién de politica de mujeres y de género,
por la que los movimientos feministas internacionales emprendieron una
ardua lucha. Sin embargo, esta estrategia de gender mainstreaming ha sido ana-

lizada por las investigaciones feministas de una manera critica.

SYLVIA WALBY ha expresado la necesidad de distinguir el mainstrea-
ming de género como prictica y como teorfa. Como préctica pretende la mejo-
ra de la efectividad de las politicas principales, mostrando la naturaleza de
género en lo que se adopta, en los procesos y resultados. Como teorfa, en tanto
que proceso de revisién de los conceptos principales, procura comprender de
manera mds adecuada un mundo en el que el género estd presente, mds que el
establecimiento de una teorfa separatista. Esta distincién es esencial para com-
prender la fuerte interrelacién en el mainstreaming de género de la pericia (pro-
ceso técnico llevado a cabo por los actores usuales de las politicas con las herra-
mientas especialmente creadas para ello) y la democracia (proceso politico de
inclusién en cuanto al género) (WALBY, 2004). La autora afirma que el ani-

lisis del mainstreaming de género implica “no sélo la reconsideracién de la
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naturaleza de la democracia, para considerar no sélo el género de las personas
representantes elegidas, la institucionalizacién de los intereses en cuanto al
género en la maquinaria del Estado y una sociedad civil de género activa, sino
también la incorporacién de conocimiento, especialmente en el mundo acadé-
mico” (WALBY, 2004:10). En la misma linea, ULRIKE LIEBERT plantea
como una alternativa prometedora a las medidas legales, las estrategias de
comunicacién inspiradas en la incorporacién de nuevos conocimientos.
Expresamente afirma que para conseguir una efectiva integracion de géneros,
“las organizaciones de mujeres y las agencias estatales competentes deberdn
modificar sus estrategias de tres maneras: mediante su implicacién activa para
fomentar el interés y apoyo de la opinién publica; generando conocimientos
técnicos sobre el tema; y favoreciendo la difusién de ideas innovadoras surgi-

das de las comunidades epistémicas” (LIEBERT, 2004:239).

Por otro lado, diferentes entidades que trabajan a favor de la igualdad
entre los sexos y el mainstreaming de género han denunciado la reduccién del
presupuesto europeo destinado a politicas de igualdad de género en el préxi-
mo periodo de programacién 2007-2013. LOMBARDO pone el acento tanto
en los beneficios de incorporar la perspectiva de género en la agenda politica
dominante y su extensién a todos los dmbitos politicos, pero también de los
riesgos que puede entrafiar el hecho de que al ser introducida la igualdad de
género en la agenda politica dominante y su integracién en las politicas gene-

rales pueda disminuir los fondos y programas especificos sobre mujeres (LOM-

BARDO, 2003:6-11).

Finalmente, los estudios feministas inciden en la imprescindible mirada
hacia el dmbito familiar. Las responsabilidades familiares deben afectar por
igual a mujeres y hombres, y convertirse en un asunto de cardcter social. Las
cuestiones de género no pueden limitarse al dmbito de las instituciones, sino
también al dmbito privado, necesitando para ello de la implicacién/transfor-
macién de los hombres. La cuestidn clave estd entonces en la redefinicién del
papel del mercado, el Estado y las familias (CARRASCO, 1998:169-205), en
la asuncién de los trabajos reproductivos. Como decian las feministas alema-
nas “democracia en la cama, en casa y en la calle” (MEENTZEN, 2000:21).



3. La integracién de géneros:

¢Galicia en la buena gobernanza?

Obviamente el recorrido no se puede acabar en el nivel europeo, sino que
de éste se ha ido derivando su adaptacién a los Estados miembros en sus dife-
rentes niveles de administracién publica. Es evidente que los avances que se
han producido en el marco comunitario contribuirdn a reducir las desigualda-

des y las discriminaciones de género en Europa en la medida “que se enraice
en los distintos niveles de gobierno” (LIEBERT, 2004:220).

Los estudios realizados sobre las politicas de género en Espafa, identifi-
can el camino recorrido, tanto por el gobierno central como por las
Comunidades Auténomas (salvando las distancias y retrasos temporales) de
muy similar al desarrollado en la Unién Europea. En julio de 1982 se aprobé
el primer Programa de Accién Comunitario (1982-1985) cuyo objetivo era
reforzar los derechos de las mujeres. Espafia se incorporé al Segundo Programa
de Accién Comunitaria (1986-1990) con el I Programa de Igualdad de
Oportunidades de las Mujeres (PIOM I) (1988-1990), Galicia lo hace en 1992
con su [ Plan para a Igualdade de Oportunidades das Mulleres Galegas (1992-
1994). Actualmente, el IV Plan de Igualdade de Oportunidades das Mulleres
Galegas 2002-2005 (IV PIOM) asume como principio que protagoniza todo
el Plan, el principio de mainstreaming. EL TV PIOM estd integrado por un total
de seis dreas que se consideraron de prioritaria intervencién: Cooperacién, par-
ticipacién sociopolitica e empoderamiento; Educacién en igualdad;
Informacidn, sensibilizacién y medios de comunicacién; Formacién, empleo y
conciliacién de la vida personal, familiar y laboral; Salud integral y promocién
da inclusién social; Cultura, ocio y deporte. Ademds en el nivel legislativo,
algunos Planes de Igualdad se han visto acompafados de la promulgacién de
Leyes de Igualdad, es el caso de la Xunta de Galicia que cuenta con la Ley
712004 para la Igualdad de Mujeres y Hombres .

% El 15 de junio de 2004, el Parlamento de Galicia aprueba el proyecto de Lei para a
igualdade de mulleres e homes. La ley 7/2004, de 16 de julio, publicada en el DOGA el
3 de agosto de 2004.
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Asi si bien desde la Comunidad Auténoma se ha impulsado un proceso
de trabajo que se va consolidando, tanto en el ordenamiento juridico como en
diversas medidas especificas (foros, proyectos, premios, actividades divulgati-
vas, etc.) (no se puede decir lo mismo de la mayorfa de las administraciones
locales, en las que todavia no se ha generalizado la existencia de organismos y
planes de igualdad) el enfoque de este proceso’ se ha realizado desde un plan-
teamiento sélo dirigido y disefado para las mujeres. La contribucién de los
hombres en la consecucién de igualdad, como ya hemos analizado anterior-

mente, es ignorada.

Por su parte, en el plano de participacién politica de las mujeres, la exis-
tencia, por primera vez en la historia de Galicia, de un Gobierno paritario, con
una mujer presidiendo el Parlamento de Galicia y la creacién de una
Vicepresidencia de Bienestar e Igualdad parecen dar muestra de la apuesta por
la igualdad desde el nuevo Gobierno gallego. La composicién del parlamento
gallego en el siglo XxI nos revela la influencia del enfoque de democracia pari-
taria (entendiendo por paridad una franja que oscile entre el 40 y el 60% de
representacién equilibrada de hombres y mujeres) en las instituciones politicas
gallegas. El porcentaje actual de mujeres en el parlamento gallego es del 33%
(25 mujeres, 50 hombres), el mismo que en la legislatura 2001-2005, afio en
el que acontece un cambio relevante duplicando su representacién con respec-
to a los afios anteriores (1997-2000) en los que Galicia, con un porcentaje del

16,6%, presentaba la presencia femenina mds reducida del conjunto de los par-

7 En la Memoria 2004 de la Conselleria de Familia, Xuventude, Deporte e Voluntariado

en el Area de Promocién da Igualdade de Oportunidades para as mulleres a pesar de que
se reconoce expresamente la implicacién de los hombres como factor esencial en el
nuevo reparto de las responsabilidades familiares y domésticas. “Sen a stia participa-
cién non pode existir un reparto equitativo de responsabilidades, tarefa dificil porque
¢ necesario promover un cambio social e de mentalidades de cada muller e cada home”
(XUNTA, 2004:333). En la relacién de las actividades desarrolladas y los programas
que se llevaron a cabo durante ese perfodo a favor de la promocién de la igualdad no
existen ningun tipo de actividades ni programas que integren a los hombres en la con-
secucién de la igualdad. La tnica excepcidn es la incorporacién en un par de progra-
mas dirigidos a la prevencién de la violencia de género, de sendos bloques dirigidos a
los hombres (masculinidad y control) (XUNTA, 2004:285-404).



lamentos autonémicos (INSTITUTO DE LA MUJER, 2001, 2005). El
nuevo gobierno autonémico gallego, conformado por una vicepresidencia y
doce consellerias, ha cumplido rigurosamente la paridad en el nombramiento
de los nuevos conselleiros (la mitad son mujeres), no ocurre los mismo, sin
embargo, en el nombramiento de los nuevos 65 altos cargos®, no tan notorios
de cara a la opinidn publica y los medios de comunicacién, donde sélo 12 son
mujeres, lo que representa un 18% del total. Porcentaje que se aleja bastante

del 33% de la llamada masa critica necesaria para consolidar la presencia de las

mujeres.
ALTOS CARGOS DE LA XUNTA DE GALICIA 2005
Secretarios Directores .
Generales Generales Presidentes Total
Hombres 16 36 1 53
Mujeres 2 9 1 12
Total 18 45 2 65
% MUJERES 11’11 20 50 18’46

Fuente: Elaboracién propia.

La importancia de la paridad es su traduccién en accién politica que se
acerque a los problemas reales de los hombres y las mujeres gallegas. En este
sentido, uno de los problemas socioeconémicos, que los investigadores de

género relacionan no sélo con la incorporacién de la mujer al trabajo remu-

8- Decretos 301/2005 al 328/2005, de 11 de agosto, por los que nombraban los altos
cargos del nuevo gobierno de la Xunta de Galicia (DOG, n. 155, de 12 de agosto de
2005), Decretos 359/2005 al 389/2005, de 18 de agosto, por los que nombraban los
altos cargos del nuevo gobierno de la Xunta de Galicia (DOG, n. 159, de 19 de agos-
to de 2005) y Decretos 412/2005 al 452/2005, de 26 de agosto, por los que nombra-
ban los altos cargos del nuevo gobierno de la Xunta de Galicia (DOG, n. 164, de 25
de agosto de 2005).
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nerado sino con la deficiencia de unos servicios publicos dirigidos a la conci-
liacién de la vida familiar y laboral, es la disminucién drdstica de las tasas de

natalidad.

Galicia es en este sentido un ejemplo paradigmdtico, con una de las tasas
de natalidad mds bajas de la Unién Europea. Segin fuentes del Instituto
Nacional de Estadistica (INE), Galicia se sitda en el pendltimo puesto en
numero de hijos por mujer con una media de 1, tan sélo superada por Asturias
(0,9 hijos), y mds de tres décimas por debajo de la media nacional (1,3; INE,
2005), que a su vez, junto a Grecia, se coloca en los puestos mds bajos de la
Europa de los Quince. ESPING-ANDERSEN considera las bajas tasas de
natalidad como uno de los indicadores mds potentes de que algo muy grave le
estd sucediendo a nuestra sociedad, indicativo del malestar social (ESPING-
ANDERSEN, 2004). En Galicia la baja tasa de natalidad es, ademds, uno de
los factores que influyen en una poblacién caracterizada por un envejecimien-
to generalizado. Los demdgrafos denominan envejecimiento “por la base” a la
disminucién de la fecundidad y de la natalidad que desemboca en un aumen-
to indirecto del porcentaje de personas mayores de 65 afios. Esta ha sido una
caracteristica comun de las sociedades desarrolladas, afectando a todos los pai-
ses comunitarios. Proceso que tuvo lugar primeramente en los paises del norte,
afectd posteriormente y de una forma mds intensa a paises como Italia, Grecia
o Espana, con la singularidad de que en los paises nérdicos se aplican desde

hace afios politicas familiares financiadas con fondos publicos.

Por el contrario, en Galicia nos encontramos con un grave déficit de poli-
ticas de conciliacién de la vida familiar. Las politicas familiares’ (tanto medi-
das econémicas como de conciliacién de la vida familiar y laboral), en Espana,
estdn muy alejadas de lo que predomina en el resto del conjunto de la Unién
Europea (nos referimos a la Europa de los quince; ARTTY CHINCHILLA,

2002:1-47). Estas politicas tienen que ver mucho con los servicios publicos de

% Véase estudio realizado por MARTI Y CHINCHILLA en el que realizan una exposi-

cién de las diferentes politicas familiares realizadas por los Estados miembros de la UE
(ARTTY CHINCHILLA, 2002:1-47).



atencién primaria, en los que Espafia ocupa los puestos mds bajos de la UE,
con sélo un porcentaje del 2% de nifios menores de 3 anos que van a guarde-
rias publicas, mientras en Dinamarca, Suecia, Bélgica, Francia o Finlandia
oscilan entre el 50-20% (EUROSTAT, 2000). La precariedad de la oferta se
manifiesta en Galicia con sélo 22 guarderias dependientes directamente de la
Xunta (8 en A Corufia, 7 en Pontevedra, 4 en Lugo, 4 en Ourense) a las que
se afladen unas 120 guarderfas privadas que aplican el denominado cheque
infantil (mecanismo de apoyo econémico para quienes no consiguen cupo en
las guarderfas, que cubre total o parcial el costo en un centro no sostenido con
fondos publicos) que entre otros requisitos destaca que la renta per cdpita de la
unidad familiar no supere los 895 euros, convirtiéndose, por tanto, en una
insuficiente medida de beneficencia. No se puede simplificar el debate o redu-
cirlo a un conjunto de ayudas econémicas. La conciliacién de la vida familiar

y laboral tiene que ver, y mucho, con una buena red de asistencia infantil.

Por ello, las bajas tasas de natalidad no son un exponente de un menor
deseo de maternidad/paternidad de las mujeres y hombres gallegos. Segtin
datos del INE" (tomando como muestra s6lo mujeres) la intencién es tener
2,5 hijos en Espafna y 2,3 hijos en Galicia. Las mujeres siguen manifestando
un alto deseo de ser madres (el deseo de los hombres no aparece reflejado en la
investigacién del INE). VICTORIA SAU apuesta por un nuevo modelo basa-
do en el reconocimiento de las diferencias por ambas partes para la consecu-
cién de la igualdad. “El vacio de la maternidad es una infamia que sigue ahi y
que entra en colisién con una auténtica democracia, con los Derechos
Humanos, con la inteligencia incluso si no es capaz de pensar un mundo a dos
(hombre y mujer); o a tres (incluyamos a los menores); o a cuatro (también la

ancianidad); o a cinco o a seis: a todas y todos” (SAU, 1995:80).

10 Segtin los tltimos datos disponibles de 1999, de la Encuesta de Fecundidad realizada
por el Instituto Nacional de Estadistica a mujeres entre 15 y 49 afios sobre el ndme-
ro medio de hijos deseados por las mujeres.
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La apuesta gallega hacia una democracia de género no puede limitarse al
dmbito de las instituciones, sino que debemos afrontar cambios politico socia-
les, cambios que incluyan también el dmbito privado. Galicia debe apostar por
una gobernanza europea que ya no puede supeditarse al mundo de lo econé-

mico y empresarial sin que el resultado sea un modelo social que se debilita.
4. A modo de conclusién

La igualdad de género es uno de los retos que hay que afrontar en este
siglo. La democracia paritaria ha sido de un enorme valor en una sociedad como
la gallega para hacer emerger el papel clave de la mujer y el fracaso tanto del sis-
tema patriarcal como de la 1égica del mercado. Pero ain hoy tenemos mucho
camino por recorrer. Tenemos que estar en alerta y hacer una reflexién profun-
da en el disefio de las politicas de igualdad. Tratando de incidir fundamental-
mente en la resolucién de dos aspectos: la brecha sistemdtica entre la politica
oficial declarada y su implementacién y la limitacién de las cuestiones de géne-
ro al dmbito de las instituciones, incidiendo en el dmbito privado, que se diri-
ge, por tanto, también a hombres y, muy especialmente, a los menores y otros
familiares dependientes. Sélo asi podemos romper el tradicional reparto de roles

entre hombres y mujeres en la atencién de las necesidades familiares. 4
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Resumen: En el Estado espafol vivimos actualmente un proceso que
algunos autores denominan como federalizante. Este proceso debe culmi-
nar con la reforma de la Constitucién y los Estatutos de Autonomia y ser-
vird para proporcionar mds estabilidad y cohesién interna a nuestro
modelo de organizacién territorial. En este contexto, las relaciones inter-
gubernamentales y la participacién autonémica en la toma de decisiones
a nivel estatal y europeo son cuestiones claves. Este articulo centra su
atencién en el cardcter asimétrico del Estado de las Autonomfas y defien-

de el mantenimiento de estas asimetrfas en la gobernanza comunitaria.

Palabras claves: Gobernanza, federalismo, asimetrfa, relaciones intergu-
bernamentales, toma de decisiones, Estado de las Autonomfas, Unién

Europea.
1. Introduccién

» El Estado de las Autonomifas es una forma de organizacion estatal que

engloba realidades socio-politicas y culturales diferentes. Por ello, a pesar de
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que desde las instancias centrales del Estado se halla favorecido una progresiva
igualacién de los distintos niveles competenciales, no podemos considerar a
todas las Comunidades Auténomas como un grupo homogéneo. Pues cree-
mos, como la prictica unanimidad de la doctrina, que si bien la creacién del
Estado de las Autonomias responde por una parte a razones de cardcter admi-
nistrativo, es por todos conocido que la instauracién del sistema autonémico
estd verdaderamente motivada por razones politicamente mds poderosas,
pesando sobre todo la intencién de satisfacer las reivindicaciones de autogo-

bierno de Catalufia y Pafs Vasco, y, en menor medida, Galicia.

De acuerdo con la Constitucién espafiola de 1978, Catalufa, Galicia y
Pafs Vasco son nacionalidades histdricas. Este reconocimiento constitucional
del hecho diferencial configura una parte substancial del reconocimiento
positivo de la diferencialidad’, perfilando un techo orgdnico y competencial
alcanzable en exclusiva por aquellas Comunidades que pueden legitimamen-
te prevalerse para su diferencialismo, de un precepto incluido en el texto cons-

titucional®.

La Constitucién establecié dos niveles competenciales, que, aun supo-
niéndose transitorios, daban encaje juridico a esa asimetria politica entre
nacionalidades y regiones, fundada en los diferentes deseos de identidad cultu-

ral y autogobierno de cada corporacién territorial®.

RODRIGUEZ BEREIJO ha manifestado que la diferenciacién constitu-
cional entre Nacionalidades y Regiones no se referfa al concepto histdrico, sino
a nuestro pasado inmediato: “Estaba contemplando una realidad politica que
estuvo pesando sobre todo en los tltimos afos de la dictadura franquista y en
la transicién: cémo restablecer el reconocimiento y la personalidad que en la
Republica habian tenido el Pais Vasco, Catalufia y Galicia. La introduccién de

ese término responde a esa realidad y a que el modelo constitucional estd con-

- Vid. CASTELLS ARTECHE (1996:2).
2 Vid. CASTELLS ARTECHE, J. M., op. cit., p. 3.
3-Vid. GARCIA ROCA (1997:64).



figurado como asimétrico. Lo que sucede es que, después, el modelo ha ido
evolucionando hacia una cierta homogeneizacién e igualacién competencial
entre las autonomias, lo cual no quiere decir uniformismo. Pero la diferencia-

cién es consustancial al modelo y a la pluralidad constitucional de Espafia™.

Para TRUJILLO, cuando se habla de reconocimiento de los hechos dife-
renciales o de las asimetrfas del Estado autondmico, de lo que realmente se tra-
tarfa serfa de “reinterpretar determinadas cldusulas constitucionales para, trascen-
diendo el reconocimiento estricto de dichos hechos, propiciar la instrumenta-
cién de politicas estatales que acenttien las dimensiones asimétricas del mode-
lo autonémico. En el limite, parece evidente que por esta via se puede desem-
bocar, si no exactamente en una Confederacidn, si, probablemente, en una ver-

sion confederalista del Estado autonémico™.

De acuerdo con TRUJILLO, se hace necesario distinguir tres planos en
la asimetria del Estado de las Autonomias, partiendo del reconocimiento del

diferencialismo, de la siguiente manera®:
1. Potenciando la presencia multilateral autondmica en las esferas estatales.

2. Manteniendo relaciones bilaterales entre el Estado y aquellas

Comunidades con singularidades reconocidas constitucionalmente.

3. Respetando la exigencia constitucional de conservar la necesaria diferen-

ciacién y bilateralidad, dentro de los limites de lo razonable.

MORENO entiende el hecho diferencial como un rasgo o conjunto de
rasgos diferenciadores respecto a otros grupos étnicos o comunidades’.
Considera este autor que estos rasgos diferenciadores determinan en buena

medida la evolucién de nuestro modelo de organizacién territorial estatal: “Al

4 Vid. entrevista al ex-Presidente del Tribunal Constitucional, RODRIGUEZ BEREI-

JO, J.L., en La Voz de Galicia, 20/04/97, p. 19.
> Vid. TRUJILLO (1997:18-19).
¢ Vid. TRUJILLO (1993).
7 Vid. MORENO (1997:108).
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inicio del proceso autondémico, las pautas de movilizacién de las nacionalida-
des histéricas se basaron en la premisa del hecho diferencial. Este toma cuerpo
primordialmente en los casos cataldn, gallego y vasco en razén de sus lenguas
verndculas distintas del castellano, asi como en culturas propias y conciencias
histdricas especificas, elementos estos ultimos comunes también a los casos de
otras Comunidades Auténomas. Con posterioridad, la distincién recogida por
la Constitucién de 1978 entre nacionalidades y regiones ha sido interiorizada
no sélo por los actores institucionales (sociales, politicos y econémicos) de las
Comunidades Auténomas, sino también por los principales partidos de
implantacién estatal. El hecho diferencial se manifiesta también en la existen-
cia 0 no de partidos politicos nacionalistas o regionalistas en el dmbito de las
Comunidades Auténomas. Este factor tiene efectos reivindicativos multiplica-
dores y afecta de manera muy importante a las relaciones etnoterritoriales en

Espana™.

Esta cuestién de la simetrfa o asimetria del sistema autonémico, y el con-
secuente establecimiento de relaciones multilaterales o bilaterales entre el
Estado y las Comunidades Auténomas, constituye uno de los problemas fun-
damentales a los que se enfrenta el sistema politico espafiol.” Obviamente, este
problema se manifiesta también a la hora de abordar la reforma del Senado, y
en la regulacién de la relacién entre las Comunidades Auténomas, el Estado y

la Unién Europea®.

