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Resumen

La gobernanza en sus diversas extensiones y fundamentada en los recursos teoricos sociold-
gicos y politolégicos normativos presenta limitaciones tedricas y operativas. La variedad de
extensiones del concepto de gobernanza ponen en evidencia la ambivalencia de la idea que
se tiene.En los planos polity y politcs planteamos la idea amplia de una meta-gobernanza
sistémica procesual, que integra la capacidad conceptual de observacion de las diversas ope-
raciones factuales de las areas de conocimiento, y abre posibilidades operativas de integrar la
politica y la administracion con el territorio. Incluye también las dimensiones y niveles relati-
vos a su orientacion factica multi-nivel en sus procesos de accion del Estado y subjetivo.
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Abstract

Governance in its various dimensions, based on sociological theories and political regulations
resources, presents theoretical and operational limitations. The governance concept has
many aspects, highlighting certain ambivalence in its content. At the Polity (constitutional
norms and principles) and Politics (complementary laws and ordinary laws) levels, broad idea
of procedural systemic meta-governance is proposed, which integrates the conceptual capac-
ity of the various factual operations of the knowledge areas, and opens up operational possi-
bilities for integrating politics and administration with the territory. It also includes the di-
mensions and levels related to its multi-level factual guidance for its subjective action
processes and of the State.
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Introduccion

La variedad de definiciones y extensiones del concepto de gobernanza ponen en evidencia la ambivalencia de
la idea que se tiene y de los ambitos en que se aplica. La gobernanza es concebida como el instrumento en el
que se depositan las expectativas para la gestion y el gobierno de las politicas publicas, los cambios de formas
de intervencion publica y como paradigma impulsado por el Estado para la regulacion del conflicto social. En
sus definiciones aparecen de forma constante en todas las publicaciones tres nociones centrales: complejidad,
dinamica y diversidad.

La teoria neosistémica sintetiza, profundiza y modifica sensiblemente estas nociones y son ampliadas con
otro concepto de autoorganizacion. La ontogénesis de la idea de gobernanza se ha generalizado entre diver-
sas areas de conocimiento (politica, administracion, territorio). Las actuales demandas socio-politicas,
economicas y territoriales en el contexto de complejidad, riesgo y confusion generaliza, conllevan la posibili-
dad y necesidad de repensar los problemas planteados en las perspectivas de gobernanza utilizadas habi-
tualmente. En suma, el debate conceptual en torno a la gobernanza se encuentra inmerso en una situacion de
reconceptualizacion yconstante revision en el plano operativo y el tedrico conceptual.

El plano operativo, vinculado con la aparicidn de la crisis econdmica y financiera mundial en el afio 2007 ha
tenido impactos y secuelas sociales que siguen todavia vigentes, y que han conducido a que la teoria de la
direccion® -y de la gobernanza- se encuentre en una situacion de escepticismo y “crisis” (Bailey, 2005), o inclu-
so inmersa “en un monton de ruinas” (Willke, 2014). El modelo orientado a la libre competencia y a la “auto-
rregulacion del mercado” ha producido profundas asimetrias. Las practicas y modelos de gobernanza han
dejado profundas huellas y sembrado decepcion, de tal forma que se manifiesta una confusion y resignacion
generalizadas. Los modelos de planificacion y de gobernanza econdmica (centralizada) estan totalmente des-
acreditados al igual que también lo estan los modelos que se basan exclusivamente en el mercado. Una teoria
de la gobernanza que se sustente en la doble incapacidad (planificacion y mercado) y que vincule al territorio
tiene consecuencias en las Ciencias sociales y politicas.

En el plano tedrico-conceptual, |a teoria sistémica de gobernanza se vincula con la nueva teoria de la gober-
nanza y con las nociones conceptuales de “autodireccion” de la sociedad (Selbststeverung) (Willke, 2014;
Mayntz; Scharpf, 1995), “self-governance” (Kooiman, 2003:92), “interactive governance” (Kooiman, et al. 2008)
y en relacion con las politicas (Sorensen; Triantafillou, 2009). Sin embargo, por medio de las nociones de au-
tonomia y la logica de la sociedad es posible llegar a la conclusion tedrica de no es posible influenciarla o di-
reccionarladesde el exterior -0 sea, de otro sistema-, sino que su direccionamiento debe iniciarse en su inter-
ior, por lo que resulta inexacto referirse a formas externas de gobernanza. En las referencias a la gobernanza
neosistémica, la teoria de sistemas autorreferenciales de Niklas Luhman refuerza esta hipdtesis con el con-
cepto de “cierre operativo” de los sistemas sociales complejos.