El dmbito concreto de las actividades relacionadas con la Unién Europea
resulta especialmente sensible ante los hechos diferenciales. Las instituciones
estatales deberfan mantenerse al margen de lo que especificamente concierne a
una de las nacionalidades y, ademds, preocuparse por garantizar el respeto a
dicha singularidad con todas sus consecuencias''. Por el contrario, si en la pro-

secucién de las especificidades de fundamento constitucional adecuado, alguna

8- Vid. MORENO, L., op. cit., pp. 107-108.
9- Vid. JAUREGUI (1997:28).

10-vid. JAUREGUI, G., op. cit., p. 28.

- vid. TRUJILLO (1996).



Comunidad se excede de lo que resulta de tales fundamentos, el problema devie-

ne comun y, por tanto, de la incumbencia de los 6rganos centrales del Estado.

De otro lado, en las conclusiones del informe de la ponencia del Senado
relativa a las relaciones entre la Unién Europea y las Comunidades Auténomas
se sefialaba que las relaciones multilaterales no agotan las posibilidades de par-
ticipacion de todas ellas®, en la medida en que existen ciertas Comunidades
Auténomas que gozan de competencias exclusivas, dado que no existen otros
entes territoriales que las posean en Espana: “En las reclamaciones de solucio-
nes asimétricas o diferenciales provenientes de diversos partidos politicos y
gobiernos autondmicos en los dltimos afios, la presencia exterior de las
Comunidades Auténomas, y mds concretamente la participacién en asuntos
europeos, ha sido uno de los 4mbitos a los que se ha hecho constante referen-

cia como especialmente adecuado para avances en esta linea”".

JAUREGUI se ha mostrado partidario de establecer un sistema interme-
dio de participacién autonémica en asuntos europeos que permita compaginar
la existencia de diecisiete Comunidades con una serie de poderes comunes a
todas ellas y, a su vez, la existencia de ciertas Comunidades Auténomas con

singularidades de relevancia constitucional'.

Pero, al margen de razones meramente relacionadas con la preservacion de
los hechos diferenciales, ROIG ha sefialado otros motivos (fundamentalmente
los dos que a continuacién indicamos) para el establecimiento de un sistema de

participacién autonémica en asuntos europeos de cardcter asimétrico® :

1. Las diferencias de interés e implicacién que pueden percibirse entre las

diversas Comunidades Auténomas.

2. Las distintas capacidades administrativas existentes.

12-Vid. JAUREGUI, G., op. cit., p. 29.
13-Vid. JAUREGUI, G., op. cit., p. 29.
Vid. JAUREGUI, G., op. dit., p. 32.
15-Vid. ROIG MOLES (1999:199-225).
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Catalufa, Pais Vasco, Galicia, Canarias y Andalucia son las Comunidades
Auténomas que mejor ainan interés y capacidad administrativa como valores
adecuados para demandar una participacién diferenciada en asuntos europeos.
Ademds, pueden disponer de otro factor importante: su innegable peso politi-
co. Este tercer elemento diferenciador adquirié especial importancia en las
negociaciones previas al reparto de los primeros cincuenta y cinco Comités
consultivos de la Comisién Europea adjudicados a las Comunidades
Auténomasis: “Naturalmente, no puede esperarse que todas las Comunidades
cuenten con la capacidad suficiente para el seguimiento de todos los dmbitos
de actuacién comunitaria, puesto que puede dudarse que el propio Estado lo
consiga. Pero si que la existencia de estas capacidades debe garantizarse en
aquellos dmbitos materiales de mayor interés para cada Comunidad, posibili-
tando asf un ‘reparto de funciones” entre las propias Comunidades, del que el
reciente Acuerdo sobre participacién en los comités de la Comisién es un pri-
mer paso. La actual situacién, en cambio, no hace sino agravar los problemas
del modelo de participacién general, y situar en la mds profunda insatisfaccién
a aquellas Comunidades que sf han realizado un auténtico esfuerzo de adapta-
cién administrativa, no sélo al derecho comunitario, sino especificamente a la

participacién en la formacién del mismo”y.

Segiin ROIG, algunos responsables autonémicos se ven obligados a
invertir una considerable energfa en esfuerzos de sensibilizacién y conviccién
no sélo del Estado sino incluso de sus propios homélogos autonémicos'®: “El
mantenimiento sostenido de estos esfuerzos sin resultados apreciables es iluso-
rio, mds aun cuando (por lo menos por parte de las Comunidades mds activas)

existen férmulas de discusién y acuerdo (politico) con el Estado a dos™.

16 De hecho, los dos Comités verdaderamente importantes (el Comité consultivo para
el desarrollo y la reconversién de las Regiones, y, el Comité de gestién para las inicia-
tivas comunitarias), de entre los cincuenta y cinco ofrecidos inicialmente, fueron asig-
nados a Catalufia y Pafs Vasco.

17-Vid. ROIG MOLES, E., op. cit., p. 214.

18-vid. ROIG MOLES, E., op. cit., p. 211.

1%-Vid. ROIG MOLES, E., op. cit., p. 211.



Asi las cosas, si la negativa de sucesivos Gobiernos centrales® a posibilitar
una verdadera participacién autondmica en el proceso de toma de decisiones
de la Unién Europea, habiendo pasado ya tantos afios desde nuestro ingreso
en la Comunidad Europea, ha resultado decepcionante, cuando no frustrante,

qué podemos decir del desinterés de buena parte de las Comunidades?...

Parece claro por tanto que las soluciones asimétricas son, por razones
diversas, las mds apropiadas para resolver las insuficiencias del sistema de par-
ticipacién autondémica en asuntos europeos y avanzar en el camino hacia la
participacion deseada: “La via “diferencial” responde mds a evitar un freno a la
propia participacién multilateral que al deseo de una consideracién privilegia-
da o simplemente diversa; y de nuevo el elemento que marca a aquellas comu-
nidades que se plantean el avance por esta via no es tanto un hipotético cardc-
ter nacional propio, cuando el deseo de una participacién mds intensa y efec-

tiva .

ROIG distingue, y propone, dos tipos de asimetria para la articulacién de
la representacién autonémica en los érganos e instituciones de la Unién
Europea®: la diferencial y la asimetria a dos velocidades. La primera, general-
mente asociada con las reivindicaciones de tratamiento diferenciado, estd
“caracterizada por su cardcter limitado per se a determinadas Comunidades
Auténomas en razén de caracteristicas propias y diferenciales de las mismas™*.
La segunda, en cambio, se caracteriza por su posible generalizacién posterior,

estando marcada por su aplicacién a las Comunidades que decidan participar

en la misma”. Ambos modelos parecen legitimamente defendibles, e, incluso,

20-Tanto socialistas (1986/1996) como populares (1996/2004). El actual Gobierno, pre-
sidido por José Luis Rodriguez Zapatero, ha sido el primero en permitir la presencia
de representantes autondmicos en las reuniones del Consejo de Ministros de la Unién

Europea.

21 Desinterés propiciado, en gran medida, por imposiciones partidistas, caracterfsticas

del sistema espafiol de partidos politicos.
22Vid. ROIG MOLES, E., op. cit., p. 219.
2Vid. ROIG MOLES, E., op. cit., p. 220.
24 Vid. ROIG MOLES, E., op. dit., p. 220.
»-Vid. ROIG MOLES, E., op. cit., p. 220.
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nos atrevemos a decir que, pueden resultar complementarios. En esta linea de
trabajo, se tratarfa de aunar respeto a la diferencialidad con la consideracién
del interés de las distintas Comunidades Auténomas. Estarfamos, por tanto,
ante un sistema que contempla, por un lado, la posibilidad de la existencia de
mecanismos especificos de participacién diferenciada para las nacionalidades
histdricas; y, por otro, la extensién de la participacion directa en las institucio-

nes europeas al conjunto de Comunidades interesadas.

En Bélgica, Alemania y Austria, los tres Estados en los cuales la partici-
pacién de los entes territoriales en la Unién Europea se encuentra mds avanza-
da, las normas han sido adecuadas a la realidad existente en cada caso. En
Alemania y Austria, donde existe un federalismo de cardcter simétrico entre
varios Linder homogéneos, sin especificidades entre ellos, las resoluciones se
canalizan a través de las relaciones multilaterales*. En Bélgica, donde préctica-

mente existen dos naciones en una sola, las relaciones son bilaterales?.

En el caso espafiol, cabe la posibilidad de establecer un sistema interme-
dio que permita compaginar la existencia de diecisiete Comunidades
Auténomas con una serie de poderes comunes a todas ellas, y a su vez la exis-
tencia de ciertas Comunidades Auténomas con singularidades de relevancia

constitucional®.

En el caso concreto de la participacién autonémica en el Consejo de
Ministros de la Unién Europea, DE DALMAU ha defendido la inclusién de
dos representantes autonémicos en la delegacién espafiola ante el Consejo®,
para posibilitar asf el establecimiento de un sistema de doble rotacién entre las

Comunidades Auténomas, permitiendo de este modo la presencia en las reu-

26-vid. JAUREGUI, G., op. cit., p. 31.

¥-Vid. JAUREGUI, G., op. cit., p. 31.

2-Vid. JAUREGUI, G., op. cit., p. 32.

- Actualmente, las Comunidades Auténomas cuentan con un tdnico representante en
las reuniones del Consejo. Existe por tanto un sistema rotatorio para todas las
Comunidades, con lo cual, tomando en consideracién su elevado nimero, para algu-
nas, el espacio temporal existente entre su presencia en una reunién del Consejo y la
siguiente ocasién de que dispongan puede resultar demasiado extenso.



niones del Consejo de un representante de las nacionalidades histdricas y otro
de las demds Comunidades®. Este sistema puede resultar igualmente apropia-

do para la representacién autonémica en el COREPER vy en sus Grupos de

Trabajo’'.
Conclusiones

Paralelamente al proceso de integracion europea, en Espafia, vivimos un
proceso que algunos autores denominan como federalizante, que debe servirnos
para consolidar el Estado disenado por la Constitucién de 1978. La culmina-
cién de este proceso ha de venir precedida de un consenso previo entre todas las
fuerzas politicas del arco parlamentario, incluidos los nacionalistas periféricos.
Sélo asf se podrdn llevar a cabo las reformas esenciales que precisa nuestro siste-
ma autonémico: conversion del Senado en Cémara de representacién territorial,
adaptacién de los procesos electorales a las Cortes Generales y al Parlamento
Europeo a la estructura descentralizada del Estado mediante la utilizacién de la
circunscripcién autonémica, acuerdo sobre un sistema de financiacién autoné-
mica, articulacién de un sistema de participacién de las Comunidades

Auténomas en la formacién de la voluntad estatal ante la Unién Europea, etc.

Nuestro Estado, al menos hasta ahora, ni pertenece a la familia de los

?%Vid. DE DALMAU (1997:96).

31- Ahora bien, no se debe establecer un sistema rotatorio rigido que no respete en un
momento determinado el interés especial de una Comunidad por estar presente en una
reunién cuyo tema a tratar le afecta exclusiva o principalmente a ella. En la actualidad
(el sistema vigente fue establecido el 9 de diciembre de 2004 en el seno de la
Conferencia para Asuntos Relacionados con las Comunidades Europeas), de los cuatro
tipos de Consejo abiertos a la participacién autondmica, sélo en las reuniones de minis-
tros de Agricultura y Pesca se asigna la representacién a la Comunidad mds afectada por
el asunto a tratar. En los otros tres Consejos (Medio Ambiente; Educacién, Juventud y
Cultura; Empleo, Politica Social, Sanidad y Consumidores) el representante autondémi-
co tiene un mandato rotatorio de seis meses. En lo que respecta a la presencia autond-
mica en el COREPER vy en los Grupos de Trabajo preparatorios de las reuniones del
Consejo, los dos grandes partidos de 4mbito estatal (PP y PSOE) se han puesto de
acuerdo para designar los dos representantes autonémicos de la Consejeria para Asuntos
Autondémicos de la Representacién Permanente de Espafia ante la Unién Europea. Estos
dos representantes asisten a las reuniones preparatorias del Consejo.
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Estados federales ni ha alcanzado el nivel de descentralizacién de dichos
Estados®. Nuestro modelo estructural, aunque si posee algunos rasgos que
pueden considerarse federales, no se corresponde con el que representan este
tipo de Estados, no sélo por no disponer de una verdadera cdmara de represen-
tacién territorial sino porque ademds, entre otras cosas, no permite a sus
Comunidades Auténomas reformar sus Estatutos de Autonomia sin la aproba-
cién de las Cortes Generales, regular sus regimenes locales, o, participar plena-
mente en los procesos de toma de decisiones estatal y europeo, a diferencia de

lo que sucede en Alemania, Austria y Bélgica®.

En los inicios del Estado de las Autonomfas dnicamente cuatro
Comunidades (Catalufia, Pais Vasco, Galicia y Andalucia) asumieron plenos

poderes, por medio del articulo 151 de la Constitucién. En unos pocos afios

Y SU INCARDINACION EN LA GOBERNANZA EUROPEA

este nimero se increment$ gradualmente (con Navarra, Valencia y Canarias).
Y posteriormente, a raiz sobre todo de los llamados Acuerdos Autonémicos,
que suponfan bdsicamente una considerable transferencia de competencias del
Gobierno central a las Comunidades del articulo 143 CE, se ampli6 la inten-
sidad de la descentralizacién, aunque sin equiparar completamente los niveles,
hacia la préctica totalidad de las Comunidades Auténomas, algunas de ellas
predestinadas en un principio a disponer de un nivel de autogobierno mucho

mds limitado.

No obstante, el sistema de organizacién territorial disefiado por la
Constitucién es sustancialmente asimétrico. El reconocimiento de Cataluna,
Pais Vasco y Galicia como nacionalidades histéricas constituye la principal asi-
metrfa, manifiestamente clara en el texto constitucional. Esta diferencialidad

de las nacionalidades histéricas no se apoya tinicamente en una base juridico-

32 En contra de una opinién que parece extenderse actualmente entre parte de la doctri-
na espafiola.

3 En este sentido, la afirmacién de que Espafia es el Estado mds descentralizado de
Europa, extendida con ciertas dosis de irresponsabilidad o ignorancia por determina-
dos sectores de la politica y la judicatura, no se corresponde en absoluto con la reali-
dad, o, en otras palabras, resulta simplemente falsa.

34. Expresién utilizada por CUCHILLO (Vid. CUCHILLO, M., op. cit.)
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constitucional; dispone ademds de fundamentos politicos que el paso del tiem-
po no sélo no ha conseguido difuminar sino que incluso ha acrecentado de
manera evidente, tal como lo demuestran los sucesivos resultados electorales
obtenidos por las formaciones nacionalistas periféricas en las distintas convo-

catorias realizadas en nuestro Estado.

En lo relativo a la participacién autonémica en el proceso de toma de
decisiones de la Unién Europea, consideramos apropiado establecer un siste-
ma que incorpore el cardcter asimétrico de nuestro modelo de organizacién
territorial estatal. Ha de ser por tanto un sistema abierto a todas las
Comunidades pero susceptible a los hechos diferenciales amparados por nues-
tro marco constitucional. En concreto, nos posicionamos a favor de la presen-
cia de dos representantes autonémicos en el Consejo, uno para las nacionali-
dades histdricas y otro para las demds Comunidades Auténomas®. Este crite-
rio respetuoso con la diferencialidad puede emplearse igualmente en la parti-

cipacién en el COREPER vy sus grupos de trabajo.

Espafia debe esforzarse por incrementar el conocimiento que el resto de
los Estados miembros de la Unién Europea tienen respecto a nuestra realidad
politica. En un momento en el que el Estado espafiol acomete una de las
mayores transformaciones de su historia contempordnea, convirtiéndose asi
en el principal punto de referencia para todos aquellos Estados inmersos en
procesos de descentralizacién, la imagen proyectada cara al exterior ha de
reflejar un consolidado cardcter plurinacional, que contribuya a difundir una
visién moderna y altamente desarrollada de nuestro Estado, evitando en la
medida de lo posible todo tipo de conflictos o fisuras que puedan dafiar la

cohesién interna. ««

%-En Alemania, con un ntdmero de Linder (16) similar al de las Comunidades
Auténomas, los representantes regionales cuentan con dos miembros en las reuniones
del Consejo que tratan asuntos de su interés o competencia. Por otra parte, cabe sefia-
lar que en las reuniones del Consejo cada delegacién estatal se encuentra integrada por
seis personas, tres sentadas en la fila de adelante y otras tres en la fila de atrés.
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Resumo: Este pequeno texto pretende tdo sé aflorar a necessidade de
uma reflexdo que se quer séria e profunda sobre o papel que o Estado e a
sociedade civil podem ter no desenvolvimento de uma légica pés-
nacional na orientagio do discurso e da acgdo politica. A légica pds-
nacional centra-se aqui na ideia de uma cidadania da Pessoa, ou seja,
enquanto estatuto legal de direitos sociais, econémicos e também

politicos dentro do espago de residéncia do individuo. Neste contexto, a
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p6s-nacionalidade nao surge como qualidade que adjectiva o nivel
espacial a que a cidadania se refere (trans-estatal, supra-estatal); surge
antes como qualidade que adjectiva a légica assumida na condugio das
relagoes Estado-sociedade. Ou seja, apresenta-se como uma condigio de
cosmopolitismo da prépria praxis politica e social de uma sociedade

organizada em Estado.
Palavras-chave: Pés-nacionalidade; Estado; cosmopolitismo; cidadania.
Introdugao

» Este texto pauta-se desde logo pelo reconhecimento da Europa como
0 locus histérico da criagio do Estado Moderno nacional. Neste, a relagio for-
jada entre dois conceitos conceptualmente distintos, nacionalidade e cidada-
nia, tornou-se de tal forma bem sucedida que originou uma complexa sinoni-
mia da qual a férmula da cidadania nacional ¢ a sua mdxima expressao. Esta
nota é importante uma vez que o que aqui diremos sobre cidadania pés-nacio-
nal poderd ter pouco sentido a luz de tradi¢es nas quais a relagdo da cidada-
nia e da nacionalidade se comporta de forma diferente 4 encontrada no con-

texto europeu'.

Em segundo lugar, este texto orienta-se pela rejei¢ao de qualquer posicao
dogmdtica que assuma as actuais defini¢bes de cidadania pés-nacional como
definitivas. Na verdade, o que existe sao apenas variagdes interpretativas sobre
um conceito ainda bastante flexivel na forma como diferentes discursos o

podem apropriar, seja para traduzir realidades empiricas, seja para traduzir

! De modo algum se pretende aqui descurar a enorme variedade de tradiges europeias,

fundadas sobre profundas fracturas que marcam inclusivamente a pluralidade da vida
politica e partiddria tal como hoje a conhecemos no espago europeu (ROKKAN,
1970, LIPSET E ROKKAN, 1967, DELLA PORTA, 2003). Pretende-se apenas
sublinhar um traco que, nao obstante a variedade de tradigbes que o acompanha, se
apresenta como um dos mais identificadores da moderna cultura europeia (HABER-
MAS, 1994), aquilo a que BRUBAKER, (1996) chama de “tradi¢io nacional euro-
peia’: a construgio do Estado-nagio e a consequente arquitectura da cidadania na base
da ideia de filiagao nacional.



imagindrios. Neste sentido, todas as actuais leituras sobre cidadania pds-
nacional possuem uma dimensio normativa, pelo que a nossa nio é por isso

uma excepgao.

Por cidadania pés-nacional entende-se um estatuto legal que concede aos
residentes de um Estado acesso a direitos econémicos, sociais e politicos,

independentemente da relagio cidadio-nacionalidade®.

Teoricamente, trata-se de um estatuto mais préximo da democratizag¢io
dos principios de participagio publica (fundamentais como sio ao efectivo
concretizagao dos Direitos Humanos) ao permitirem a sua libertagio da légica
excludente que guia o paradigma nacional. Repare-se que neste contexto, a
pés-nacionalidade nao surge como qualidade que adjectiva o nivel espacial

(trans-estatal, supra-estatal) a que a cidadania se refere; surge antes como

%' H4 deliberadamente um conjunto de questdes que fica aqui por esclarecer. Desde logo,
em relagdo ao acesso. O que se entende afinal por residéncia? Qual o periodo que deve-
rd definir a residéncia para efeitos de acesso a direitos politicos: 6 meses, 1 ano, ou 10
anos (como no caso da Venezuela e de alguns Cantées Suicos)? E relativamente ao
acesso, deverd ser este restrito a residentes legais? Atenda-se por exemplo ao referendo
realizado em Novembro de 2004 em S3o Francisco, no qual surge a questdo do aces-
so dos ilegais aos conselhos de decisdo das escolas (como nota ainda, diga-se que no
referendo de 2 de Novembro, 51% dos votantes contra 49% rejeitou a alinea F que
uma vez aprovada permitiria a participagio dos pais imigrantes em situagio ilegal nas
eleigbes escolares). Tudo isto para dizer que a questdo da legalidade nio ¢ liquida na
definicdo deste acesso desde logo a bens politicos. E quanto aos direitos politicos, esta-
remos aqui a falar de acesso a todos ou s6 alguns? Entdo quais? E porqué? A verdade ¢
que diferentes entendimentos quanto ao circulo da pés-nacionalidade a instituir impli-
cam necessariamente diferentes niveis de adesdo & ldgica pds-nacional, e até em tltdima
instAncia a sua negagdo prética, ainda que possa parecer que existe uma adesdo formal.
Por outras palavras, facilmente se pode dizer que se é adepto da cidadania pds-nacio-
nal e até insistir em como esta estd a ser aplicada em determinado contexto. Basta
adoptar uma versao nivelada pelos indices mais baixos de abertura da cidadania, e em
particular da sua dimensio politica, aos nao-nacionais. Tudo depende portanto da
elasticidade que se pretende dar ao conceito, ou seja, até onde cada estado ¢ capaz de
o levar numa escala que vai desde um patamar residual de pés-nacionalidade, em que
se encontram todos os constrangimentos tipicos do paradigma nacional 4 admissdo
dos nio-nacionais as esferas das decisdes politicas, até patamares varidveis de pds-
nacionalidade em crescendo, com circulos cada vez mais includentes, que poderio até
ignorar a questdo da residéncia legal no acesso a certos direitos de participagio local.

APROXIMACIONS A GOBERNANZA NA EURORREXION GALIZA-NORTE DE PORTUGAL

95



POS-NACIONALIDADE EM DEFESA DO POTENCIAL COSMOPOLITA DO ESTADO

96

qualidade que adjectiva a légica assumida na condugio das relagoes Estado-
sociedade. Ou seja, apresenta-se como uma condigido de cosmopolitismo da
praxis politica e social de uma sociedade organizada em Estado. Por outro lado,
fica sublinhado o facto de nao haver garantias de que as versdes de cidadania
“fora do Estado” sejam por simples ineréncia dessa sua condi¢ao, consentineas

com a ideia de pés-nacionalidade nem com os ideais cosmopolitas.
Cidadania Pés-nacional: limites da visao de SOYSAL

De uma maneira geral, podemos ento dizer que o nosso conceito de pds-
nacionalidade se compatibiliza razoavelmente com a definigao de SOYSAL, a
qual a apresenta como um regime que “confere sobre toda e cada pessoa o
direito e o dever de participagao nas estruturas de poder/autoridade e na vida
publica de uma comunidade, independentemente dos seus lagos histéricos e
culturais para com nessa comunidade” (SOYSAL, 1994:3).

H4 no entanto em SOYSAL dois aspectos a considerar. Em primeiro, a
confianga excessiva no poder da emergéncia de estruturas politicas
transnacionais e da sua crescente interdependéncia e forca no sentido de
promoverem as dindmicas de transformagio dos estados, conducentes por sua
vez a uma crescente permeabilidade dos estados a este regime internacional de
Direitos Humanos da Pessoa. Simultaneamente, SOYSAL nao explora o papel
que as dinimicas sociais e politicas internas do Estado podem de facto ter na

adesdo deste ao regime de Direitos Humanos.

Em segundo, a confianga excessiva na actual pandplia de instrumentos
internacionais para implementagao dos Direitos Humanos. Ora, a capacidade
dos individuos, “simplesmente pela virtude da sua condi¢o como Pessoa” para
“legitimamente levantar ac¢oes contra o Estado” na base dos seus Direitos
Humanos, ¢, como PETER SCHUCK notou, algo ainda muito limitado
(1998:202).

Alternativamente, o conceito de cidadania pés-nacional aqui apresentado

apoia-se muito mais nos esforcos internos que as comunidades politicas



enquanto espagos nos quais as sociedades e os Estados se encontram, podem
desenvolver no sentido de promover a ideia de que a solidariedade cosmopolita
também pode ser despertada a partir do 7nterior dessas mesmas comunidades
— 0 que por sua vez pressupde a possibilidade de acesso livre e num prazo

razodvel de tempo, a direitos de participagao publica.
Trés propostas “cléssicas” na concretizagao dos ideais cosmopolitas

Em face do que se afirma, ¢ entao importante perguntar: em que medida
esta proposta se compatibiliza com a realiza¢ao dos ideais cosmopolitas dentro
do Estado — partindo do principio ¢ claro de que estes sao na nossa opiniao

importantes de serem alcancados?.

7

O projecto cosmopolita é na verdade uma ampla designagao para um
conjunto de propostas distintas no tocante a realiza¢ao de um ideal de ordem
global de paz, democracia e prosperidade. Basicamente, distinguem-se teses
top-down e as bortom-up, cada uma focando sobre diferentes instrumentos e
acgdes que podem em dltima instincia garantir o desenvolvimento de tal

ordem.

DAVID HELD, por exemplo, é o grande entusiasta da democracia
cosmopolita desenvolvida no contexto de uma ordem mundial construida na
base do Direito Internacional e das institui¢oes legais internacionais capazes de

ultrapassar os défices de paz e de cooperagio sentidos na Ordem de

Westphalia.

Estard portanto na primeira fila dos apoiantes da Resolugio 58/126

aprovada em 2004 pela Assembleia Geral para revitalizagao das suas formas de

trabalho.

Consciente porém das fragilidades de um sistema excessivamente
sustentado na ideia de uma institucionalidade global, e das questdes que se
podem levantar sobre a dimensao do poder concedido a institui¢des globais

(criando quem sabe que novas formas de autoritarismo global), HELD avanca
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também com a ideia de novas formas e niveis de governanga, em que cada nivel
tem os seus préprios principios de governanga e poder limitado. Mas o que ele
nao explica é a questdo prdtica mas vital de como tornar operacional e
financeiramente suportdvel esta nova inter-conexao de poderes e niveis. E que
desafios esta traria a propria ideia de Democracia e de soberania popular? e
daquilo que ele designa por sociedade civil global organizada. Ou seja, a
governanga global ¢ aqui entendida como um sistema de relagbes entre todos
os actores globais existentes, no qual todavia os actores globais nio-
governamentais, que emanam directamente da organizagio das forcas das
sociedades civis, tém um papel particularmente relevante na governanca da
globalizagio. E aqui que entram os movimentos sociais como os novos grandes
actores politicos com um papel determinante na remodelagio das agendas
politicas internas e internacionais de outros actores, em particular dos estados
e das OIGs. E neste sentido, a medida 17 inscrita no programa de reforma das
NU, e que se debruga sobre formas de aprofundamento e melhoria das relagoes
das NU com a sociedade civil, para FALK ¢ apenas o resultado natural de uma
evidéncia: a presenga incontorndvel dessa mesma sociedade civil como actor

politico global.

Ora, uma das falhas que FALK reconhece como presentes neste projecto
para uma sociedade civil global forte, estd precisamente na auséncia de
instrumentos que aumentem a capacidade de participagio democrdtica dos
cidaddos ao nivel de instincias globais — niao ¢é por acaso que os qautro
pardgrafos da medida 17, se centram prioritariamente nas ideias de criagao de
grupos de trabalho entre as NU e diferentes sectores da sociedade civil; e de
criagao de maiores oportunidades de cooperagio tripartida entre as Nagoes
Unidas, governos e sociedade civil. Alids, vemos esta mesma tdnica no
Relatério “In larger Freedom: towards development, security and human

rights for all” do Secretdrio-Geral das NU, recentemente publicado.

Esta preocupagio pelo refor¢o da sociedade civil como actor global
entronca obviamente numa outra de maior significado e que se prende com a
ideia da relagao entre a legitimidade democrética do préprio sistema global e a

presenga do individuo para o efeito. Nesse sentido, autores como ARCHIBUGI,



procuram conciliar a ideia de uma ordem institucional global com uma presenga
mais efectiva dos cidaddos, propondo como contra-balanco de eventuais deficits
democriticos (que por certo continuardo a existir até mesmo no contexto de
uma renovada Assembleia das nacoes Unidas), a ideia de uma Assembleia
Mundial de Cidadiaos (ARCHIBUGI & HELD, 1995:141). Escusado serd dizer
que sdo muitas questdes levantadas, como por exemplo, saber qual o peso que
esta proposta de facto teria sobre a qualidade da nossa vida democrdtica,

considerando que o seu papel seria e cito ‘essencialmente consultivo e nio

executivo? (ARCHIBUGI & HELD, 1995:219).

Ao mesmo tempo, e isto serve tanto para ARCHIBUGI como para
FALK, n3o podemos esquecer que as fragilidades da sociedade civil ranto ao
nivel nacional como ao nivel local também se podem reproduzir a niveis superiores.
Ou seja, nao hd qualquer garantia de que a solidariedade e a democracia serao
melhor protegidas nas maos da sociedade civil global (e.g. nas mios de

movimentos sociais transnacionais, como o adverte SCHOLTE, 2000).

E neste sentido a proposta de ARCHIBUGI para uma Assembleia
Mundial ¢ sintomdtica das dificuldades que demasiadas expectativas sobre a
sociedade civil pode causar, levando a uma espiral de recursos institucionais

como unica forma de ir ultrapassando as continuas fragilidades.

Perante estas propostas (e repare-se que qualquer discussio actual em
torno da reforma da UN e da sua ligagdo a sociedade civil como parte
fundamental dessa reforma, acaba por ter na sua raiz uma destas duas tradi¢oes
tedricas) e em face dos limites destas teorizagdes, a nossa inten¢io aqui nao ¢
levar o modelo de uma democracia interna pds-nacional a competir com o
ideal cosmopolita. Mas, pelo contrdrio, aumentar as possibilidades da sua
praticabilidade, ao recentrarmo-nos no papel do Estado e da Democracia

interna na promogio de valores cosmopolitas.

Alids estes autores nao deixam de concordar sobre a centralidade que o
Estado ainda ocupa em todo este processo. Em FALK, por exemplo, esse

reconhecimento embora indirecto, surge na apresentacio do seu modelo para
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uma democracia normativa (assente, diga-se, numa dimensdo ética e moral

bastante forte; 1999: 147).

Ao apresentar-nos o seu modelo para uma democracia normativa, FALK
indica os oito principios basilares que em seu entender permitirdo a expressao

de consensos na sociedade, e destes destacamos 3:

Primado da cidadania flexivel e adaptdvel: em espagos de poder local, por
exemplo, a democracia directa pode ser a férmula mais adequada, enquanto
que em outros contextos, as peti¢des ou os referendos poderao revelar-se mais

apropriados do que as tradicionais elei¢oes.

Primado do Direito: requer que “todos os modos de governanga estejam
sujeitos a disciplina do direito como forma de impor limites efectivos a
autoridade...” e que exista também sensibilidade as pretensdes normativas das

iniciativas civis.

Primado da Participagdo: “modos efectivos e significativos de
participagdo na vida politica da sociedade, centrados nos processos tradicionais
de governagdo, mas também abarcando todas as formas de governanga social,

incluindo o local de trabalho e o lar...” todos na base de “igualdade de acesso”

(FALK, 1999:148).

Logo, um dos principios basilares na expressao de consensos na sociedade
¢ o primado do Direito. Ora, por ai podemos ver como o Estado é ainda uma
institui¢do fundamental pelo modo como estd equipada para efectivar esse
principio, uma vez que “cidadania flexivel e adaptdvel”, outro dos principios
apontados, precisa de um Estado que possa articular as suas diferentes formas
e espagos, e assegurar que todas elas ocorrem num contexto de total legalidade.
A capacidade articuladora e a autoridade juridica do Estado sao como sublinha
aligs RIS YOUNG fundamentais para garantir a melhor eficiéncia
democrdtica possivel entre aquilo que FALK designa por “todas as formas de

governanga social que podem ser criadas”.



E por conseguinte dentro do Estado e da sua sociedade em primeira
instAncia que os esforgos para reforgar a ideia de capacitagio democrdtica do
cidaddo se devem concentrar em primeiro lugar, antes mesmo de pensarmos
nessa capacitagio a niveis supra e transnacionais. Tal com DOWER nota:
“uma das melhores esperancas para o cosmopolitismo estd na verdade na re-

orientagao das prioridades nacionais a partir do interior” (2003: 45).
3. Conclusoes

A légica pés-nacional na relagio Estado-sociedade (que passa pela
desnacionalizagao dos direitos de cidadania, e sua emergéncia como Direitos
Humanos acessiveis a todos os residentes de um Estado) nao pretende pois de
modo algum desvalorizar as propostas cosmopolitas. Antes procura realgar o
potencial cosmopolita da democracia interna, partindo do principio de que este

¢ o melhor regime para a efectivagao dos Direitos Humanos.

Finalmente, importa nio esquecer que em tudo o que fica dito, nao é o
ideal cosmopolita o objectivo: o objectivo dever ser sempre mais e melhor
democracia. Ou seja, nao é o cosmopolitismo em si que assegura a liberdade e
a dignidade do individuo, e das sociedades, mas antes o efectivo cumprimento
da ordem democritica. Por conseguinte, a promog¢ao da ordem cosmopolita
através de um sistema de governanca global, seja este orientado por uma
institucionalidade de topo, seja ele orientado pela forca das relagoes
transnacionais organizadas - deve ser a promogao de uma ordem mundial de
paz onde todavia s3o a democracia e a liberdade, e nao a paz em si mesma, que
se apresentam como objectivos tltimos das sociedades. Afinal, pode-se viver
em paz até num regime ditatorial. Nao é pela paz, mas sim pela liberdade,
como o notava HANNAH ARENDT, e em particular pela liberdade politica,

que o individuo realiza a sua humanidade.

Neste sentido, e considerando que até ao momento nenhuma das
propostas cosmopolitas existentes resolveu o problema de saber quais os
padrdes de democracia cuja manutengao a um nivel de governanga global seria

absolutamente imprescindivel, e como tais padrdes seriam assegurados, torna-
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se uma vez mais clara a relevancia de uma renovada racionalidade a nivel estatal
capaz de perceber o significado da sua adesao a légica pds-nacional na

promogao quer do ideal cosmopolita quer do ideal democrético. 44
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Introduccién

» Durante los dltimos afios han visto la luz innumerables publicaciones
en las que desde perspectivas diversas el concepto de gobernanza ha ocupado un
lugar central. La certeza de que el progreso de las Administraciones publicas
descansa en la resolucién de problemas largamente estudiados en la literatura,
como el del desconocimiento e incomprensién de las operaciones y el modo de
actuacién de las Administraciones por parte de una ciudadania tan incapaz de
situar con precisién los lindes del dmbito de actuacién del ejecutivo, el legisla-
tivo y el aparentemente inconmensurable dominio administrativo como de cap-
tar la significacién de su propio papel en el sistema politico (deficiencias que
con frecuencia suscitan concepciones exageradamente cadticas y falaces de la
accién politica), han obligado a redoblar los esfuerzos que desde el 4mbito aca-
démico se han concentrado en iniciativas cuya razén de ser responde a la nece-
sidad de doblegar el menor atisbo de desconfianza hacia la actuacién de nues-
tros administradores a través de orientaciones de diversa indole: aproximacién
pluralista de las politicas a la ciudadania e incorporacién de un mayor nimero
de actores en su proceso de elaboracién; apertura de nuevos cauces de comuni-
cacién; incremento de la coordinacién institucional; esclarecimiento de proce-

sos administrativos y, en general, mayor visualizacién de las actuaciones.

Sin renunciar al escepticismo que desde el dmbito académico siempre
debe acompanar a las nuevas ideas y certificar, si procede, su solvencia evitan-
do la tendencia a la reincidencia en concepciones ya suficientemente acrisola-
das, el presente trabajo pretende retratar sucintamente el concepto de gober-
nanza desde la ptica de su uso en el marco institucional europeo, calibrar el
realismo de todos los aspectos por él implicados susceptibles de ser contenidos
en politicas de gestién publica y, por tanto, de mejorar la cimentacién de los
procesos de cambio que permanentemente experimentan las organizaciones

del sector publico.
1. Un Esbozo del Paradigma

Desde el punto de vista académico, el vinculo entre la concepcién de

gobernanza y muchas de las contribuciones provenientes de los estudios espe-



cializados en gerencia publica es intensisimo. En efecto, a ningin lector mini-
mamente familiarizado con la reciente literatura sobre gestién publica le resul-
ta ajeno el parentesco cientifico de las fuentes de las que se nutren los tedricos
de la gobernanza y la Nueva Gestién Publica. Incluso, retrocediendo mucho
mds en el tiempo, algunos de los aspectos contenidos en la idea de gobernan-
za (comunidad, red, didlogo interadministrativo, etc.) poseen desde las contri-
buciones cldsicas de R. DAHL o E HUNTER una dilatada tradicién investi-
gadora. Sin embargo, dejando a un lado la aproximacién mds economicista a
la idea de gobernanza (como la expresada por el Banco Mundial o el Fondo
Monetario Internacional), la vertiente mds préxima a la visién del desarrollo
sostenible (en la linea expuesta por las Naciones Unidas) o los enfoques mds
comprometidos con el desarrollo de las tecnologias de la informacidn, el con-
cepto excede los limites prescriptivos de las teorfas sobre gestién publica tradi-
cionales y exhibe un gran potencial tedrico al reconocer la magnitud politica
de fenémenos contempordneos como el del auge de los organismos no-guber-
namentales o el de la creciente defensa de la participacién de la sociedad civil

en tareas de gobierno.

RHODES (1997) y PIERRE Y PETERS (2000) conciben la gobernan-
za como una modalidad de gestién intergubernamental autogestionada en red,

que, ademds, cumple las siguientes caracteristicas (SMITH, 2003:619):

a) Independencia entre organizaciones: la gobernanza supera los limites del
gobierno y abarca actores situados mds alld del 4mbito estatal. Al alte-
rar los lindes del Estado, los limites entre las organizaciones publicas,
privadas y de tercer sector se desdibujan, se desplazan y tornan mds

opacos.

b) Interacciones constantes entre los miembros de la red: los contactos per-
manentes son suscitados por la necesidad de intercambiar recursos y

negociar objetivos compartidos.

c) Interacciones en clave de “juego™ las relaciones entre organizaciones
estdn basadas en la confianza y gobernadas por reglas de juego nego-

ciadas y consensuadas por los participantes.
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d) Grado de autonomia significativo respecto del Estado: las redes se autoor-
ganizan y no son responsables ante el Estado. Aunque el Estado no
ocupa una posicién privilegiada, puede indirectamente condicionar las

redes.

En cierto modo, en términos ambientales, el hecho de que tanto como
efecto de la propia evolucién “natural” de los mercados y sociedades como a
consecuencia de la introduccién de soluciones institucionalizadas, el entorno
se haya complicado (el ndmero de agentes que convergen en el ciclo de una
politica pablica no sélo ha aumentado y se ha estructurado en dmbitos muy
fragmentados y a mds o menos diversos niveles de actuacién, sino que su pauta
operativa resulta imprevisible y responde a objetivos muy diferenciados) ha
supuesto un desafio en el modo de plantear el estudio de la accién de gobier-

no desde un punto de vista politolégico.

El paradigma surgido en el mundo académico en torno a la idea de
gobernanza y que, en su mdxima expresion, comprende los conceptos de
gobernanza local, gobernanza multinivel y gobernanza electrénica, mantiene
una serie de rasgos comunes en cualquiera de los planos desde los que se ha

indagado el concepto:

La urgencia de abordar los problemas de agenda de forma holistica, de
modo que durante el examen de una politica publica se franqueen las fronte-
ras de un sector concreto y se contemple su impacto en otras 4reas y niveles de

gobierno.

a) La necesidad de responder al fenémeno de la globalizacién, en espe-
cial, como consecuencia del desarrollo de nuevas tecnologias de la

informacién.

b) La agilizacién y autorregulacién de los procesos de toma de decisiones
a través de la optimizacién de recursos y la bisqueda del consenso y la

cooperacién.



¢) La bisqueda de nuevas soluciones y canales que cambien el modo en
que los ciudadanos y las organizaciones no gubernamentales interacti-
an con el Gobierno, se involucren en los procesos de toma de decisio-
nes y exijan mayor acceso a la informacién, transparencia, como base

del fortalecimiento de la sociedad civil.

e) Y la acentuacion de la formacién de la ciudadania y, en consecuencia,
la bisqueda de una mayor legitimidad de la accién de gobierno a tra-

vés de la dinamizacién de la participacién.

Con la finalidad dltima de alcanzar un mayor desarrollo econémico,
social e institucional, nos situamos, pues, ante un paradigma desde el que la
exploracién de nuevos cauces de gobierno deberfa permitir afianzar el equili-
brio entre el Estado y la sociedad, sobre la base de un incremento de la coor-
dinacién intersectorial de las politicas, la conciliacién de los intereses de mul-
tiples actores ubicados en niveles de actuacién diferenciados y el redisefio, con

vocacién mds integradora, de los procesos de toma de decisiones.
2. Principios de la Gobernanza Europea

Hace ahora casi un lustro, la Comisién Europea (2001) publicaba un
libro blanco sobre la “Gobernanza Europea”. Este trabajo abordaba la cuestién
de la gobernanza como “la manera en que la Unién utiliza los poderes que le
otorgan sus ciudadanos [...] y (cémo) las cosas podrian y deberfan hacerse”
(COMISION EUROPEA, 2001:3 y 8). En otras palabras, las normas, proce-
sos y comportamientos que influyen en el ejercicio de los poderes a nivel euro-

peo estarfan comprendidos en el concepto de gobernanza.

Con el afdn de renovar los instrumentos, instituciones y procesos que
podrian contribuir a mejorar el encaje de la labor de los poderes publicos y las
expectativas de la ciudadania europea, el informe planteaba un conjunto de
cambios para cuya realizacién exitosa, ademds de reconocer la extrema impor-
tancia que tendrfa la colaboracién de los organismos publicos dependientes de

la Unién Europea con las Administraciones centrales de los Estados miembros,
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asi como con las organizaciones publicas de otros niveles administrativos terri-

toriales inferiores, de 4émbito regional y municipal, el compromiso de la socie-

dad civil resultaba una premisa cardinal.

En el mencionado documento, el logro de una gobernanza mds democri-

tica y los cambios que en su nombre se deberfan promover se basaban en cinco

principios interdependientes: apertura; participacién; responsabilidad; eficacia

y coherencia.

a) Con la pretensién de reforzar la confianza de los administrados en las

instituciones europeas, el primero de estos principios, la apertura,
supondrfa una mayor accesibilidad por parte de la ciudadania, una
actuacién mds transparente, fundamentada en una accién comunicati-
va mds activa respecto de los objetivos planteados por las instituciones,

las decisiones adoptadas y las medidas emprendidas.

b) A su vez, el principio de participacién (de la ciudadania) se converti-

C

~

rfa en la clave de la conquista de un policy making infuso de eficacia y
calidad en cada una de sus etapas, desde la propia definicién del pro-
blema que se pretende solucionar hasta la comprensién de los resulta-
dos de las acciones para ello emprendidas, y, en consecuencia, elevador
de la confianza de la sociedad civil tanto en el modo en que se elabo-
ran las politicas como en las instituciones que las impulsan. En este
sentido, el procedimiento tradicionalmente centralizador (zop-down)
de toma de decisién serfa reemplazado por un enfoque mds interacti-

vo, en red, con participacién de la ciudadania en todos los niveles.

El principio de responsabilidad ilustrarfa cémo el anhelo de la correc-
ta gobernanza no sélo dependerfa de la informacién y los canales de
comunicacién, que, en dltimo término, aumentan la transparencia,
sino también de la clarificacién de las competencias que cada actor
debe poner en prdctica y, por encima de todo, en la asuncién de sus

responsabilidades.



d) Por su parte, como en otros contextos, en esta idea de gobernanza la
eficacia responderfa a una dimensién sistémica altamente racionalista
en la que las ideas de precisidn, proporcién, coherencia, deliberacién
y ordenacién imbuyen el proceso de elaboracién de politicas publicas
en lo que atafe especialmente a la seleccién de objetivos, organizacién,
de procesos, administracién de recursos, evaluacién de resultados y
correccién de errores. La Comisién Europea resumirfa este principio
en la idea de que “antes de lanzar una iniciativa es esencial comprobar
sistemdticamente: a) si la actuacién publica es realmente necesaria; b)
si el nivel territorial es el mds apropiado para dicha actuacién; y ¢) si
las medidas previstas son proporcionales a los objetivos” (2001:11-12).
Pero, ademds, la eficacia comportarfa la exigencia del sentido de res-
ponsabilidad en la medida que sélo cuando cada elemento del sistema
cumple su cometido y se ajusta a su dmbito de actuacién se perfeccio-

na la accién de gobierno.

e) Finalmente, ante la necesidad de que los poderes publicos se desenvol-
viesen en entornos cada mds complejos y afrontasen la resolucion de
problemas extraterritoriales y proyectasen sus consecuencias a largo
plazo, comprometiendo no sélo los intereses de los actuales actores,
sino condicionando las oportunidades de otros todavia inexistentes, la
coherencia deberia inspirar el liderazgo politico favoreciendo el didlo-
go interadministrativo y, en consecuencia, la complementariedad de

actuaciones.