*La palabra inglesa governance se equiparé con governing (como forma procedimental de gobernar). En Alemania se ha utilizado
indistintamente el término inglés governance utilizandose como sindnimo de Steuerungstheorie (teoria de la direccion) Renate Mayntz,
2001.
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En esta situacion aparece necesario un debate tedrico conceptual con el objetivo de reconceptualizar el
término en los planos polity y politics, que implique repensar las hipdtesis de autoorganizacién y autorregula-
cion de la sociedad desde una perspectiva que la diferencie de las propuestas normativas de gobernanza poli-
tica o de gobernanza basada en la descripcidn normativa de la coordinacion entre actores e instituciones (Ko-
oiman, 2003; Cerrillo, 2005; Prats, 2005), o de “gobernanza regulatoria” (disefo institucional de agencias re-
gulatorias) dado por organismos internacionales (OCDE, FMI, BM, PNUD, BERD). En este contexto de anali-
sis, la variable contextual de la complejidad es esencial para repensar las vertientes operativas y extensiones,
e iniciar el disefio de la idea de gobernanza sistémica que integre las operaciones factuales concretas en sus
diferentes niveles.

En la perspectiva analitica de la gobernanza de segundo orden (Kooiman 2005:71) y base a las cuestiones ex-
puestas, formulamos la presuposicion analitica que puede resumirse como: la proliferacion operativa de las
extensiones de gobernanza que parcialmente se manifiesta entre la accion del Estado y los procesos observa-
cionales que tienen el objetivo de la conexion entre la politica, administracion y el territorio, se han mostrado
insuficientes tanto en el plano conceptual como en el operativo. Ello se debe: primero, a un problema tedrico-
conceptual de las diversas extensiones del término normativo gobernanza son limitadas en su operatividad;
segundo, a la falta de las correspondientes observaciones empiricas en la perspectiva de los cambios en los
sistemas funcionales sociales como consecuencia de la ausencia de la capacidad operativa de diferenciarlos.

Una respuesta adecuada a las limitaciones tedricas de este tipo de descripcidn y de extension de la gobernan-
za en las diversas areas de conocimiento, solo puede provenir de un replanteamiento tedrico-conceptual del
término. En este sentido, planteamos la idea de una gobernanza sistémica que posea la capacidad tedrico-
conceptual y operativa de integrar las diferentes perspectivas provenientes de diversas areas de conocimiento
en este caso la politica, la administracion y que posibilite un vinculo conceptual y operativo con el territorio.
La descripcion conceptual la realizamos a partir de tres variables explicativas. Primera, la perspectiva politica
y la extension con el territorio. Segunda, el direccionamiento estatal y la gobernanza. Tercera, la diferencia-
cion funcional de la sociedad.

En esta linea argumentativa, organizamos este trabajo en tres apartados. Primero, exponemos las posibilida-
des y limitaciones de debates recientes de gobernanza. Segundo, analizamos las aportaciones tedrico-
conceptuales de la gobernanza en la perspectiva neosistémica y las limitaciones y paradojas que aparecen
Tercero, formulamos las premisas tedrico-conceptuales de la propuesta de idea de una gobernanza sistémica
procesual. Debemos advertir que se trata de una propuesta todavia en fase de construccidon conceptual®.

1. Debates recientes: aproximacion y argumentacion

La produccion académica ha sido prolifica en diagnosticar los problemas derivados de la acciéon del gobiernoy
los cambios estructurales socioldgicos y funcionales en la sociedad. La constitucion de los sistemas permite
acercarnos al entendimiento de la complejidad y facilitar mayores posibilidades de actuar socialmente. En la
linea de analisis que focaliza los cambios sociales es posible distinguir dos posibilidades de observacion.

* Expuesta en la Presentacion de comunicacién en Grupo de Trabajo. Congreso de Administracién y Gestién PUblica y Privada (Oporto,
enero, 2015), y en la conferencia: "Gobernanza, Planificacion y Desarrollo en la Amazonia. Hacia una nueva concepcion de la gober-
nanza”, Superintendencia de Desarrollo de la Amazonia, SUDAM, Belém, marzo, 2017).
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1) En el ambito tedrico se hace mencidn a la orientacion de la sociedad y en la problematizacion en el ti-
po de gobernar, vinculandolo a su constitucion de la diferenciacion funcional (Schwinn, et. al, 2011;
Aguilar, 2009; Poblete, 2011). Aqui la gobernanza es abordada y analizada en sus aspectos tedricos
antes desvinculados entre si. Publicaciones recientes se refieren a un tipo de modelo “postguberna-
mental” (Aguilar, 2010:23-25) en el sentido de implicar toda la accién del gobierno en sus potenciali-
dades gerenciales y en el ambito germanico de “direccidon”, situacion ya fue abordada y anticipada en
profundidad en la década de los afios ochenta. Los enfoques apuntan a la necesidad de un nuevo pro-
ceso directivo de la sociedad que sobrepase la habitual reproduccion del proceso de direccion estruc-
turado por la accion del gobierno y las paradojas que originan.