A partir de esta exposicién de principios, la Comisién Europea, interesa-
da en defender una gobernanza volcada en la reduccién del desencanto de la
ciudadania y la restauracién de su confianza en las instituciones a través de la
clarificacién de los logros alcanzados, la justificacién del sentido de las politi-
cas emprendidas y la explicacién de la actuacién y cometido de sus institucio-

nes, propondria varios objetivos:

a) Mayor grado de participacion y apertura: con el fin de lograr procedi-

mientos mds transparentes y reforzar la interaccién con los organismos
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regionales y locales y la sociedad civil, este objetivo plantearfa diversas
medidas orientadas a proporcionar una informacién actualizada sobre
el proceso de elaboracién de politicas; estimulo del didlogo interadmi-
nistrativo; flexibilizacién de los métodos de aplicacién de la legislacién
comunitaria; y establecimiento de nuevos acuerdos de colaboracién
que garantizarfan una mayor transparencia y representatividad entre

los actores implicados en el policy making.

b) Mejora de las politicas, normativa y resultados: el perfeccionamiento de

las politicas exigirfa, ante todo, la consideracién del nivel
Administrativo en el que resultarfa mds conveniente ponerlas en mar-
cha. Asimismo, desde un punto de vista interno, implicarfa una flexi-
bilizacién de diversos instrumentos politicos, que, ademds de una
dinamizacién del proceso legislativo, deberfa suponer una interpreta-
cién mais flexible de la normativa, asf como un reforzamiento de los
dispositivos de asesorfa que sostienen el proceso de elaboracién de
politicas. Desde un punto de vista externo, obligarfa a velar de forma
mds rigurosa por la aplicacién correcta de la legislacién. Para todo ello,
ademds de simplificar y clarificar al méximo el corpus normativo des-
tinado a lo que se podrian considerar “clientes internos” (Estados
miembros) y facilitar la transparencia de los dictdmenes de los exper-
tos, este objetivo requerirfa, teniendo en cuenta las amenazas que pue-
den provenir de actores externos, una revisién de los mecanismos regu-

ladores.

c) Gobernanza “mundial™ el logro de una actuacién eficiente no sélo

depende de la mejora constante de la organizacién, sino de que su
entorno acttie con criterios semejantes. Esta es la idea que subyace a la
concepcién de “gobernanza mundial”: el desarrollo de un modelo cuya
fiabilidad y solvencia garantice su aceptacién por parte de actores
externos. Esto atafierfa tanto a la transmisién de valores culturales
como a una mayor sensibilizacién ante las externalidades que suscitan
las politicas ejecutadas. Para ello, resulta ineludible mejorar el didlogo
con los agentes gubernamentales y no gubernamentales de terceros

paises y, al mismo tiempo, reconsiderar la representacién internacional



de modo que se aporte una imagen cohesionada y, por tanto, de mayor

solidez.

d) Estrategia politica global: uno de los principales obstdculos que se
advierten a la hora de examinar los resultados de las politicas es su
excesiva compartimentacién en dmbitos sectoriales que exigen el esta-
blecimiento de objetivos diferenciados y el empleo de instrumentos
distintos. Para evitar que ante tal grado de fragmentacién en las actua-
ciones la cohesién de la accién de gobierno quede comprometida, se
propondria una intensificacién de los esfuerzos que garanticen una
mayor integracién de las politicas a largo plazo. En la misma linea, sin
perder la visidn de la especificidad que la intervencién en determina-
dos sectores requiere, se plantearfa una programacién en la que los
agentes implicados adoptarfan una perspectiva mds centralizadora,
reforzando al mismo tiempo la elaboracién de las agendas intersecto-
riales, fijando objetivos a largo plazo y fortaleciendo los mecanismos
operativos (gestién de recursos humanos, tratamiento de la informa-
cién y control interno) que desde el seno de la Administracién permi-

tirfan alcanzar los resultados propuestos.

Habida cuenta de la vaguedad con que se formularon algunos de los obje-
tivos propuestos inicialmente, desde la publicacién del Libro Blanco, la elabo-
racién de informes complementarios que han perfeccionado algunos de los
aspectos contenidos en el documento inicial ha sido incesante y enormemen-
te enriquecedora. Igualmente, han sido profusas las criticas que el desarrollo
impreciso del concepto ha originado en todos los informes elaborados al res-
pecto. Pero, tal vez, en la escasa capacidad que en dltimo término han demos-
trado tener las elites de la Unién Europea para imprimir un giro a su patrén
de actuacién y comenzar, con arreglo a los principios que inspiran el documen-
to original, a operar abierta, participativa, responsable, eficaz y coherentemen-

te, se puede detectar la mayor fuente de insatisfaccidn.

En este sentido, nadie cuestiona el potencial benéfico del planteamiento,
pero, lamentablemente, desde la publicacién del Libro Blanco, los aconteci-

mientos han demostrado que ha sido la propia Unién Europea, principal pro-
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motora de la concepcién expuesta, y algunas de las Administraciones centrales
de sus Estados miembros, quienes, poniendo en evidencia una manifiesta inca-
pacidad (franca y estratégica oposicién, en el caso de los segundos) para afron-
tar resolutivamente algunas politicas desde la nueva perspectiva, han termina-
do por incumplir indolentemente tales principios, como demuestra “sencilla-
mente” el empleo reiterado de tdcticas de desinformacidén, que, subrepticia-
mente, al alto precio de profundizar la sima que separa a la ciudadania de la
clase politica, intentan ocultar a la opinién publica elementos para el debate y
la reflexidn, y estimulan en su lugar un grado de confusién que desemboca en
la devolucién al gobernante (como desde un primer momento se pretenderia)
la capacidad de decisién en temas en los que un andlisis o, cuando menos, una

informacién mds rica podrfa alterar la accién de gobierno.

3. La Idea de Gobernanza y las Politicas de Gestién Publica

en el Ambito Autondémico: Justificacién y Desafios

A la luz de lo expuesto, cabe preguntarse por el valor afiadido que puede
aportar la gobernanza a las politicas de gestién publica y, en particular, por su

utilidad para el estudio de tales politicas en el 4émbito autonémico.

Como sabemos, en el contexto de los procesos de transformacién del
Estado que emprendieron durante los aflos ochenta numerosos paises occiden-
tales, la Administracién General del Estado espafiola inicié6 un programa de
modernizacién que tuvo eco inmediato en las Administraciones autonémicas.
Estas, que desarrollaron sus propias politicas, a pesar de inspirarse en los crite-
rios que segufa el programa de la Administracién central, propusieron planes
parejos, aunque con ambicién y realismo desiguales. Asi, a partir de diversos
patrones de implementacién, siguiendo la estela de los trabajos de la CORA-
ME en el Pais Vasco, del Proyecto ARA en Catalufa y de los modelos impul-
sados por la Xunta de Galicia y la Junta de Andalucia, el afdn de modernizar
la Administracién se difundié durante los noventa por las restantes
Comunidades Auténomas asumiendo objetivos muy semejantes: unificacién
de procedimientos; simplificacién normativa; informatizacién; mejora de la

atencion al ciudadano; reforma de la funcién publica; introduccién de pricti-



cas innovadoras de gestién de recursos humanos, etc. Desde finales de los
noventa hasta la actualidad, como ha ocurrido en otras experiencias, el impul-
so de cambio se ha transformado pricticamente en un valor cultural en el que
la bisqueda de la mejora en materia de gestién ha devenido proceso continuo

no siempre convenientemente evaluado.

En general, los programas de modernizacién y reforma han pretendido
solucionar problemas de cardcter transversal relacionados con la accién de
gobierno, incidiendo especialmente en la coordinacién de la gerencia a través
de la aplicacién de medidas relacionadas con la estandarizacién de las prdcticas
organizativas, la modificacién de las normas que afectan a la administracién
del personal, la mejora de la eficiencia en las précticas de gestién o, entre otras
iniciativas, el refuerzo del proceso presupuestario. La naturaleza, y, en particu-
lar, la ambicién, profundidad, impacto en la agenda institucional o multiplici-
dad de actores afectados, han justificado que estos procesos sean examinados

desde el marco del andlisis de politicas publicas.

Segun lo enfatizado mds arriba, los principios de los que parten los pro-
gramas de cambio en materia de gestién publica (via reforma o moderniza-
cién) aproximan el campo de la gerencia al de la gobernanza. No obstante,
existen varios rasgos que refuerzan los argumentos a favor de la adopcién de
la perspectiva de la gobernanza en intervenciones orientadas a la mejora de la

gestion:

a) La trascendencia que adquieren los procesos de toma de decisiones
contenidos en los programas de cambio y las dindmicas de implemen-

tacién, todo ello enmarcado en un ejercicio multiple de poder.

b) El hecho de que los programas de modernizacién y reforma se desen-
vuelvan en organizaciones que actdan dentro de un marco legal muy

concreto y, por tanto, afecten a diversas instituciones del Estado.

c) El peso de las diferentes modalidades de comportamiento y juego

estratégico que suscitan las diversas instancias publicas, que, como
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sujetos u objetos de las reformas, en un mismo o distintos niveles
administrativos, intercambian recursos, entran en conflicto o llegan a
compromisos en torno a las diferentes fases del proceso de cambio del

modelo de gestién.

d) La importancia de la racionalidad que envuelve la secuencia ciclica de
la politica publica y su exposicién al conflicto suscitado por los diver-
sos valores que impregnan el proceso, tanto los predominantes entre
quienes se responsabilizan de la actuacién como los compartidos por

aquellos que se implican en ella o los presentes en la ciudadanfa.

e) Y la naturaleza tan particular que poseen las politicas de gestién publi-
ca, que, por su transversalidad, proyectan sus efectos en el rendimien-

to de otras politicas.

Superando la dimensién técnica que desde el plano del servicio a la ciu-
dadanfa han tenido la mayor parte de las medidas contenidas en las politicas
de gestién publica autondmicas, su éxito final ha dependido de la transmisién
de una imagen de calidad y de la bisqueda de un mayor compromiso de los
ciudadanos con los servicios que la Administracién proporciona. Por tanto,
desde este dngulo, la concepcidn de los programas de cambio desde la perspec-
tiva de la gobernanza puede contribuir a anular los efectos de algunas de las
lagunas mds importantes que la mayor parte de las intervenciones de cardcter
gerencial no han logrado cubrir: el escaso compromiso que més alld del depar-
tamento implicado logran las politicas de gestidn, a pesar de la importancia
que la transversalidad tiene en su éxito final; la marginacion real a la que se
somete el usuario de los servicios, verdadero “convidado de piedra” de la imple-
mentacién de la politica; el déficit informativo sobre los efectos de las medidas
implantadas y la utilidad que éstas pueden tener para las entidades que inter-
actdan con la Administracién; la escasa carga ética de la mayor parte de las
politicas de esta naturaleza (que da una idea muy elocuente de la desatencién
de las elites politicas a la repercusién social de los programas implantados); la
reducida voluntad de transferencia de innovaciones entre Administraciones

situadas al mismo nivel (dmbito autonémico) y, en consecuencia, la nula capa-



cidad de coordinacién de las iniciativas puestas en marcha por las diferentes
autonomias; y la minusvaloracién de las cautelas que metodolégicamente se
deberfan observar, principalmente en términos de formulacién de objetivos y

rendimiento (accountability).

Por todo lo expuesto, el planteamiento del estudio e implementacién de
las politicas de gestidén desde la perspectiva de la gobernanza presenta aspectos

ventajosos.

a) Favorece el hecho de que el debate no se limite al estudio de los aspec-

tos técnicos, sino que abarque diferentes factores socio-politicos.

b) Permite lograr una mayor coordinacién entre los niveles de gobierno
afectados, haciéndolos mds receptivos a las demandas y necesidades
ciudadanas. En esta linea es imprescindible dotar a las politicas de la
necesaria vision holistica que requiere el éxito de la implementacién de
iniciativas en materia de reforma y modernizacion de la gestién: no
serd posible lograr una actuacién satisfactoria si no se compromete no
s6lo la Administracién en su conjunto, sino también el cimulo de
actores que se interrelacionan con ella, comenzando por todas las
Administraciones que situadas al mismo nivel ponen en marcha pro-

gramas de mejora semejantes.

c) Aporta cercanta, flexibilidad y adaptabilidad a la organizacién autoné-

mica.

d) Transforma las organizaciones publicas autonémicas en verdaderos
agentes de dinamizacién social a través de la involucracién de la ciu-

dadanfa en los procesos decisionales.

e) Refina los mecanismos de cooperacién institucional (tercer sector,
dmbitos privado y publico) e intercambio de experiencias y, por tanto,
refuerza la eficacia de las medidas propuestas. En este sentido, ante las

peculiares caracteristicas que retinen ciertos territorios, los esfuerzos
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orientados a fortalecer los mecanismos de coordinacién de la gestién
publica entre Administraciones regionales de diferentes Estados pue-
den resultar altamente fructiferos desde la perspectiva de la calidad del

servicio ofrecido a las respectivas ciudadanfas.

f) Y permite mejorar la imagen de la Administracién sobre la base de un
mejor aprovechamiento de las tecnologias de la informacién y la

comunicacién al servicio de la participacién.

Para concluir plantearé una breve reflexién que gira en torno al combate
de la ineficiencia, uno de los objetivos naturales de las politicas de gestion

publica.

Sabemos que las entidades publicas suelen ser acusadas de incapacidad
para resolver problemas de los que se espera una solucién, a pesar de que tanto
los éxitos como los fracasos de las burocracias son, en dltimo término, una
consecuencia de la distribucién del poder en la economia politica en la que se
insertan. En otras palabras, la eficiencia de las organizaciones publicas estd
enormemente condicionada por el grado en que son capaces de satisfacer las

demandas e intereses de fuerzas mds profundas.

Aunque una buena parte de la atencién académica se ha orientado al and-
lisis de aspectos estructurales (organizativos), el comportamiento burocrdtico,
los procesos internos, la gerencia, las relaciones intergubernamentales o las
organizaciones publicas no pueden ser entendidos sin ser examinados en el
contexto mds amplio del Estado, de ahi la importancia que en este terreno
cobra la idea de gobernanza, en cierto modo, como complemento del concep-

to de gobernacién.

En suma, el planteamiento propuesto adquiere sentido especialmente
cuando centramos la atencién en las diversas expectativas que confluyen en
torno a las organizaciones publicas y en los enormes desafios que afrontan al
intentar satisfacer valores contradictorios que colisionan en el seno de las buro-
cracias, a medida que interactdan con otras instituciones politicas y a medida

que operan en la red de estructuras de poder econémico, social y politico. 4«
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1. La crisis de la representacidn politica y el déficit de legitimidad:

La desafeccién politica

» La historia de la humanidad, desde los tiempos pretéritos’, es la his-
toria de la dominacién, del manejo del poder, y por tanto, de la lucha por la
representacién popular (DUVERGER, 1988:71) Los primitivos sistemas de
la organizacién de las sociedades en torno a formas de pregobierno y gobierno
con bases representativas ya las podiamos ver en los imperios antiguos a través
de la dominacidn real y la intercesién de los sacerdotes, lo que EDER denomi-
narfa como “economia del templo” 3000 afos antes de Cristo: “La tierra per-
tenecfa al duefio del templo, quien lo administraba en interés de la sociedad”
(GARCIA COTARELO, 1987:157,158). Si bien es cierto lo anterior, hasta los
griegos y la formalizacién de la democracia helénica, en torno a los espacios de
las polis y su Consejo de los Quinientos, no podemos visualizar correctamen-
te este expresién de gobierno de rodos negando la autocracia, la aristocracia, la

plutocracia...

Desde la historia antigua hasta la contempordnea encontramos numero-
sos ejemplos de la pulsién entre la mayoria y la minoria, sus posibilidades de
acceso al poder y a la representacién politica: las minorfas y mayorfas en forma
clases sociales (generalmente laboratores contra oratores ylo bellatores), de gran-

des o pequefios pueblos que eran romanizados y sus luchas contra la Republica

1

2.

" De una u otra forma desde imperios antiguos y sus representaciones patriarcales y
matriarcales, hasta nuestros dfas desde las instituciones y los partidos politicos.

“La representacién popular, mediante elecciones permite a los ciudadanos designar a
los gobernantes y privarlos del poder cuando sus mandatos expiran. La separacién de
poderes obliga a que cada érgano gubernamental sea controlado por otro, de forma
que, como dice Montesquieu, “el poder limite al poder”. El principio de legalidad y la
jerarquia de las normas juridicas garantizan en cada grado esta limitacién de los gober-
nantes y dan a los gobernados los medios necesarios para oponerse a los actos ilegales”;

vid. DUVERGER (1989:71).



romana; los equilibrios de poder entre la Iglesia de Roma y la de
Constantinopla; la aparicién de la pseudodemocracia en las ciudades de la Baja
Edad Media y la entrada en escena de la burguesfa, organizados en torno a
“asambleas de estados” (como bien sefiala DUVERGER, 1978:42), y la apari-
cién de la democracia parlamentaria en Inglaterra; la consolidacién de las
monarquias absolutas; el auge y la caida de los grandes imperios a través de las
revoluciones liberales de finales del siglo xviiy; la irrupcién del imperio de la
ley y la democracia representativa; la consolidacién de los Estados-nacién y la
aparicién de los nuevos Estados del X1X; los viejos movimientos sociales, el
Estado del Bienestar, la descolonizacién, los nuevos movimientos sociales, la

crisis del Estado del Bienestar...

Estos enfrentamientos tenfan y tienen un denominador comun: la lucha
por el poder que WEBER (1992:43) definirfa (en su acepcién mds bdsica)
como “la probabilidad de imponer la propia voluntad, dentro de una relacién
social, aun contra toda resistencia y cualquiera que sea el fundamento de esa
probabilidad”. Evidentemente el poder en la actualidad, y bajo formas de
dominacién legales y democriticas, tiene una serie de condicionantes que reba-
ja la carga totalitaria de la definicidn anterior: el imperio de la ley, el interés
general, la proteccién de los desfavorecidos, que le otorgan connotaciones bon-
dadosas, legitiman su biisqueda y consagran la lucha por su control (GARCIA
COTARELO, 1989:8-14). La representacién politica, por tanto, no serfa mds
que el medio a través del cual se consigue la posicién hegeménica sobre el
poder en aras a la interlocucién entre la Sociedad, el Estado y las Empresas; y
en las democracias del bienestar esta mediacién la han llevado a cabo tradicio-
nalmente los partidos politicos, que aun no naciendo con las democracias libe-

rales, si se han consolidado como actores clave del proceso politico democrdti-

co (DUVERGER, 1988:85).

Sin embargo la representacién, como base del modelo democrdtico, entra
en crisis (la democracia representativa pierde legitimidad) cuando los papeles
de cada uno de estos tres elementos se modifican, cambian sustancialmente, y
se confunden en su accién cotidiana; cuando los ciudadanos buscan elementos

alternativos a la eleccién (directa o indirecta) y crean mecanismos de interven-
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cién en la res piiblica (referenda, plebiscitos, consejos de participacién ciudada-

na, foros de debate...): estarfamos ante la democracia participativa, fundamen-

talmente de base local (FONT, 2001; BLANCO Y GOMA, 2002).

Porque la representacién politica no sélo se consigue a través de la parti-
cipacién electoral en los procesos de votacién, también la logramos (de forma
indirecta) desde las organizaciones no gubernamentales en la gestién compar-
tida de una politica puablica, por ejemplo, de deportes con la Administracién
Autonémica; por supuesto la encontramos cuando las Empresas asumen el
partenariado con la Administracién local a la hora de programar un ciclo cul-
tural, o la construccién de un parking subterrdneo; cémo no, aparece en el
momento en que una empresa y una fundacién promueven una UTE para
prestar servicios de gestién administrativa en una organizacién regional; desde
luego, hay participacién y representacién politica indirecta desde los Consejos
sectoriales locales (tercera edad, medio ambiente, juventud...) con la participa-

cién de la ciudadania.

Sin entrar a valorar la eficacia de las actuaciones de estos tres actores (ni
la eficiencia, ni efectividad en la que entraremos mds adelante), ni enjuiciar la
ética desde la cual se proponen los marcos de colaboracién, si podemos visua-
lizar claramente las innumerables zonas grises que aparecen en la representa-
cién politica actual. Una pregunta podria ser por qué todos los actores se nece-
sitan en este escenario de escasez y crisis fiscal: bdsicamente porque la interme-
diacién representativa y participativa se hace necesaria no sélo justificada por
la necesidad de ampliar el pluralismo de lo publico, sino por las posibilidades
y potencialidades que ofrecen este partenariado®. No sélo harfa politica, por

tanto, un partido politico, lo hacen a través de sus respectivos lobbies los acto-

3 En este, como en muchas otras experiencias, es prolifico el Gobierno local en Espafia,
laboratorio natural de experiencias de gestién y que desde los afios 90 afade a su tra-
dicional gestién burocrdtica innovacién en forma de colaboraciones ptblico-privadas,
sobre todo en los centros urbanos. Un buen ejemplo lo encontramos en la recopila-
cién de trabajos sobre este particular en el ndmero 19 de la Revista del INAD, Gestién
y Andlisis de Politicas Publicas (Septiembre-Diciembre 2000).



res politicos tradicionales (Iglesia, Ejército, Sindicatos) y los nuevos actores
sociales (ambientalistas, pacifistas, defensores de la igualdad de género, promo-

tores de la integracién de la inmigracién...).

Como vemos, el caso es que en la actualidad ya ni los mecanismos parti-
cipativos sirven porque viejos y nuevos actores han entrado en una espiral de
crisis por su vinculacién a la denostada politica (y ésta por su relaciéon directa
a través de los instrumentos tradicionales de la participacién que eran, y siguen
siendo, los partidos politicos). La desafeccién politica, entendida como “el sen-
timiento subjetivo de la ineficacia, del cinismo y de falta de confianza en el
proceso politico, los politicos y las instituciones democrdticas que genera un
distanciamiento y una alineacién en relacién a estos, falta de interés por la poli-
tica y los niveles mds bajos de participacién en las principales instituciones de
la representacién politica, pero sin cuestionar el régimen politico” (TORCAL,
2001:1167), airea los problemas de la representacién politica y da paso a nue-
vos modelos de participacién de los movimientos sociales que van ocupando
los espacios que el poder politico y sus legitimos representantes ostentan. No
hay que esperar a la crisis del Estado del bienestar, ni a la globalizacién y sus
movimientos pro y antisistema, ni siquiera al nuevo orden mundial post 11-S,
14-M o 15-] para ver el estallido de la representacién politica (el mundo no es
ahora mds seguro que antes y sin embargo la ciudadania sigue reclamando mds
seguridad en detrimento de la democracia). La bisqueda de férmulas alterna-
tivas de gobierno (la democracia sigue siendo el mejor de los males posibles,
como dirfa Churchill, y los partidos politicos sus actores privilegiados), los
intentos por lograr una nueva ética de la actuacién publica, las aproximaciones
a la participacién ciudadana, los métodos de la nueva-vieja Administracién
publica (Nueva Gestién Publica, readministracién...). La fijacién de la gober-
nanza o governance y su Buen Gobierno en la agenda publica, dan perfecta

cuenta de ello.

La desafeccién politica pues, no sélo se refleja en la baja participacién
politica en las convocatorias electorales (pura democracia representativa), ni
tampoco en el nivel de afiliacidn a los partidos politicos o sindicatos, también

en los indices de confianza sobre lo publico extraidos de los estudios demoscé-
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picos del CIS y de diversos organismos internacionales, nacionales y locales’, y
por supuesto de la participacién directa de la ciudadania en los asuntos publi-
cos a través de las estructuras de participacién ciudadana local (aunque con
mds problemas por la debilidad propia de la organizacién local y siempre en
funcién del capital social que habite en su territorio y la cultura politica pre-
dominante, como mds adelante sefialaremos), otorgan una nueva dimension a
la democracia, como gobierno de todos; ofrecen un panorama diferente hacia

el cual los poderes publicos se deben dirigir.

En todo caso, luces y sombras de los modelos democrdticos de gobierno
que hay que esclarecer para poder ver bien cudl es la situacién real y desde

donde poder gestionarla.
2. Aproximaciones a la governance o gobernanza

Las debilidades de los gobiernos hacen reflexionar a la Ciencia Politica y
nos conducen hacia la gobernabilidad, como un modo de entender el nuevo
contrato social entre Administracién, Sociedad civil y empresas, buscando
comprender las interacciones que llevan a cabo un gran ndmero de institucio-
nes a lo largo y ancho del proceso de gobierno (PIERRE Y PETERS, 2000),
ya que como sefiala VALLES (2000), la legitimidad politica ya no reside exclu-
sivamente en las formas de dominacién legal-racionales, dado que la primera
es concepto superior a la legalidad conforme “...nos sefiala el ajuste de esta
misma decisién a un sistema de valores sociales, que van mds alld de la propia

ley escrita, incluida la constitucién”. Para muestra los botones propios de los

movimientos de desobediencia civil (GHANDI, MARTIN LUTHER

4 A nivel mundial: Bardmetro Global de la Corrupcién (Transparency International,

2003); Foro Econémico Mundial; International Country Risk Guide (ICRG); World
Values Survey 1995-1996; OECD Principles of Corporate Governance, 2004; United
Nations against Corruption, 2003; Informe sobre Desarrollo Humano 2003. Los Objetivos
de Desarrollo del Milenio: un pacto entre las naciones para eliminar la pobreza, Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD, 2003); World Bank Governance.
Matters IV: Indicadores de Gobernabilidad para 1996-2004. En Espafia: Series histéri-
cas del CIS, Datos de Opinién. Estudio 2210 del propio Centro. En un 4mbito mds local:
Plan Estratégico de Vigo (Concello de Vigo), Informe Ardora, 2004 (Grupo PSA).



KING), los propios del postmaterialismo (pacifismo, ecologismo), o los mds
actuales antiglobalizadores. En definitiva, y siguiendo al mismo autor, “La
mdxima coincidencia posible entre lo legitimo y lo legal es garantia de que el

poder politico sea estable y aceptable por la comunidad”.

Los estudios sobre la mejora de la accién del gobierno nos hablan preci-
samente de cémo gobernar sin gobierno (RHODES, 1997), cémo aproximar-
nos a las redes de politicas, cémo implicar a los otros actores responsables de
la gestién de las politicas. Si las reflexiones iniciales giraron en torno a la gober-
nabilidad y la necesidad de dar mayor legitimidad a las acciones del gobierno
ante la ciudadanfa (ARBOS Y GINER, 1993), en la actualidad deberemos
hablar de la governance o gobernanza como un reto mayor, mds amplio, donde
ademds de la legitimidad aparezcan componentes de responsabilidad activa, de
transparencia, de colaboracién directa de los ciudadanos en los asuntos publi-
cos. El discurso sobre la governance o gobernanza no varfa mucho de pais en
pais (hablamos siempre desde planteamientos culturales de las democracias
occidentales, en los que légicamente incluimos a Galicia y Norte de Portugal
con sus particularidades), y aunque oigamos hablar de governance, gobernanza
o gobernacién (su acepcién en castellano), nos estaremos refiriendo a lo
mismo: al trabajo en red y a la responsabilidad compartida, en definitiva, a “la
capacidad de autocoordinacién propia de las redes constituidas por una varia-
da constelacién de organizaciones y entidades privadas y publicas, estatales y
transestatales. Segtin este andlisis, la gobernacién —o capacidad de autocoordi-
nacién de la propia sociedad- no depende de instituciones o reglas formales,
sino que brota de un ajuste continuo entre sujetos colectivos e individuales de

todo tipo” (VALLES, 2000:411,412).

Pensamos, y asi lo exponemos, que la ética publica, las propuestas de la
readministracién, y el Buen Gobierno han resultado loables intentos (norma-
tivos en casi todos los casos) por recuperar la politica, los partidos, el Gobierno
y la Administracién del ostracismo y el denostamiento al que permanentemen-
te se ven sometidos, no sélo por parte de aquellos que no consiguen los rédi-
tos que de ellos esperan, sino también de la ciudadania en general. Los tradi-

cionales actores que consegufan el acceso al poder y sus beneficios desde la
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posicién de interlocutores privilegiados de sus respectivos grupos en la socie-
dad corporativista tradicional, ven agotadas sus vias, reducidos los presupues-
tos, e incrementada la competencia a través de otras organizaciones que absor-
ben y dirigen mejor las nuevas demandas ciudadanas. Por otro lado, lo nuevos
actores postmaterialistas comienzan a institucionalizarse reforzando su poder
en las redes de actores, incrementando sus posiciones en la toma de decisiones,

conformando nuevas y mds amplias comunidades epistemoldgicas.

En todo caso el discurso sobre la legitimidad de lo publico y el poder
sigue siendo el mismo (muy recurrente sobre todo para aquellos que quieren
acceder a él): los partidos actuales no nos sirven, se han quedado obsoletos, son
corruptos, no controlan la agenda politica, despilfarran los recursos ciudada-
nos... nada nuevo bajo el sol que no hubieran puesto sobre la mesa los grandes
lideres fascistas de los afios 30 en Alemania, Espana e Italia y que dio lugar a
mdximas como “o yo o el caos” (liderazgos cesaristas), “la politica es corrupta
y los partidos también”; “yo no soy politico”, dirfa en nuestros dias algin con-

cejal independiente en la lista de algtin partido politico espafiol.

Pero estas lineas de trabajo sobre la ética, la readministracién o el Buen
Gobierno, mds o menos desarrolladas con éxito o fracasadas, no han sido mds
que eso, intentos respetables, normativos y voluntariosos que han puesto en
tela de juicio la actuacién de los poderes publicos, que no han solucionado el
problema, y que tan sélo recientemente, en forma de estudios sobre la gover-
nance o gobernanza, estdn siendo medidos y tomados en consideracién por los
organismos internacionales (Banco Mundial, 2004; OCDE, 2004; ONU,
2004). Revisemos algunos de ellos.

2.1. La ética publica

A finales de la década de los ochenta y principios de los noventa observa-
mos con estupor como en Espafa entra en crisis el Estado del Bienestar (jatin
se estaba construyendo!), como dltimos coletazos de un movimiento de cam-
bio que se habia iniciado en el resto del mundo occidental varias décadas atrds.

El neonato wellfare espafiol era ya caddver. No se habia consumado el proceso



de modernizacién que se inicia con el fin de la Dictadura del General Franco
y en menos de quince anos deja de resultar vdlido el modelo occidental (algo
similar le ha ocurrido a Portugal). Las consabidas férmulas neocon de la gestion
de la escasez: privatizaciones, reduccién del gasto publico... son bien refrenda-
das por la opinién publica que ve en la presidn fiscal y en la corrupcién un ene-
migo a batir (este serfa obviamente el caso de Espafa y no de Suecia). La
Administracién publica, sus organizaciones y los agentes que la integran son
los primeros en sufrir los embates de este asedio que crea férmulas de dismi-
nucién del peso del Estado, con inusitada imaginacién en unos casos y con

cardcter isomérfico en la mayoria de ellos.

Se confunde, en definitiva, la realidad social con la realidad administrati-
va, aunque como nos dirfa BELTRAN (1999)%, ambas son realidad. Lo decimos
porque los datos son apabullantes en sentido negativo: empiricamente no se
pueden demostrar grandes niveles de corrupcién® en los estados occidentales’,
ni en las Administraciones publicas y la gestién que en ella se realiza (LONGO,
2004:6,7). Tampoco es asi percibido por la sociedad mds que en momentos

concretos de crisis politica (como las vividas hace mds de una década con el
PSOE vy hace cinco afios con el PP; VILLORIA, 2004), ni existe unanimidad
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> Sobre este particular es conveniente releer a BELTRAN (1991) y sus sabios escritos
sobre la apariencia y la realidad, donde coincidimos, se extrae la conclusién de que
ambas apariencia y realidad son reales porque ambas provocan efectos sociales. De
hecho, la Administracién construye realidad social, la modifica, la crea e incluso la des-
truye, proponiendo normas, marcos de referencia, definiendo problemas. Esto lo
podemos ver claramente con el tema de la ética y la corrupcidén ya que una parte de la
sociedad (y de los partidos politicos) definié de una manera la corrupcién y la ética y
con ella se crearon la Fiscalfa Anticorrupcién, los Cédigos Deontolégico (en los pro-
pios partidos, en las empresas, en las organizaciones no gubernamentales). Asi, muchos
fueron los estudios sobre ética publica y corrupcién que se han llevado a cabo tanto
desde dentro como desde fuera de la Administracién (FERIA ROMERO,1999);
muchas las actividades divulgativas y de formacién para funcionarios (especialmente
en Galicia a través de la EGAP: Jornadas de Estudio sobre Etica Piblica, 16y 17 de
noviembre de 1996; y posteriormente en Madrid desde el INAP: Jornadas sobre Etica
Publica, 15 y 16 de abril de 1997); numerosas las iniciativas en esta materia que se ha
mantenido candentes dentro del panorama investigador de la Administracién publica
(aunque mds profusamente desde el Derecho Administrativo, también desde la
Ciencia Politica y de la Administracién).
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(pese a los estudios empiricos) entre los investigadores que reconocen tales
hechos dadas las limitaciones que plantea la medida de la corrupcién
(ECHEVARRIA, 2004). Por tanto, aunque la corrupcién es un problema y

contribuye a limitar el desarrollo de un pais®, es dificil de medir y de solucionar.

En paralelo a este proceso global, comienza en nuestro pais a generalizar-

se un sentimiento de corrupcién administrativa’ (no nos interesa aqui la que

6 M4s all4 de la moda de la corrupcién (Dia Internacional Anti-Corrupcién, cada 9 de

diciembre desde 2004 y bajo los auspicios de la ONU), podemos decir que esta supo-
ne una variable mds para analizar la governance en un pais, y su control un indicador
de buen gobierno. Asf lo estima el Banco Mundial en recientes estudios realizados a
través indicadores de gobernabilidad agregados, y que buscan medir diferentes dimen-
siones de gobernabilidad: voz y rendicién de cuentas; estabilidad politica y ausencia de
violencia; efectividad gubernamental; calidad regulatoria; Estado de Derecho; y con-
trol de la corrupcién; vid. KAUFMANN, D., KRAAY, A. Y MASTRUZZI, M.
(2005).

- Si acaso podriamos recurrir al andlisis del Indice de Desarrollo Humano (IDH,
PNUD), que considera a la gran mayoria de los paises occidentales, entre ellos Espafia,
como paises con alto indice de desarrollo; vid. PNUD, 2003.

8- Vid. Monogrifico de la Revista Gestién y Andlisis de Politicas Pdblicas del INAP (n°

21, Mayo-Agosto 2001, Madrid), en especial el trabajo dedicado a analizar las relacio-
nes entre la corrupcién y desarrollo de un pafs, ya que como dirfa ROSE-ACKER-
MANN (2001:5): “La corrupcién extendida es un sintoma de que el Estado estd fun-
cionando mal. Los Estados inefectivos pueden retrasar y dirigir erréneamente el des-
arrollo econémico”.

- Cuestién muy de moda en los tltimos afios, desde la cual llegamos a la ética publica,
que nos habla de la posicién de los paises que han decidido promocionarla con el fin
de luchar contra la corrupcién administrativa, y que tratarfa de “definir lo que estd
bien y mal para la colectividad, aquello que podria constituir un patrén moral bdsico
de cardcter universal y generalizable, dado lo racional y razonable de sus fines, valores
y prescripciones de conducta, patrén compatible con la propia bisqueda razonable del
bien (HABERMAS, 2000). Esta ética, al final, no deja de ser una ética procedimental
(PECES BARBA, 1995), ética que establece las reglas de cooperacién y discurso bdsi-
cas que afectan a los individuos en tanto en cuanto miembros de una sociedad”
(VILLORIA, 2001:97). De todos modos, y desde el punto de vista de VILLORIA,
dado que definir la ética publica es muy complicado (cada pais la define de una mane-
ra) y adn lo es mds circunscribirla a la Administracién publica (ética aplicada), lo
mejor es conceptuar la corrupcién (“Es mds sencillo definir lo que se debe evitar que
lo que debe proponerse de manera general y universalista (GARZON VALDES,
1998)”, vid. VILLORIA, 2001:98), entendida esta dentro del dmbito puiblico como
“el incumplimiento de deberes derivados del ejercicio de cargo publico y a un abuso
de confianza” (VILLORIA, 2001:99).”.



tiene lugar en el dmbito privado) que desembocé en una crisis del sistema poli-
tico e incluso en la convocatoria de unas elecciones anticipadas perdidas por el
PSOE en 1996 (VILLORIA, 2004). El Centro de Investigaciones Sociolégicas
ponfa de manifiesto esta pérdida de legitimidad del sistema politica y de la pro-
pia Administracién publica, los medios de comunicacién hacfan de altavoces
de esta crisis... la ciudadania percibia como real esta situacién (algo que tam-
bién ocurrié en la segunda legislatura del PP y el proceso de privatizacién de

las grandes empresas publicas espanolas).

La ética publica (o ética de la Administracién Publica, como la definirfa
CORTINA, 1997:61-71), supone reconocer la corrupcién como su alter ego,
que implicarfa considerar a la Administracién publica desde una perspectiva de
actividad social necesitada de legitimidad (BANON Y CARRILLO, 1997:51-
75); como una organizacion con una cultura organizativa concreta conforman-
do una comunidad moral (“lo cual significa que la interaccién y las relaciones
humanas presentes en ellas tienen significacién moral”, CORTINA, 1997:69)
y apoyada en una serie de valores” (“honradez y honestidad, trabajo bien
hecho, gastos razonables, consecucién de objetivos, rendicién de cuentas, con-
figurar un entorno laboral de verdadera humanizacién del trabajo”, CORTI-
NA, 1997:69 citando a RODRIGUEZ ARANA, 1996); y una institucién

social, dirigida a la bisqueda y mantenimiento del bien comun, no sélo al
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logro de objetivos y a la maximizacién de beneficios'.

10 Contemplando el estilo de trabajo de las organizaciones publicas (vid. ALMARAZ,
1996), su ethos particular y burocrdtico (jerarquia, control, disciplina, poder...), pero
incorporando nuevos valores (transparencia, rendicién de cuentas), técnicas de ges-
tién (calidad), y cultura organizativa (entorno, trabajo en equipo).

“La incorporacién de la ética ptblica da mayor valor a todas las corrientes neopublicas
que buscan limitar los impactos negativos de la Nueva Gestién Publica y su aplica-
cién a la realidad cultural de las organizaciones pablicas. ALSINA (1996) destacaria
que sin la finalidad ética de una Administracién publica desaparecerfa la politica, y
con ella quedarfa sélo el criterio de la eficacia (elemento técnico), pudiendo llegar a
incrementarse la corrupcién, ya que no se puede construir una comunidad sin apoyo
de la virtud y sélo con la praxis de la eficacia.
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En todo caso las soluciones éticas aplicadas a las Administraciones publi-
cas (promocién de valores pablicos, lo moralmente aceptable en la direccién y
la gestién de lo publico), han sido hasta la fecha extremadamente descriptivas
y normativas (Cédigos Deontoldgicos en la Administracién'? y en los partidos
politicos; cursos de formacién; jornadas, encuentros y seminarios; acuerdos
entre partidos en forma de pactos por el transfugismo en el dmbito local...),
con poca efectividad social, no habiéndose realizado sobre ellas ningtin tipo de
seguimiento y, desde luego, abandondndose al poco tiempo de iniciarse y justo
en el momento de acceder al poder aquellos partidos que las propugnaban

(¢casualidad o causalidad?)...
2.2. La readministracién

El otro elemento de andlisis que traemos en el trabajo para la considera-
cién del lector, es la denominada por BJUR y CARAVANTES (1994) como la
readministracién, elemento alternativo de construccién de las Administracio-
nes publicas basado en la buena Administracidn, y que se definirfa como la
“Forma de dirigir las organizaciones contempordneas de tal suerte que consi-
gamos, de un lado, organizaciones eficientes (productivas), eficaces (que con-
sigan de forma sistemdtica y continuada los resultados planeados) y efectivas
(que tengan en consideracién su responsabilidad publica, cultiven la ética en
su desempefio), y, de otro, individuos satisfechos y recompensados con y por

lo que hacen” (BJUR'Y CARAVANTES, 1994:29).

sPor qué hablamos de un concepto del que poco o nada se ha recogido
en los foros de investigacién o en las propias instituciones publicas?, bdsica-
mente porque entendemos que el planteamiento de estos autores estd plena-

mente vigente en nuestros dias y porque trata un elemento fundamental de

12:Como en el caso de Portugal a través de la Carta Deontoldgica do Servico Piiblico

(Resolucién Conselho Ministros n° 18/93), o mds recientemente en Espafia desde el
Estatuto Bdsico del Empleado Piblico y sus propuestas de ética para los empleados
publicos (vid. Estatuto Bdsico del Empleado Piiblico. Informe de la Comisidn, Abril
2005, Comisidén para el estudio y preparacién del Estatuto Bdsico del Empleado
Pudblico, Madrid: MAP-INAP).



cambio que hay que atacar en las organizaciones publicas: la efectividad, como

elemento de responsabilidad.

Hasta fechas recientes, y a lo largo y ancho de los procesos de moderni-
zacién que han emprendido diferentes Administraciones publicas en el dmbi-
to de la OCDE (1995), los principios dominantes eran: la eficacia y la eficien-
cia, con elementos de reingenierfa, y con planteamientos neoempresariales
(RAMIO, 1999b;2001). Los autores citados afirman que el problema hasta la
fecha es que los procesos de cambio en las organizaciones publicas han parti-
do siempre de presupuestos enfrentados: burocrdtico-emprendedor; delega-
cién-responsabilidad; monopolio-concurrencia... La solucién parte de la rup-
tura de estas dicotomias a través de la integracién de la readministracién que
introduce el planteamiento emprendedor pero contemplando la realidad de la

organizacién publica:

Ciriterios Reingenieria Readministracién

Ademds de buscar esa ven-
taja, “encantar” al ciudada-

Buscar la ventaja competi- ..
) p no, buscando la felicidad

tiva, agradando al cliente

Objetivo
de los integrantes de las
organizaciones publicas

Preocupada por el impac-
Responsabilidad social Ausente to social y la ética de sus
actuaciones

Visién temporal Corto plazo Largo plazo

Técnica (procesos infor-
Enfoque metodoldgico |mdticos y busqueda pro-| Socio-técnica-ecoldgica

ductividad)

Fuente: Elaboracién propia siguiendo a BITUR Y CARAVANTES (1994).

No resulta novedoso este planteamiento a dia de hoy, después de que la
Nueva Gestidn Publica, naciera, creciera y, poco a poco, haya ido languidecien-

do en el panorama de la Ciencia Politica y de la Administracién, ya que auto-
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res como RAMIO (1999a) y OLIVEIRA ROCHA (2001) (por situar el deba-
te en la Peninsula Ibérica aunque estd generalizado) alertaban hace unos afios de
la necesidad de aplicar el enfoque sistémico, de recuperar la esencia y los valo-
res de lo publico y de volver la vista a los planteamientos weberianos, eso s,
actualizdndolos. En realidad, los discursos neoempresariales de los procesos de
cambio, reforma y modernizacién administrativa de la pasada década cargaban
sus tintas sobre el “paradigma del cliente”, la eficacia y la eficiencia, y la produc-
tividad, recogidos todos ellos bajo el paraguas de la Nueva Gestién Publica
(LONGO, 2004:5), olvidando conscientemente el fin dltimo de las organiza-
ciones publicas (el interés general, la equidad, la solidaridad) y su elemento
principal (el personal que en ellas trabaja). En la Xunta de Galicia de los dlti-
mos quince afios tenemos un buen ejemplo de esta situacion cuando observa-
mos como en las fases iniciales de la reforma administrativa (que coincide con
la etapa final de consolidacién de la estructura administrativa de la Comunidad
Auténoma: etapa de institucionalizacion completa-estabilidad, 1990-actualidad;
vid. BOUZAS, 2005:113-122) se consagraba el concepto de cliente, mientras
que mds recientemente dicho concepto se relajaba incorporando el de ciudada-
no (IXS, 2001), con clara intencionalidad de abandono del programa, y no

tanto con la necesaria reorientacién hacia criterios neopublicos®.

Hablamos de readministracién porque pensamos hay que otorgar mayor
valor a la efectividad, que “va mds alld del concepto de eficacia, que se restrin-
ge a los objetivos organizativos temporales. Efectividad se refiere a objetivos
mds amplios de equidad y desarrollo econémico y social” (CARAVANTES,
1984:194, citando a MOTTA). Estarfamos aludiendo pues a la dimensién de

13- Referido al programa de modernizacién administrativa de la Xunta de Galicia, BOU-

ZAS (2005:121,122)) sefiala que “... s cabe destacar durante los dltimos cincos afios
la desaparicién acelerada del programa de modernizacién de la agenda del Gobierno:
no sélo ha menguado la ambicién de las iniciativas en ¢l contenidas, sino que han des-
aparecido por completo las referencias a su sentido tedrico y a su justificacién politi-
ca y, por consiguiente, se ha volatilizado totalmente una incipiente politica de geren-
cia publica que, a decir verdad, nunca fue mds que un apunte un tanto desordenado
de modestas iniciativas de cambio en materia de gestién”.



la responsabilidad social®, de la busqueda de la solidaridad social en cada uno
de las politicas publicas, en cada uno de los programas politicos. La efectividad
incorporarfa ademds el concepto de satisfaccién (satisficing, de SIMON), tanto
del usuario de servicios ptiblicos como de los propios integrantes de las orga-

nizaciones publicas.
2.3 El Buen Gobierno

Finalmente llegamos al Buen Gobierno, que como dirfan GINER Y
SARASA (1997:11) “si bien se halla fundamentado en los principios morales
que acompafiaron a la revolucién burguesa, se ha ido materializando —a veces
penosamente- a medida que las clases trabajadoras y populares han ganado
poder politico en los paises industrializados... Hoy, sin embargo, los factores
que han empujado a las sociedades avanzadas hacia el buen gobierno estén
cambiando. Riesgos nuevos y desconocidos acechan. El espacio del Estado-
nacién, en cuyo marco las pricticas del buen gobierno han tratado de llevarse
a cabo, se hace cada vez mds angosto y limita las posibilidades de maniobra”.
La situacién actual, la sociedad del riesgo que vivimos, da lugar a que los
modelos vigentes entren en crisis, y no por ello debemos abandonar la bisque-
day el logro de un gobierno bueno; asi ha avanzado la civilizacién. El caso es

que el menor crecimiento econémico, la pérdida de poder de los Estados-
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nacién (por arriba y por abajo), y la pérdida paulatina de legitimidad y de
apoyo politico del Estado del bienestar, dan lugar a nuevos escenarios de lucha

y conquista social.

A dia de hoy, hablar de Buen Gobierno implica hacerlo de mejorar la efi-
ciencia, la eficacia y la efectividad de las politicas publicas, sobre todo de las
sociales; pero también supone extender la democracia a todas las capas socia-

les, sobre todo a las mds dependientes (los mayores, los jévenes, las mujeres, los

14 Actualmente se afiaden a la gestién publica en forma de modelos de calidad, como es
el caso del Modelo de Ciudadania (para el dmbito exclusivamente local), el EFQM y
el CAF (para Administraciones centrales, regionales, incluso locales).
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parados); tiene que ver, en definitiva, con abordar politicas de ciudadania pro-

fundizando en el Estado del bienestar.

Mds alld de las férmulas y modelos tradicionales de representacién poli-
tica, de democracia representativa, pero también mds alld de la democracia par-
ticipativa y las nuevas férmulas de democracia directa, estd la realizacién
correcta de la accién de gobierno, y esto, como la propia definicién de calidad
de vida, es tremendamente subjetiva. ;Qué serfa un Buen Gobierno para los
ciudadanos de distintos paises?, ;coincidirian los gallegos con los portugueses
sobre lo que es Buen Gobierno?, ;llegarfan a un punto en comun ciudadanos
de un mismo pais?, ;gallegos y andaluces?. Limitando la subjetividad del tér-
mino, CAMPS (1997:20, citando a BOUCKAERT) nos dice que el mejor sis-
tema de gobierno “es el que cumple tres objetivos: eficiencia, efectividad y legi-
timidad: “La eficiencia es la relacién entre el proyector (inpuz) y la accién (out-
put). La efectividad es la relacién entre la accidn y sus consecuencias. La legi-
timidad es el grado de aceptacién de una autoridad por parte de aquellos que
tienen que aceptar esa autoridad”. Para la autora la legitimidad implicaria evi-
dentemente la fidelidad y el respeto a las normas, al propio programa politico,
y la adecuacién de los medios a los fines en cumplimiento de dicho programa,
trabajando sobre los estilos, los modos y las estrategias desde las cuales se ha
disenado dicho programa (CAMPS, 1997:21-23). En otras palabras, hay que
hacerlo bien, pero siendo fieles a aquello y aquellos sobre los que se ha fragua-
do el programa electoral, aceptando la responsabilidad por los actos de gobier-

no (accountability) e incrementando la transparencia de las acciones publicas.

Es importante que nos detengamos un minuto sobre estas reflexiones de
CAMPS porque en ellas se resume la clave del Buen Gobierno. Gobernar es
hacer politica, poner en marcha politicas publicas, no basta por tanto con esta-
blecer cédigos, ni crear instituciones: “Hay que dar pruebas de que se piensa
en esos valores cuando se hace politica y con las politicas que se hacen. Hay que
hacer politica, pues la politica es el medio por el que se realizan los grandes
fines constitucionales. Cuando la politica es s6lo lucha por el poder, mera con-
tienda electoral, el contrato no se cumple. Y aunque es cierto que el célebre

contrato social de los filésofos fue sélo un mito, una hipétesis 16gica para expli-



car el necesario poder del Estado, también es cierto que hay otro contrato
menos metafisico y mds empirico que se materializa en el trabajo y la obliga-
cién de los politicos de hacer politica cumpliendo los compromisos que pre-
viamente contrajeron con sus electores. Es ahi, en los modos y maneras de
hacer politica, donde no sélo se deben cumplir sus fines, sino no traicionarlos.
Si los fines de una politica democrdtica son los sefialados en el Titulo
Preliminar de la Constitucién citado antes, los medios —las politicas- ideados

para llevarlos a la prictica no deben contradecirlos” (CAMPS, 1997:22).

Las acciones encaminadas a conseguir el Buen Gobierno han sido amplias
y dilatadas en el tiempo, en el sentido de que no sélo se han puesto manos a
la obra las Administraciones publicas. Las primeras iniciativas en Espafa sur-
gen en el afio 1997 con el encargo a Manuel Olivencia de la redaccién de un
c6digo ético, denominado de Buen Gobierno, para las sociedades que cotizan
en la Bolsa®. La necesidad de introducir criterios éticos ante la cada vez mayor
repercusién que tienen los escdndalos en el mundo empresarial y financiero
fuerza esta propuesta que se va consolidando entre las grandes corporaciones,
y que hoy dia podria definirse como responsabilidad social corporativa*®. Era la
época de la ética publica y los cédigos deontoldgicos en la Administracién
publica. Esta opcién por el Buen Gobierno corporativo y publico ha ido calan-
do a principios de la presente década sobre todo después de los problemas de
corrupcién de algunas multinacionales norteamericanas (ENRON), y por la
crisis financiera y posterior crack de la burbuja tecnoldgica con las empresas
puntocom, que en Espafa ha podido estar representada por defenestrada Terra

del Grupo Telefénica.

5-Vid. El Gobierno de las Sociedades Cotizadas, Madrid, 26 de febrero de 1998,
Comisién Especial para el estudio de un Cédigo Etico de los Consejos de
Administracién de las Sociedades.

16.“Ranking de empresas espafiolas por Buen Gobierno”, Europa Press, 9 de junio de

2004: “Acciona, Endesa, Tubacex e Inditex encabezan el ranking de buen gobierno en

Espafia elaborado por la revista estadounidense "Business Week’ y la consultora ISS

sobre los mercados europeo y asidtico; a la cola de la lista espafiola aparecen Agbar,

Abertis, Tafisa y Amadeus”; vid. htep://www.labolsa.com/canales/906/
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Mds recientemente se han puesto en marcha iniciativas dirigidas hacia el
Buen Gobierno, unas mds globales y asi expresamente denominadas como el
Cédigo del Buen Gobierno del Gobierno espafiol (presentado a finales de
2004 y aprobado recientemente)'’; otras mds sectoriales que incluyen medidas
como la mejora de la transparencia en las acciones publicas, la rendicién de
cuentas, la evaluacién de las politicas publicas®, la introduccién de medidas

éticas en la funcién publica®.

Como vemos el Buen Gobierno recupera el ideal republicano (res publica)
de la responsabilidad y la rendicién de cuentas de los poderes publicos a la socie-
dad; una nueva vuelta de tuerca a la puesta en valor de los principios bdsicos de
actuacién de los Gobiernos y Administraciones de nuestro tiempo, y de la nece-

saria implicacién de la politica en la Sociedad y el mundo empresarial.

3. Entonces, ;dénde queda la governance en la Eurorregién

Galicia-Norte de Portugal?

La pregunta que dejdbamos en el aire al inicio del trabajo, ya en el titu-
lo, sigue pululando dada la escasez de estudios sobre la realidad de las redes de

gobiernos, de la falta de andlisis sobre la participacién de la sociedad civil en

17-Cédigo de Buen Gobierno para los miembros del Gobierno y Altos Cargos de la

Administracién General del Estado (Acuerdo de 18 de febrero de 2005). El Cédigo
del Buen Gobierno del Gobierno espafiol tiene como principales lineas de actuacién:
la dedicacién al servicio publico; la transparencia informativa; la austeridad en el uso
del poder; la prohibicién de aceptar regalos; la supresién de los tratamientos; la pro-
mocién del entorno cultural; y la proteccién y respeto de la igualdad de género.

*Orden APU/1463/2004, de 19 de mayo, por la que se constituye la Comisién para el
estudio y creacién de la Agencia Estatal de Evaluacién de la Calidad de los Servicios
y de las Politicas Publicas.

*Orden APU/3018/2004, de 16 de septiembre, por la que se constituye la Comisién
para el estudio y preparacién del Estatuto Bdsico del Empleado Publico: “los princi-
pios de ética y conducta a tener en cuenta son los siguientes: la proteccién del interés
publico de acuerdo con el ordenamiento juridico, la lealtad institucional, la imparcia-
lidad y objetividad, la integridad, honestidad y ejemplaridad, la austeridad, la profe-
sionalidad, la iniciativa, diligencia y receptividad, la responsabilidad y la transparen-
cia, asf como la confidencialidad cuando proceda”; vid. nota pie de pdgina n° 12
(Estatuto Bdsico del Empleado Piblico. Informe de la Comisidn, Abril 2005:203).



las politicas publicas, de la, en definitiva, ausencia de trabajos sobre el capital
social en Galicia y el Norte de Portugal, y muchos menos en el marco conjun-

to de la Eurorregién.

Pese a todo ello, los esfuerzos de cada uno de estos actores por separado
han ido construyendo una suerte de governance galaico-portuguesa peculiar,
porque no podemos obviar el cambio de modelo de participacién local en los
asuntos regionales, estatales e incluso comunitarios, a través de la aportacién
del EixoAtldntico, haciendo resurgir “il pottere locale” y dando valor al enfo-
que bottom-up de las politicas publicas. Las regiones galaico-portuguesas no se
han quedado atrds disefiando e implementando la Comunidade de Traballo
Galiza-Norte de Portugal como un modelo de accién conjunta que sigue el
proceso monista de construccién de espacios infraestructurales, econémicos,
sociales, de gestién (podrfamos incluso seguir una secuencia cronolégica desde
su inicio hasta la actualidad), y, por qué no, politicos como proclaman algunos

(BESSA, 2005:33-306).

Sin embargo intentando afinar la cuestién y llevdndola por el camino de
la gestién publica, mds alld de la resolucién de este nuevo escenario de gover-
nance, la cuestién que se nos podria plantear a estas alturas tendria que ver con
cémo se relacionan estas cuestiones de la governance con la ética publica, la
readministracién y el Buen Gobierno. Bien, nosotros entendemos que estas
tres iniciativas son correctos intentos en la consecucién de la mejora de la
Administracién publica, que la ponen en contacto con las Sociedad y el
mundo empresarial, que amplian su visién sobre la misién y los fines que tie-
nen que conseguir en las sociedad modernas. Evidentemente las tres propues-
tas buscan también hacer participe a las organizaciones publicas del cambio
social, orientdndolo hacia él, otorgando un mayor protagonista a sus agentes y

empleados publicos, reforzando el valor de sus acciones, y actualizando su ser.

Entendemos que estas acciones no llegan, aunque se han revelado como
gratas experiencias de cambio, bondadosas iniciativas dirigidas a reducir el
traumatismo causado por los cambios culturales y sociales y por la introduc-

cién de nuevas técnicas de gestién avaladas por organismos internacionales.
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Hay que pasar de las propuestas a la accién, de la descripcién a la pres-
cripcién, con el objetivo fundamental de conseguir incrementar la calidad de
la democracia. Habrd que reforzar el papel de lo publico (no aumentarlo sino
engrandecer su contribucién al crecimiento social); ensanchar la responsabili-
dad de sus empleados; introducir la efectividad social asociada a la eficacia y
eficiencia; mejorar el capital social de nuestros territorios; profundizar en la
cultura politica que nos lleve a valorar la colaboracién y la participacién acti-

va social y ciudadana.

No existen medidas o soluciones parciales o sectoriales. Todo lo que no
pase por implicar en un nuevo contrato social a ciudadanos, empresas y
Administracién, serd baldio. Porque esto es lo que ocurre en Galicia y el Norte
de Portugal, donde serd muy dificil hablar de governance, de trabajo en red, de
implicacién de organizaciones no gubernamentales y de la ciudadania indivi-
dual en los asuntos publicos, si las empresas no colaboran con la
Administracién en el desarrollo de las politicas publicas, si no existe un verda-
dero y potente tejido asociativo, si no hay estructuras administrativas en los
Concellos de participacién ciudadana (VARELA ALVAREZ, 2005:1-23). No

serfa creible, por tanto, citar la governance regional o local.

Mucho camino queda por recorrer en nuestro espacio eurorregional si
queremos ser realistas en materia de governance, numerosos son los esfuerzos

en materia de gestién publica, pero también en aspectos de educacién, ciuda-

20-MOTA (2002:307) destacaria en relacién con el capital social (“El capital social es

entendido por Robert Putnam como las caracteristicas de la organizacién social —esen-
cialmente redes, normas y confianza social- que facilita las acciones coordinadas y la
cooperacién para el beneficio mutuo”; vid. MOTA, 2000:299) y su aplicacién a las
Comunidades Auténomas espafiolas que “Se observa que las comunidades auténomas
con {ndices mds altos de capital social son Pais Vasco, Navarra, La Rioja, Madrid,
Aragén, Catalufia, Comunidad Valenciana y Baleares; todas ellas, excepto Madrid,
ubicadas territorialmente en una franja que recorre el valle del Ebro hasta el litoral
mediterrdneo. Por otra parte, las autonomias que presentan indices mds bajos de capi-
tal social son Cantabria, Extremadura, Murcia, Castilla-La Mancha, Castilla y Ledn,
Canarias, Andalucfa, Galicia y Asturias. Esta distribucién geogréfica del capital social
sugiere algunas hipdtesis sobre el desarrollo econémico desigual de las autonomfas y
la evolucién histérico-politica”.



danfa y cultura politica y, desde luego, arriesgados al proponer modificar un
escenario decimondnico en relacién con la politica basada en el clientelismo y
el subsidio. Trabajar el capital social (MOTA, 2000:307)* es orientarnos hacia
el futuro y la consolidacién de una democracia més global, y hay que ponerse

manos a la obra e invertir en él. «
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LA GOBERNANZA DE LA EURO-REGION:
LECCIONES INSTITUCIONALES
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Resumen: Las instituciones son elementos centrales en la articulacién de
la gobernanza. Esto se pone de relieve en el marco tradicional del Estado-
nacién con sus instituciones centrales y periféricas, pero atin mds en el
escenario de gobernanza multinivel que se vive en Europa. La
Eurorregién debe incorporar los andlisis de la Nueva Economia
Institucional con el fin de afadir valor a los andlisis que se realizan sobre

las transacciones y las instituciones eurorregionales.

Indice: 1. Introduccién; 2. La Nueva Economfa Institucional;
3. Instituciones, Costes de transaccién y Desarrollo; 4. Politica, Costes de

Transaccién y Gobernanza; 5. Conclusiones; Bibliografia.

Palabras Clave: Instituciones, Nueva Economia Institucional, Costes de

Transaccién, Regiones, Gobernanza.
Introduccién

» A lo largo de la dltima década del siglo XX, las principales ciudades de
Galicia y el Norte de Portugal comenzaron un recorrido de accién colectiva
que se prolonga hasta la actualidad y que busca configurar una red urbana que

coordine e impulse el desarrollo de la regién hispano-lusa del EixoAtldntico.

La gobernanza de la Euro-regién del EixoAtldntico se configura por tanto
en torno a una red de ciudades. Las protagonistas de la euro-regién han sido
aquellas ciudades que han intentado configurar un mecanismo de coordina-

cién de sus actuaciones, un lobby que las dote de un mayor poder de accién
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politica y un conjunto de programas impulsores del desarrollo. La gobernanza
ha tomado la forma de una asociacién transfronteriza de dieciocho ciudades
que constituyen el entramado del sistema urbano del eje Atldntico del noroes-
te peninsular. Por lo tanto, lo primero que destaca de la configuracién actual
del EixoAtldntico es que los actores que lo iniciaron y que lo lideran no son los
gobiernos de Espafia y Portugal, ni los gobiernos regionales o comunidades
auténomas, ni el conjunto de los municipios existentes, ni tampoco directa-
mente los ciudadanos de la regién. La Euro-regién fue creada y liderada por
los gobiernos municipales de una serie de ciudades que voluntariamente deci-
den constituir un entramado institucional que va mds alld de los modelos tra-
dicionales del Estado-nacién, pero que permite abordar cuestiones complejas

de una realidad institucionalmente imperfecta.

La red de ciudades del EixoAtldntico se constituye juridicamente de
forma acorde a los marcos legales de Espafia y Portugal y en un escenario
comunitario que ha favorecido la libre circulacién de personas, capitales, mer-
cancfas y servicios. Las ciudades constituyen actores de relevancia en la organi-
zacion territorial de cada pafs, y la coordinacién y accién conjunta de ciudades
de distintos paises dentro de una misma regién permiten abordar con éxito
problemas derivados de la presencia de externalidades o de la falta de sinergias

y escasez de bienes publicos regionales.

Las instituciones, entendidas como las reglas de juego de la sociedad,
constituyen una estructura de incentivos para las actividades politicas, econd-
micas y sociales. Para una adecuada configuracién del EixoAtldntico como ins-
titucién y como estructura de gobernanza debemos preguntarnos ;qué sabe-
mos sobre las instituciones?. Y a pesar de que nuestro conocimiento sobre las
mismas es ciertamente imperfecto, resulta necesario constatar el estado de

conocimiento sobre el particular.

Este trabajo abre un programa de investigacién que realiza un acerca-
miento a la Euro-regién del EixoAtldntico desde los nuevos enfoques que
recientemente han avanzado en el conocimiento de las relaciones entre institu-

ciones, politica y economfa. Las ciencias sociales han abordado el estudio de



estas relaciones sobre nuevas bases teéricas, y el andlisis de diversas experien-
cias a lo largo de la geografia y la historia nos ha permitido extraer ciertos
conocimientos sobre como funcionan las mismas. Pues bien, el andlisis positi-
vo sobre las instituciones, la politica y la economia constituye la base sobre la
que someter a andlisis la gobernanza de la Euro-regién. Asimismo, este tipo de
andlisis también resulta imprescindible para poder formular propuestas norma-
tivas que intenten configurar férmulas de gobernanza que favorezcan una
mejor ordenacidn de las relaciones entre instituciones, politica y economia en

la Euro-regién.

Este articulo constituye una primera aproximacion a esta agenda de tra-
bajo, intentando presentar el estado de conocimientos sobre algunas cuestio-
nes relevantes. El apartado 2 presenta el programa de la Nueva Economia
Institucional. El apartado 3 presenta algunas de la conclusiones existentes
sobre la relacién entre instituciones y desarrollo, incluyendo la formulacién de
una versién regional del Teorema de Coase que destaca la importancia de los
factores transaccionales en el andlisis regional. El apartado 4 se centra en la
cuestion de los costes de transaccién en politica y la gobernanza. Finalmente,

el trabajo se cierra con un apartado de conclusiones.
La Nueva Economia Institucional

Durante décadas, el programa de trabajo de la economia neocldsica se
olvidé de las instituciones. Trabajaba en un mundo de mercados sin fricciones,
con agentes racionales perfectos y maximizadores. Pero en las tltimas dos déca-
das del siglo XX se ha producido el desarrollo de un programa de investigacién
econémica que sobre bases tedricas renovadas incorpora de nuevo el papel de
las instituciones a la agenda de investigacién principal en economia. La Nueva
Economia Institucional (NEI) inicié su recorrido rectificando el marco de la
economfia neocldsica a través de la nocidn coaseana de costes de transaccion
(COASE, 1937; 1960) y de la northiana de instituciones (NORTH, 1990a),
pero respetando el individualismo metodolégico, el criterio de eficiencia y la
nocién de intercambio (CABALLERO, 2001, 2002a). En los tltimos afios,

han surgido propuestas en la NEI que intentan rectificar parcialmente estos
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tres elementos, tal ha sido el caso del individualismo institucional, de la incor-
poracién de factores distributivos y de la importancia de la coercién en los
intercambios (NYE, 1997; OLSON, 2000; TOBOSO, 2001; TOBOSO y
COMPES, 2003). Pero en todo caso, la NEI no se edificé sobre las bases del
institucionalismo norteamericano de finales del siglo XIX y principios del XX,
bases que incorporaban el holismo y un énfasis en la distribucién y en los ele-
mentos del poder (CABALLERO, 2004).

La teorfa econémica neocldsica constituye una pieza explicativa de inte-
rés relativo, pues su aplicacién solo es efectiva en un mundo préximo al mode-
lo de costes de transaccién nulos. Los costes de transaccién son los derivados
de realizar la funcién de transaccidn, y se corresponden con los costes de sus-
cripcién, control y cumplimiento de realizar contratos explicita o implicita-
mente. El Teorema de Coase (1960) mostré que la economia neocldsica orto-
doxa trabajaba en un mundo en el que no existian costes de transaccién. En la
medida en que la realidad econémica se caracterice por la existencia de insti-
tuciones que reduzcan los costes de transaccién podemos utilizar la teorfa eco-
némica neocldsica con mayor acierto. Sin embargo, cuando las instituciones de
una sociedad no constituyen un marco adecuado para reducir los costes de
transaccion, el pensamiento neocldsico reduce su capacidad explicativa y ana-

lftica de la realidad econémica.

La propuesta tedrica del programa de la Nueva Economia Institucional
puede presentarse a través de una serie de rasgos caracteristicos: 1) El andlisis
econémico aborda el estudio de las transacciones en un mundo en el que inter-
cambiar es costoso. 2) Las instituciones formales, informales y los mecanismos
de ejecucion determinan el nivel de los costes de transaccién. 3) De acuerdo
con el Teorema de Coase, estos costes establecen las transacciones que son via-
bles en una economfa. 4) Las instituciones tienen un cardcter especifico en el
tiempo y en el espacio que imposibilita la universalidad del andlisis positivo y
normativo sobre las bases de una economia neocldsica ortodoxa. 5) El andlisis
econémico necesita ser sensible a la ciencia regional desde un enfoque institu-
cionalmente integrado, tal como concluye una versién regional del Teorema de
Coase (CABALLERO, 2002b). 6) Las instituciones afectan al crecimiento eco-



ndémico, y determinan los incentivos de los individuos para la formacién de
tecnologfa y la acumulacién de trabajo y capital. 7) El andlisis institucional
exige un planteamiento multidisciplinar que asuma modelos de comporta-
miento humano mds amplios que los habituales en economia y que incorpore
elementos histéricos, politicos, culturales, cognitivos y sociales. 8) Los indivi-
duos forman organizaciones a través de estructuras de gobernanza en un
“segundo orden de actividad economizadora” que estd restringida por el marco
institucional existente (WILLIAMSON, 2000). 9) Los individuos poseen
racionalidad limitada y la explicacién del comportamiento humano en econo-
mia debe incorporar el papel de los modelos mentales subjetivos, de los proce-
sos cognitivos y del aprendizaje (NORTH, 2005). 10) Los patrones especifi-
cos de temporalidad y secuencia de los procesos histéricos son importantes.
11) En los procesos de cambio institucional se produce una dependencia de la
senda que muestra rendimientos crecientes en un mundo “no ergddico”, lo que
implica dificultad en la prediccién a pesar del peso de las inercias instituciona-
les?. 12) La evolucién institucional puede sostener situaciones de ineficiencia,
también en términos de eficiencia adaptativa. 13) Un “shock” o un “gran
golpe” en una sociedad puede permitir procesos de aprendizaje que reconduz-
can a determinadas situaciones a esa sociedad. 13) Los cédigos y normas de
conducta, el sistema de derechos de propiedad y el sistema politico constitu-
yen parte de la matriz institucional de una sociedad. 14) Los costes de trans-
accién son elevados en los mercados politicos, mds adn que en los mercados
econémicos (NORTH, 1990b). 15) Las instituciones politicas resultan claves
en la configuracién de una solucién institucional que abarate las transacciones.
16) El Estado es un elemento central del marco institucional al poseer el poder
de coercién y actuar como mecanismo de ejecucién de contratos. 17) La
democracia con sufragio universal aparece como una férmula de eficiencia en
los mercados politicos (NORTH, 1990b). 18) La politica econémica se ve
afectada por los incentivos que las instituciones politicas establecen a los acto-
res politicos. 19) El éxito de la politica econémica exige que existan unos fun-
damentos institucionales adecuados para la aplicacién de esa politica. 20) El
establecimiento de un Estado contractual puede convertirse en un elemento
clave para el crecimiento econémico y la formacién de una politica econémi-

ca moderna. 21) Las politicas fiscales y financieras modernas pueden aplicarse
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con mayor grado de éxito sobre sistemas contractuales que combinen demo-
cracia y mercado, aunque siempre dependerd del marco institucional concre-
to. 22) La “caja negra” del Estado establece instituciones que sesgan las politi-
cas publicas, por ejemplo al establecer el nimero de actores de veto o al cen-
trar las citas electorales en los candidatos o en los partidos. 23) En la estructu-
ra organizativa del Estado se encuentran los parlamentos, cuya organizacién
tiene efectos sobre la politica econémica y el propio poder del ejecutivo. 24)
Los sistemas de descentralizacién politica pueden favorecer la eficiencia y el
mercado, pero ello dependerd de la férmula institucional concreta con la que
se lleve a cabo. 25) Un elemento relevante para la eficiencia del marco institu-

cional es la capacidad de garantizar la credibilidad de los compromisos

(NORTH, 1993).

Sobre estas bases tedricas, el andlisis propuesto de las instituciones no
implica ni una concepcién determinista de la evolucién institucional ni un
enfoque constitucionalista. En primer lugar, este enfoque institucional incor-
pora la importancia de los actos en la configuracién de la senda histérica, en el
sentido de las propuestas de NORTH (1990a) y DIXIT (1996). De este
modo, asumimos la “no ergodicidad” del cambio institucional, lo que nos per-
mite conjugar una senda con rendimientos crecientes con la importancia de
episodios concretos (NORTH, 2005). Negamos asi el determinismo histérico,
pero aceptamos la fuerza de ciertas inercias institucionales (DAVID, 1985,
1994). En segundo lugar, este enfoque sefiala la importancia de los procesos
histéricos de cambio institucional, que conjugan actos y reglas, de modo que
negamos una postura constitucionalista que tiende a explicarlo todo en base a

una Constitucién (DIXIT, 1996; CABALLERO y ARIAS, 2003).

Las instituciones vuelven a estar en el nicleo de la ciencia econédmica
cuando se inicia el siglo XXI. Los economistas constatan que sin las institucio-
nes no es viable el desarrollo del andlisis econémico positivo. Las claves del
éxito o del fracaso de una economia no pueden comprenderse sin incorporar
el andlisis institucional. La historia econémica puede aportar una amplia gama
de casos de estudio, y acontecimientos recientes, como la transicién a la eco-

nomia de mercado en la Europa del Este, el Silicon Valley y los problemas de



las politicas econdmicas en los paises en desarrollo, recalcan también la impor-
tancia de las instituciones. Por ello, los economistas han renovado su interés en
las instituciones y formulado un pensamiento econémico enriquecido institu-
cionalmente bastante potente, aunque todavia incipiente. El reconocimiento a
esta corriente de pensamiento se evidencia con la concesién del Premio Nobel
de Economia a los dos principales referentes de la NEI, RONALD COASE y
DOUGLASS NORTH, con el creciente peso de la International Society for
New Institutional Economics o con varios de los principales Informes del
Banco Mundial centrados en aspectos institucionales (BURKI y PERRY,
1998; BANCO MUNDIAL, 2002).

Instituciones, Costes de transaccién y Desarrollo

Segtin el Teorema de Coase, si las transacciones no tienen costes, los indi-
viduos racionales realizardn todas las transmisiones de derechos que supongan
que la titularidad de esos derechos se ceda desde las manos de aquellos titulares
que los valoran menos a las de aquellos que los valoran mds: ninguna mejora
paretiana de eficiencia quedarfa sin realizar. De este modo, en el escenario neo-
cldsico institucional, con racionalidad perfecta y sin costes de transaccién (al
cual se refiere el teorema de Coase), la actividad econémica se concibe como
la cesién sin fricciones de los distintos recursos hacia sus usos mds valorados.
Desde esta perspectiva, la economia funciona en un escenario tendente a la efi-
ciencia, y si esta no se alcanza, la seleccién competitiva hard que solo pervivan

en el futuro inmediato los mecanismos eficientes.

De esta situacién cabe derivar una version regional del Teorema de Coase
segtin la cual el marco regional no afecta al crecimiento econémico cuando el
coste de realizar transacciones es cero. Ademds es posible presentar un corolario
mids segin el cual las condiciones regionales no importarfan: en todo caso se
lograrfa el plan eficiente. Si todas las economias regionales funcionan en el
mismo sentido (en el expuesto por la economia neocldsica), no hay lugar para
la distincién entre economias regionales, y la ciencia regional carecerfa de un
espacio de trabajo propio y singular dentro del contexto general de la ciencia

econdémica (figura 1).
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Figura 1: Versién Regional del Teorema de Coase
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Fuente: Elaboracién propia.

La evidencia histérica y empirica demuestra la invalidez de los argumen-
tos neocldsicos pre-coaseanos. El optimista prondstico neocldsico que prevefa
la maximizacién del ingreso agregado choca con una realidad econémica en la
cual el desarrollo aparece como algo posible pero que no resulta deterministi-
camente inevitable'. La ortodoxia neocldsica ponia la atencién en los factores
de produccién para explicar los resultados econdmicos, y acababa indicando
que la carencia de capital constitufa el elemento central para explicar la pobre-
za de los paises no desarrollados. Al apuntar a las imperfecciones en los merca-
dos internacionales de capital para explicar el subdesarrollo, aceptaba de facto

la relevancia de un elemento de naturaleza tan claramente institucional.

Pero la relevancia de las instituciones va mucho mds alld que a una recti-
ficacién parcial del discurso neocldsico como la presentada. El problema del
desarrollo regional no puede explicarse satisfactoriamente haciendo referencia
solamente al imperfecto mercado de capitales: se requiere un enfoque institu-
cional que supone un nuevo paradigma de comprensién de lo regional. Como

punto de partida cabe resaltar que las bases tedricas de la NEI permiten la

! De este modo, atn destacando el peso de las instituciones como inductoras de estabi-

lidad, el enfoque neoinstitucionalista de costes de transaccién no cierra posibilidades
al debate y opciones politico-econémicas para las distintas regiones: se ve cada accién
como un episodio de un juego con reglas pero con cierta libertad (DIXIT, 1996).
Como sefiala EGGERTSSON (1997; 1998), en un mundo de informacién y conoci-
miento limitado aumentan los grados de libertad de los procesos politico-econémicos.




construccién de un enfoque de economia regional de los costes de transaccién,
el cual incorpora como nociones centrales la de costes de transaccién e institu-

clones.

En una economia con costes de transaccién positivos, los derechos sobre
los recursos no se acaban situando en donde mds se valoran, porque esos cos-
tes impiden que ciertas transacciones sean rentables. Las instituciones regiona-
les van a afectar al nivel de esos costes, y consecuentemente determinan el nivel
del ingreso agregado de cada regién. La propia variedad institucional estd
detrds de la posibilidad de delimitar las regiones, y la propia identidad de cada

regién es consustancial a la naturaleza institucional de esa regién.

El hilo argumental institucional sefiala que distintas instituciones gene-
ran distintos niveles de costes de transaccidn, lo cual conlleva diferentes nive-
les de eficiencia en las distintas regiones. La diversidad institucional implica la
necesidad de que el economista estudie el funcionamiento econémico de las
distintas regiones. La ciencia regional o nueva geografia econémica encuentra
asi su espacio de trabajo: el profundizar en el conocimiento de la realidad eco-
némica de cada regién, asi como extraer conocimientos de las distintas expe-
riencias regionales para formular una teorfa general de la economia regional

intimamente unida a una teorfa del cambio institucional.

Figura 2: La ciencia regional en un enfoque nuevo institucional
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Asimismo, la Nueva Economia Institucional va a defender la no univer-
salidad de las conclusiones de la ciencia econémica tanto en el plano positivo
como en el normativo. En este sentido, vemos c6mo economias caracterizadas
por historias institucionales, capitales sociales 0 modelos estatales distintos tie-
nen comportamientos y naturalezas distintas, de forma que, las conclusiones
del andlisis econémico positivo obtenidas para una economia no son exporta-
bles a otras: “hay diferentes respuestas para cada pafs y cada situacién histéri-
ca’ (COASE, 1999a). A lo largo del tiempo y del espacio existen y han existi-
do diferentes instituciones y diferentes economias, y un enfoque institucional
no puede obviar que una realidad fundamentalmente diferente puede requerir
una teorfa diferente. Asimismo, las prescripciones normativas elaboradas para
conseguir ciertos objetivos en una economia no tienen por qué ser adecuadas
para otras economias: “no existe un inico camino para mejorar el sistema eco-

némico porque todo depende de la sociedad en que se esté” senala coherente-

mente COASE (1999a)2.

En este punto, cabe senalar la relevancia de la dimensién espacial-territo-
rial para el andlisis positivo de la economia regional, considerando que las ins-
tituciones estdn vinculadas a una determinada geografia-territorio. Esta
dimensién ha sido asumida y desarrollada en la ciencia regional desde diferen-
tes posturas, de lo cual FUJITA ez 2/ (1999) o LASUEN (2001) pueden cons-

tituir buenos ejemplos.

Sobre las bases nuevo institucionales expuestas, e incorporando los cono-
cimientos que sobre la relacién entre cambio institucional y cambio econémi-
co ha aportado la Nueva Economia Institucional, el estudio del desarrollo

regional experimenta un destacado proceso de enriquecimiento a lo largo de

2 De este modo, el éxito de las propuesta normativas va a depender de su coherencia con

el marco institucional bdsico. Las propuestas de reforma de mercado deben realizarse
solamente cuando los fundamentos institucionales de la economia permitan que los
mercados puedan funcionar eficientemente. La aceptacién de estas consideraciones ha
generado, por ejemplo, que el Consenso de Santiago haya ido introduciéndose con
fuerza en el debate sobre desarrollo, y sustituyendo progresivamente al Consenso de
Washington (BURKI y PERRY, 1998).



los dltimos afios. El elemento institucional aparece ahora como factor explica-

tivo determinante del desarrollo.

Una funcidén neocldsica de produccién del tipo Y=F(K L)’ seria apropiada
en un mundo con costes de transaccién nulos en el cual la dnica restriccién
importante es la tecnologfa. En ese mundo en el cual negociar no cuesta, dado
el capital, el trabajo y la tecnologia obtenemos el nivel de produccién. Sin
embargo, desde una perspectiva institucional, una funcién de produccién como
la expuesta adolece de un problema relevante: con la misma tecnologfa, capital
y trabajo el nivel de produccién podria diferir en dos sociedades con distinto
marco institucional’. Esto es asi porque en la realidad las instituciones existen-
tes no son las de los mercados perfectos que proponen los neocldsicos. En el
mundo real, caracterizado por instituciones no eficientes, el nivel de produccién
no alcanza el méximo tecnoldgicamente factible. Y en este escenario, los facto-
res espaciales-territoriales acaparan también importancia considerable: piénsese
por ejemplo en los modelos de interaccién entre lo econémico y lo politico para
el caso de desarrollo regional del tipo centro-periferia (véase LASUEN,

2001:51) para un caso intuitivo sobre la relevancia de estos elementos).

Las instituciones importan (tal como BURKI y PERRY (1998) titulan su

importante informe sobre el desarrollo econémico en Latinoamérica para el
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Banco Mundial) y deben ser incorporadas al analizar la produccién, bien sea
como stock institucional, bien como funcién institucional de produccién, bien
como ambas. Por ello, una férmula del tipo Y=£i(K,L,1) resulta mds completa
que una visién centrada en tecnologfa, trabajo y capital, y ademds las institu-
ciones nos acercan mds a la idea de economia regional y a la dimensién espa-

cial territorial.

3 Donde Y es el nivel de produccién, K el volumen de capital, L el volumen de trabajo
y F la funcién que recoge el estado de la tecnologfa.

4 Por ejemplo, los resultados econémicos de un sistema socialista y los de un sistema
capitalista pueden diferir en gran cuantia, adn cuando los niveles de tecnologfa, capi-
tal y trabajo fuesen idénticos. El factor institucional y organizacional de cada régimen
es una variable explicativa.

> Donde Y es el nivel de produccién, fi una funcién tecnolégica-institucional, K el nivel
de capital, L el de trabajo e I el stock institucional.
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El andlisis aplicado ha generado ademds un amplio consenso entre los
economistas estudiosos del crecimiento econémico sobre que la cualidad ins-
titucional es la clave para explicar las sendas hacia la prosperidad en todo el
mundo (RODRIK, 2004). En esta linea se pueden sefialar trabajos como
KNACK y KEEFER (1995), que concluyen la importancia de los derechos de
propiedad para el crecimiento econémico asi como la de varios factores insti-
tucionales para la convergencia entre paises desarrollados y paises en vias de
desarrollo, o CHONG y CALDERON (1997), que sefialan cémo las mejoras
institucionales favorecen el crecimiento en paises en desarrollo. Pues bien, una
hipétesis de trabajo tiende a explicar las diferencias de crecimiento entre pai-
ses en funcién de las grandes variantes institucionales-politicas, mientras las
divergencias residuales en el crecimiento de las regiones de un mismo pais
intentarfan explicarse en funcién de las diferencias organizativas regionales
(ETTLINGER, 1992; LASUEN, 2001). Se trata de una hipétesis ambiciosa,
respaldada por anglisis empiricos tales como los de BARRO y SALA I MARTT
(1995), quienes entre otras cosas concluyen que la convergencia absoluta apa-
rece mds entre regiones de un pafs que entre paises (y lo corroboran para Japén,
Estados Unidos y varios paises europeos). Detrds de esto subyace que la homo-
geneidad relativa de un pais en factores como preferencias, tecnologfas e insti-
tuciones politicas supone que el estado estacionario de las distintas regiones sea
similar, estimdndose un beta de convergencia de un 2-3% para los distintos
casos (manifestando una lenta velocidad de convergencia). No obstante, la
posibilidad de fuerte interconexién entre regiones pertenecientes a distintos
paises puede provocar tendencias de atraccién muy fuertes. Este es el caso de
regiones limitrofes que constituyen un drea econémica integrada. El andlisis de

la regién del Eixo Atldntico debe incorporar estos factores.
Politica, Costes de Transaccién y Gobernanza

Durante muchas décadas la economia neocldsica consideré a la empresa
como una “figura misteriosa” cuya existencia se tomaba como dada (HAHN,
1981). La aportacién de RONALD COASE (1937) sobre la naturaleza de la
empresa inicié una linea de investigacién en economfa que ha estudiado a la

empresa como una estructura organizativa que permite la realizacién de trans-



acciones. De este modo, la nueva economia institucional ha intentado “abrir la
caja negra’ de la empresa: el estudio de su gobernanza (WILLIAMSON,
2000).

Por su parte, el andlisis econémico de las instituciones y mercados politi-
cos experimentd una evolucién similar. Durante décadas, los economistas bus-
caron detectar fallos de mercado que la actuacién publica deberfa corregir, pero
no indagaban sobre cémo se producia la toma de decisiones que deberfa dar
solucién a los problemas econémicos presentados. La teorfa de la eleccién
publica rompié con esta situacion al asumir el modelo del homo-economicus
para los actores politicos y analizar los mercados politicos (DOWNS, 1957;
BUCHANAN, 1966). Posteriormente, el desarrollo de la nueva economfa ins-
titucional generd un sélido cuerpo tedrico que permitié incorporar los avances
de la economia de la organizacién al andlisis econémico de las instituciones
politicas (NORTH, 1990a, 1990b; FURUBOTN y RICHTER, 1998;
WILLIAMSON, 2000; CABALLERO, 2002a; TOBOSO y COMPES,
2003). Desde este enfoque, la gobernanza de los procesos politicos ocupa asi
un lugar de referencia en la agenda de trabajo de las ciencias sociales, siendo

clave la nocién de costes de transaccién y su relacién con las instituciones.

Si la presencia de costes de transaccién afecta de forma decisiva a los
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intercambios econdmicos, todavia mayor relevancia tienen en el funciona-
miento de los mercados politicos’. La peculiar naturaleza e intensidad de estos
costes en las transacciones politicas los convierte en un instrumento concep-
tual insustituible para una adecuada comprensién de lo politico. En este sen-
tido, para el desarrollo tedrico de una propuesta institucional para los procesos

politicos son cruciales varias consideraciones.

% Los mercados politicos poseen otros dos rasgos destacables: por una parte, el bajo
poder de los incentivos en el proceso politico; por otra, el que la fuerza de seleccién y
evolucidn en los mercados politicos resulte mds lenta y débil que en los mercados eco-
némicos, de lo que se deriva un menor grado de eficiencia y una seleccién menos
intensa de organizaciones (DIXIT, 1996).
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Primero, y fundamental, mientras la competencia econdémica ocurre
sobre derechos de propiedad seguros, la competencia politica incluye la lucha
por la autoridad, lo cual supone el cambio de derechos. Por ello, la politica
se mueve sobre un conjunto de reglas menos seguras, dificultdndose la defi-
nicién de un orden que favorezca el intercambio (CABALLERO y ARIAS,
2003).

Segundo, los costes de transaccién tienden a ser sistemdticamente mds
elevados en los mercados politicos que en los econémicos, y ello por una plu-
ralidad de razones: A) En los contratos politicos las partes contratantes no se
muestran perfectamente identificables, y esto sucede especialmente cuando
alguna de las partes es sujeto multiple; de igual modo, muchos contratos
politicos no son explicitos, formales, y descansan en acuerdos verbales e
incluso tdcitos. B) Incluso cuando son explicitos, los contratos politicos res-
ponden claramente al prototipo de contrato incompleto, con términos vagos
e interpretables; ello hace que las relaciones de poder ex—post importen
mucho: la posesién de los derechos residuales de control resulta clave cuan-
do, por ejemplo, se produce una eventualidad no contratada (EPSTEIN y
O’HALLORAN, 1999). Ademds, esos derechos de control ex—post ejercen
notable influencia sobre los acuerdos contractuales ex—ante. C) Como ya se
ha sugerido, los derechos de propiedad estdn sujetos a fuertes restricciones en
la interaccién politica: ni son seguros, ni los agentes los poseen de una forma
ilimitada. D) En los contratos politicos un objeto fundamental del intercam-
bio son las promesas de actuacién politica, pero tales promesas tipicamente
no estdn sometidas a un mecanismo de cumplimiento (third part enforce-
ment). E) Las transacciones politicas afectan a multitud de agentes (debido a
la amplia presencia de efectos desbordamiento) lo cual permite la interpreta-
cién de la interaccién entre agentes politicos en términos de una relacién de
agencia comun con multiples principales (DIXIT, 1996). F) Las situaciones
de informacién asimétrica y de accién colectiva, son particularmente rele-
vantes en los mercados politicos, lo que incide con fuerza en el valor de los
costes de transaccién. Ademds, la estructura de la relacién de agencia entre
los actores politicos tiende a ser especialmente compleja: piénsese en la rela-

cién vertical de agencia electorado-parlamento-gobierno-burocracia, y en la



que viene impuesta por la distribucién territorial del poder’. G) Existe evi-
dencia de que desde el dmbito de las relaciones econémicas se tiende a tras-
vasar hacia el sector publico la agenda de asuntos que incorporan mayores
costes de transaccién (NORTH, 1990b). H) Por dltimo, el cardcter intertem-
poral de los intercambios politicos eleva los costes de transaccién. Es el caso
de contratos que no son considerados simultdneamente para su aprobacién y

el de aquellas transacciones cuyos flujos de beneficios no son contempordne-

os® (CABALLERO y ARIAS, 2003).

Por todo ello las instituciones desarrollan un papel clave como economi-
zadoras de costes de transaccidon. Segin la propuesta de WILLIAMSON
(2000), dadas las normas informales y evolutivas, la primera gran eleccién de
una sociedad se corresponde con las reglas que ordenan los procesos politicos.
En un segundo orden de economizacién de costes de transaccién hay que optar
por las estructuras de gobernanza mds eficientes dadas las reglas politicas del sis-
tema. También en la configuracién de la gobernanza del EixoAtldntico deben

valorarse estas cuestiones para conseguir una adecuada solucién institucional.
Conclusiones

Este articulo presenta un panorama sobre cuestiones claves referentes a
instituciones, costes de transaccidn, procesos politicos, gobernanza y desarro-
llo. De este modo, se intenta mostrar cuales son los fundamentos cientificos

sobre los que se puede abordar con acierto la definicién de un marco institu-

7

8.

" Los mercados del voto constituyen un buen ejemplo de altos costes de transaccién en
el intercambio entre votantes y candidatos. El voto a una determinada candidatura es
interpretable como una inversién irreversible en activos especificos, lo cual dota a la
relacién ex-post de un alto riesgo de expropiacién, caracteristica de las situaciones de
“nimeros pequefios”, conforme a los planteamientos williamsonianos.

Y junto a todo ello, dos dltimos y complejos factores vienen a afiadir incertidumbre y
a potenciar el valor de los costes de la transaccién politica: por un lado, la presencia de
modelos mentales e ideologfas bien distintas en los mercados politicos complica la
posibilidad de llevar a cabo transacciones al elevar sus costes. Por otro, el nivel de capi-
tal social de una sociedad se constituye en un determinante del nivel de costes de trans-
accién al favorecer o dificultar las transacciones y la tendencia a la cooperacidn.
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cional. En concreto, estos conocimientos, sin ser de aplicacién directa para la
configuracién del Eixo Atldntico, si deben ser valorados en su adecuada mag-
nitud para abordar este proyecto con éxito. Y es que detrds de cualquier accién
politica o social siempre existe un conjunto de conocimientos, creencias e ideas
que nutren las conductas de forma mds o menos consciente. En este sentido,
para cambiar las instituciones resulta relevante cambiar previamente las ideas y
las creencias. Por ello, la formacién en economia politica y de las instituciones,
que evidencia costes y beneficios de las distintas decisiones, es vital para el

acierto en la eleccién publica.

El panorama recogido en los tres epigrafes anteriores constituye el acervo
de conocimiento actual que desde bases tedricas renovadas se ha formulado
sobre las instituciones. Es el ndcleo del pensamiento vigente en organismos

como el Banco Mundial y otras importantes agencias de desarrollo.

En esta primera aproximacién hemos intentado dejar constancia de las
principales lecciones que sobre las instituciones pueden aportar las ciencias
sociales en la actualidad. De este modo hemos abierto un programa de traba-
jo que paulatinamente debe ir abordando cuestiones mds concretas del
EixoAtldntico con una adecuada combinacién de rigor y realismo. Esta linea
de investigacién resulta novedosa y genuina, y permite perfilar una agenda

realmente amplia.

Entre los factores institucionales que la gobernanza de la Euro-region debe
tener presentes estdn los factores temporales, las normas informales y los proce-
sos de aprendizaje. La dindmica temporal de los procesos de cambio institucio-
nal supone que existe una dependencia de la senda que implica ciertas inercias
del pasado que dificultan las capacidades de accién publica. Las normas infor-
males de la sociedad se convierten en restricciones que el policy-maker debe valo-
rar porque la adopcién de decisiones politicas o de reglas formales no coheren-
tes con el entramado informal de la sociedad constituye la via para el fracaso
politico y econémico. El cambio de creencias y los procesos de aprendizaje
social se convierten en elementos centrales para reformar los marcos institucio-

nales de forma adaptativa a los tiempos cambiantes en que vivimos. Y es que



las instituciones que favorecen el desarrollo a lo largo del tiempo son aquellas
capaz de adaptarse ante nuevas contingencias, para lo que deben permitir pro-

cesos de prueba y error, con capacidad de eliminar las soluciones no efectivas.

El programa de la nueva economia institucional y sus extensiones en otras
ciencias sociales resultan ttiles para abordar cuestiones concretas de la defini-
cién institucional del EixoAtldntico. Pensemos en la definicién de los 6rganos
de direccién de Eixo, en las politicas potenciadoras del desarrollo que intenta
aplicar, en los efectos que puede tener sobre los costes de transaccién en la eco-
nomia o en los procesos de integracién que existen entre la comunidad auté-
noma gallega y el norte de Portugal. Estas y otras cuestiones pueden ser abor-
dadas desde el enfoque que estas pdginas ha recogido. En este sentido, este es
el mayor valor afiadido de este articulo: el de la propuesta. Proponiendo abor-
dar cuestiones relevantes del EixoAtldntico desde el enfoque que hemos

expuesto. 44
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“Yo prefiero un buen politico un poco corrupto a un politico imbécil y puro. También
porque, después de todo constituye un buen aliciente si puedes tener algo de plata,

quizd atraigas a personas mejores: hay que tener un poco de cinismo en politica”
Giovanni Sartori (Sartori, 1997: 322)

“De este modo bajo el lema vive y deja vivir, el programa electoral de las municipa-
les de 1983 de JB prometia explicitamente a los vecinos como puntos estrella, la reba-
Jja de impuestos, la anulacion de los expedientes de infraccion urbanistica abiertos por
la anterior corporacidn (mds de cien) y flexibilidad en la concesion de licencias de la
mano del mitico (e ilegal) Plan de la Costa”

Programa electoral del cacique JB (Mdiz, 1993:140)

APROXIMACIONS A GOBERNANZA NA EURORREXION GALIZA-NORTE DE PORTUGAL

167



CLIENTELISMO E GOBERNANZA: UNHA ANALISE DA FUNCIONALIDADE DO CLIENTISMO

168

Introduccién

» O dientelismo politico, ainda na sda vertente contempordnea de
clientelismo de partido (CAZORLA PEREZ, 1996; WEINGROD, 1968), ¢
unha prictica politica case universalmente denostada (FERNANDEZ PRIE-
TO, NUNEZ SEIXAS, ARTIAGA REGO E BALBOA, 1997) e rexeitada
(GILSENAN, 1977), identificada co atraso politico e co subdesenvolvemento.
A pesares disto, trdtase dun fenémeno que pervive incluso en sociedades avan-
zadas e modernas como a Galiza do século XxI, mentras que non se d4 en luga-
res ou en épocas menos desenvoltas'. De feito, algtins autores como LEMAR-
CHAND e LEGG (LEMARCHAND e LEGG, 1972) afirman todo o contra-
rio, que o modernismo foi un factor esencial de modernizacién en sociedades

desestruturadas e atomizadas nas que a confianza social ¢ moi baixa.

O que pretendemos nesta nota ¢ salientar os aspectos funcionais que para
a boa gobernanza pode ter esta prictica analisindoa dende as novas aporta-
cidns que ten feito a escola austrfaca e os tedricos neopopulistas asociados 4
revista 7elos que ven a necesidade dunha reconversién radical das précticas
politicas achegdndoas mdis as necesidades dos cidaddns e desmitificando as
politicas xerenciais e fordistas do novo estado xerencial que buscarfa eliminar
as relaciéns de confianza personal na prdctica politica en aras dun mayor con-
trol tecnocrético da vida publica (THEOBALD, 1983). No fondo estas for-

mas de elaborar politicas tampouco difiren en exceso.

! LUIS RONIGER, (RONIGER, 1983) analisa o fenémeno clientelar en perspectiva

histérica e demostra que o clientelismo é unha prictica non determinada tanto pola
escasez e a pobreza como por outros factores explicables pola estrutura politica e social
da comunidade politica. Mdis ben, o clientelismo serfa nalgtins caos mdis unha estra-
texia de defensa fronte a pobreza e a escasez que a causa orixinaria delas. A moderni-
zacién tampouco € capaz de eliminar o clientelismo pois é unha prictica asociada a

outros factores (MOUZELIS, 1985)..



Unbha visién do clientelismo 4 luz da escola austriaca

e do populismo posmoderno.

As visiéns tradicionais do clientelismo vironse cuestionadoas por dous
desenvolvementos tedricos recentes que, se ben non se refiren directamente ao
clientelismo, si que lle poden ser aplicados a fin de arroxar nova luz sobre o
fenémeno. O primeiro deles é a aplicacién que fan autores da escola austriaca
como HANS-HERMANN HOPPE (HOPPE, 2004) do concepto de prefe-
rencia temporal aos estudos de politica. A tese de HOPPE ¢ que os gobernos
que disfrutan dunha preferencia temporal mdis baixa, isto é, que pensan a
longo prazo, tenden a ter niveis impositivos mdis baixos, menores regulaciéns
e a ser en definitiva menos intrusivos cds gobernos mdis orientados ao curto
prazo, dado que poden pretender disfrutar como gobernantes das perspectivas
derivadas dunha maior prosperidade nacional. Deste xeito, os gobernos priva-
dos como as monarquias tradicionais, nas que o estado é propiedade privada
dunha familia, tenderdn a cuidar mdis do benestar a longo prazo das stas pose-
siéns cbs gobernos cunha perspectiva mdis curta. Esta idea pédese aplicar ao
clientelismo, que goza dunha perspectiva temporal mdis longa que modelos
politicos mdis modernizados, e, por tanto, tenderdn a preocuparse mdis do
benestar a longo prazo dos seus cidaddns. O sistema clientelar ten moito de
goberno privado (GRAZIANO, 1976). O patrén normalmente vive no
mesmo lugar cds seus clientes e as sdas relacidons de confianza son froito na
maior parte das ocasiéns dun trato continuado, en ocasién herdado a través de
varias xeraciéns, polo que a sda preocupacién polo benestar da comunidade é
mdis real que no caso do politico que s6 ven a pedir o voto en época de elec-
ciéns (si é que vai). A proba estd en que as demandas politicas que fai son nor-
malmente de infraestruturas modernizadoras ou de investimentos econémicos
no seu territorio. LEMARCHAND E LEGG (LEMARCHAND e LEGG,
1972) incluso afirman que nos sistemas politicos gobernados clientelarmente
este tipo de demandas de modernizacién poden chegar a sobrecargar o siste-
ma. Relacionado con este dltimo ponto estén os desenvolvementos do neopo-
pulismo ou populismo posmoderno, tal e como foi teorizado por autores como
PICCONE (PICCONE, 1994; CANOVAN, 1999) ou GOTTEFRIED
(GOTTEFRIED, 1999) e agrupados en torno 4 revista 7elos. Estes autores cri-
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tican con dureza ao goberno que eles chaman xerencial e que estarfa caracteri-
zado polo dominio dunhas élites que fundamentan a sda dominacién na pre-
tension de posuir saberes e capacidades técnicas. Para os neopopulistas, estes
tecndcratas buscarfan lexitimar o seu poder desenvolvendo ideoléxicas politi-
cas xustificadoras dun poder abstracto, centralizado e racionalizado, atacando
a0 mesmo tempo as formas politicas e as ideas que limiten tal poder. As for-
mas clientelares de facer politica non son do agrado desta nova élite xerencial
pois basean seu poder na sda capacidade de establecer relaciéns personais, e do
seu control territorial das bases sociais e coas stias demandas politicas moi
alonxadas dos intereses desta clase. As demandas populistas e clientelares son
orientadas ao benestar material da poboacién ou a stia seguranza, o que se opo-
ria aos designios xerenciais de politicas mdis orientadas ao control ideoldxico e
a conformacién dunha estrutura politica acaida aos seus intereses. De feito, se
analisamos as preocupacidns politicas dos populistas estas pasarfan polo des-
envolvemento de estructuras, pola abundancia material e pola seguridade nas
rdas, sendo extraio atopar demandas de correccién politica nas universidades,
de expansién da democracia no Oriente Medio ou do multiculturalismo. Os
patréns clientelares, en efecto, non amosan ningtn interese por controlar a
educacién, ou o contido ideoldéxico dos medios de comunicacién en si, en con-
formidade coas ideas populistas de atender as preocupaciéns explicitas dos seus
clientes, que case nunca pasan polas prioridades da clase xerencial. O cliente-
lismo serfa, deste xeito, un eficaz freo aos designios politicos dos xerencialistas

e de af virfa boa parte do desprecio intelectual co que intentan debilitalo.
Clientelismo, participacién politica e eficacia administrativa

O clientelismo adoita ser presentado polos medios de comunicacién ofi-
ciais e por boa parte da literatura académica relativa as ciencias sociais como
unha prdctica que impide o desenvolvemento da democracia e que inhibe a
participacién cidaddn na politica. Sen embargo, os estudos especializados des-
menten esta apreciacién e simplesmente a consideran como unha forma pecu-
liar de estruturar a vida politica caracteristica de sociedades cun baixo nivel de
confianza social e cun elevado degrau de atomizacién politica (EISENS-

TADT E RONIGER, 1980) sen que isto tena porque derivar en algo negati-



vo para a formacién social. De feito, as consecuencias da falta de confianza
social reflictense en factores como a organizacién politica ou incluso no tama-
fio e estructura das empresas, pero isto, como apunta FUKUYAMA (FUKU-
YAMA, 1998) no seu libro sobre a confianza, non necesariamente deriva nun
peor desempefio econdmico ou nunha sociedade mdis atrasada, s6 nunha
sociedade cunhas determinadas caracteristicas, con rasgos negativos pero

tamén positivos.

En efecto, os modos clientelares de facer politica que caracterizan deter-
minadas dreas de Galiza non deixan de ser na nosa opinién unha adaptacién
das estructuras politicas e burocrdticas estatais as peculiares caracteristicas cul-
turais e politicas da nosa terra realizadas a través da intermediacién do que
NANCY ROBERTS (1996) chama empresarios de politicas. Sabemos que o
intermediario goza da mala fama no comun da xente, pero calquer estudoso da
economia austriaca sabe da sia enorme importancia na vida econémica, pois
sen eles non poden funcionar as engranaxes da economifa, como nos lembra
BLOCK (BLOCK, 1993) no seu magnifico libro sobre o papel dos interme-
diarios no mercado, e algo semellante podemos presumir que ocorre no

mundo da politica.

Certamente, os mecanismos clientelares desempefan duas funciéns moi
importantes para garantir unha boa gobernanza en sociedades como a rural
galega, atomizadas e cunha baixa densidade de relacidns sociais, as de favore-
cer a participacién social e a integracién dos cidaddns na vida politica e a de
garantir o correcto funcionamento das administraciéns publicas. No que atin-
xe a0 primeiro aspecto se pode afirmar, sen equivocarnos moito, que as rela-
ciéns clientelares, favorecen mdis que perxudican a participacién politica
(CORZO, 2002). En efecto, en entornos sociais cunha gran lonxanfa cultural
a respeito dos mecanismos de gobernanza propios de administraciéns legal-
racionais, os patréns aparecen como intermediarios que fan chegar aos escaléns
superior do poder as demandas dos cidaddns a0 mesmo tempo que aminoran
a capacidade de dominacién estatal. O cidaddn establece unha relacién de
confianza co patrén debido a que este forma parte normalmente da comuni-

dade a que pertence o cidaddn e ten que respostar diante deles cara da sda xes-
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tién. En caso de non cumprir coa sda palabra ou amosar incompetencia na xes-
tién dos asuntos encomendados o patrén perderfa rdpidamente prestixio entre
os seus convecifios pudendo por tanto ser sustituido por outros patréns que
amosen mayor capacidade de xestién. O politico “programdtico” e racional
legal que opera dende as capitais politicas non lle pode merecer ao cidaddn o
mesmo nivel de confianza dado que este non ten capacidade de facerlle cum-
prir a sda promesa en caso de incumprimento, nen sequera de reclamarllo. No
moderno clientelismo de partido non se pode por tanto falar dun electorado
cautivo como si o era noutras formas histdricas de patronazgo (KETTERING,
1988). O patrén cumpre por tanto a funcién de canalizar as demandas cida-
ddns favorecendo a sta integracién politica ao sentir estes que as sdas deman-

das tefien algin tipo de audiencia en instancias superiores.

A segunda gran funcién da relacién clientelar ¢ a de conseguir un eficaz
funcionamento da administracién publica. Os mecanismos clientelares susti-
tuen moitas das funcidns das burocracias ali onde estdn presentes (MAIZ,
1994) e indirectamente buscan adaptar o funcionamento das administraciéns
as demandas cidaddns conseguindo de facto un funcionamento menos inter-
vencionista e desburocratizado do poder politico, ainda que mdis corrupto. A
relacién entre clientelismo e corrupcién ¢ difusa e indirecta (MAIZ, 2005),
esto ¢, se ben a priori non tefien porque estar relacionados clientelismo e
corrupcién si se pode constatar que moitas das actuaciéns clientelares son
corruptas. O que acontece é que a corrupcién non parece estar vencellada,
contrariamente ao que se adoita pensar, coa ineficacia administrativa, mdis ben
ao contrario. Se lle facemos caso aos traballos de Hernando de Soto sobre
corrupcién e desempeno administrativo no Perd (HERNANDO DE SOTO,
2001), a corrupcién engrasa a mdquina administrativa e axiliza moito os trd-
mites, e por inmoral que parezca, e o é, o incentivo personal tanto do axente
mediador, quen se encarga personalmente da eficacia da xestién, como o do
propio burdcrata consiguen eliminar trdmites, reducir prazos e garantir bos
resultados para o cliente. Tampouco toda corrupcién ¢ inmoral como apuntan
ROTHBARD OU ROCKWELL (ROTHBARD, 1995; ROCKWELL,
1997), pois en moitos caso ¢ a tnica defensa que ten o individuo fronte a un

poder que se extralimita nas sdas atribuciéns e invade dereitos fundamentais



dos individuos. Todos prefeririamos, por exemplo, a un nazi corrupto se fose-
mos xudeus, pois un nazi incorruptible é peor que un que non o é. O impor-
tante pois antes de determinar a moralidade ou non da corrupcién ¢ valorar se
a intervencién do estado é moralmente lexitima ou non, e se non o é, a corrup-
cién ¢ unha lexitima defensa do individuo fronte a expropiacién dos nosos
dereitos polo estado. Moitas das corruptelas realizadas no dmbito clientelar
non son mdis que defensas lexitimas fronte a intervencién estatal, como con-
seguir licencias de edificacién ou de apertura de establecementos comerciais
negadas en moitos casos arbitrariamente polo poder politico, polo que o clien-
telismo non deixa de ser unha forma indirecta de restitucién de dereitos. A
proba estd en que os impostos adoitan ser mdis baixos e ¢ mdis fécil abrir nego-
cios ou construir vivendas en concellos gobernados por este tipo de redes (de
facto moitos sectores sociais modernos “votan cos pés” e establecen stas resi-
dencias ou negocios en concellos gobernados deste xeito e abandona as sdas
vivendas nas modernas e tecnocrdticamente dirixidas urbes, algo que se pode
constatar en todas as urbes galegas, precisamente porque esta maior liberdade
econdmica lles permite unha vida mellor). O clientelismo revélase asi, ainda
que non conscentemente, como un eficaz colaborador da liberdade econémi-
ca e por ende da boa gobernanza ao limitar a excesiva intromisién dos poderes
publicos. Tampouco se pode decir que o nivel de corrupcién sexa moito mdis
grave co que acontece no dmbito das clases dirixentes “modernas” e racionais.
A manipulacién da banca, o saqueo de empresas publicas nunha escada incom-
pardbelmente maior que no dmbito caciquil ou o uso de guerras imperiais con
miles de mortos en beneficio de intereses esptireos non se usan pola contra para
deslexitimar a este tipo de gobernantes senon que son lexitimados como lexi-
timos intereses do estado ou como operacidns para facer un mundo mdis segu-
ro para a democracia. Acontece aqui como no pirata apresado por Alexandre
Magno quen lle dixo que él era condenado por pirata por ter sé un pequefio
barco de guerra. Se tivese unha flota e practicase a piraterfa a grande escada,
matando moita xente e saqueando reinos enteiros serfa considerado un gran-

de estadista e pasarfa a historia como tal.

APROXIMACIONS A GOBERNANZA NA EURORREXION GALIZA-NORTE DE PORTUGAL

173



CLIENTELISMO E GOBERNANZA: UNHA ANALISE DA FUNCIONALIDADE DO CLIENTISMO

174

Conclusién

Para concluir queremos reafirmarnos na nosa idea de que o clientelismo
non ¢ unha anomalfa na forma de elaborar politicas. Calquera que estude o fun-
cionamento das maquinarias de partido nos paises occidentais (KAUFMAN,
1974) ou dos grupos de presién (son moi ao caso os estudos de MANCUR
OLSON e HENRI LEPAGE -OLSON,1992; LEPAGE, 1982- sobre a léxica
da accién colectiva), decdtase de que o mecanismo que rixe no funcionamento
supostamente frio e racional das modernas po/iteias democréticas non é moi dife-
rente nen moito mellor cun réxime clientelar, mdis ben ao contrario. Os gober-
nos democrdticos priman e privilexian claramente aos grupos de presién ou orga-
nizaciéns sindicais que mdis capacidade de presién exerzan ou que mdis apoio
politico rednan e discriminan aos enemigos e aos febles. As relaciéns de confian-
za e patronazgo, disfrazadas se cabe con maior astucia baixo retéricas lexitimado-
ras, non deixan en ninglin momento de operar e cicais por iso son ainda mdis
perigosas co exercizo, mdis desagradable pero mdis visible e por eso mdis contro-
lable, do poder clientelar. Tampouco as relacidns clientelares son privativas das
instituciéns democrdticas, pois instituciéns constituidas por individuos cultos e
ben informados como poden ser as universidades, non estdn exentas da existen-
cia de tales relaciéns. Calquera que cofieza as universidades por dentro sabe que
as carreiras profesionais estdn determinadas en moi boa medida por relaciéns
patrén-cliente e que existen conseguidores moi semellantes aos que existen nos
concellos do rural galego. E isto non ten por que ser de todo malo, pois o traba-
llo académico desenvolvese sobre todo a través das chamadas “Escolas” que se
encargan de facer pervivir e de mellorar os corpus de cofiecemento. Unha selec-
cién frfa, profesional e meritocrdtica ao cen por cen poderia levar a que as ideas
e experiencias dos mellores catedrdticos ficasen sen continuidade ao non poder
escoller estos aos seus colaboradores, desperdicidndose deste xeito un importan-
te capital humano e intelectual. Os males do clientelismo, que existen e son moi-
tos, son doutra indole. Son males imputables 6 propio desempefio do poder poli-
tico ¢ a desmesurada importancia que acada a politica na moderna vida social. Se
queren ser evitados a tinica solucién ¢ limitar o alcance e a intensidade do poder
politico, da mesma forma que se queremos evitar a corrupcién, como antes

vimos, teriamos que limitar o alcance da intervencién estatal na vida social. «
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