2) Aparece necesario profundizar sobre el origen operativo del término con las transformaciones estruc-
turales y funcionales y con la aparicion de nuevos riesgos y dinamicas no resueltas que experimentan
las sociedades actuales, y que afectan directamente el ejercicio del gobierno en sus aspectos de
practicas (enddgenas) y de capacidades (exdgenas) (Aguilar, 2009:27).

Se ha optado por establecer un vinculo mas descriptivo con los modelos de gestion definiendo estas trans-
formaciones en el contexto de una Nueva Gobernanza Publica, que en algunos textos aparece con definicio-
nes como “holistic governance” (Leat, Setzler et al. 2002; Osborne, 2006), “new governance” (Rhodes, 1996) y
“public governance” (Skelcher, 2005)3. En estos puntos de vista se trata de un conjunto de ideas y formas de
gestionar los actores que forman parte de la sociedad. Recientes publicaciones hacen referencia a la “collabo-
rative governance regimes” (Emerson; Nabatchi, 2015).

Estas cuestiones han sido abordadas de diferente forma segun los contextos politico-culturales de cada pais.
En el ambito hispanohablantese ha abordado en principalmente esta segunda perspectiva (Aguilar, 2007;
Prats, 2005), en la definicion normativa de “buena gobernanza"4 (Cerrillo, 2005) (que incluye los principios de
transparencia, participacion, rendicion de cuentas, eficacia y coherencia) la extension de “market governance”
(Donahue; Nye, 2002: Subirats, et al, 2009), o su vinculacion con la planificacion estratégica (Arenilla, 2015).
En los paises anglosajones se ha incidido en una gobernanza “efectiva” (Callahan, 2006), al dar énfasis en des-
cribir los principios que la sustentan y su conjuncion con redes (Klijn, 2008).

En el ambito de los paises germanicos se ha incido mas en las especificidades conceptuales de la gobernanza
y su naturaleza tedrica con una semantica diferente al atribuirle un sentido amplio y referirse como “direccion
estatal de la sociedad” (estatistische Gesellschaftssteurung) (Schimank; Glagow, 1984; Luhmann, 1988;1983;
1981a) al ser abordada como una “cuestion del direccionamiento” (Steuerungsfrage) (Mayntz 2003; Benz
2003) cuyos términos e implicaciones han sido extensamente debatidos en la perspectiva sistémica ya desde
inicios de la década de los afios ochenta y noventa (Willke, 2006; 1983; Luhmann, 1981; 1977; Glagow; Gotsch;
Schimank, 1985; Scharpf, 1989; Mayntz, 1997) y en conexion con los analisis del neocorporativismo. La aplica-
cion de estas nociones tiene lugar en un contexto en el que aparece una crisis profunda de la gobernabilidad
que en los paises de habla germanica han denominado como “escepticismo de la direccion”. Destaca las in-
teracciones sociales como sistema “socio-cibernético” y “self-governance” (Kooiman, 2003).

En este trabajo focalizamos la perspectiva de gobernanza de segundo orden. En ella surgen una serie de limi-
taciones en las diversas definiciones y significaciones de gobernanza que se manifiestan las vertientes opera-

3 Adrienne Héritier define: “"Governance implies that private actors are involved in decision-making in order to provide common goods
and that non-hierarchical means of guidance are employed” (Héritier, 2002).

“ Como principios basicos Cerrillo sostiene que: “estén todos los actores que han de estar cada uno de ellos asumiendo el rol que le
corresponde. Los actores tengan las condiciones necesarias y suficientes para poder tomar las decisiones que les corresponden, y se
puedan tomar decisiones” (Cerrillo, 2005:19).
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tivas y en la extension del Estado, y cuestiones tedrico conceptuales sobre la descripcion de la forma de go-
bernar (enddgena y exdgena) que deben ser tratadas en profundidad. En la perspectiva enddgena la politica
viene representada por la indefinicion conceptual existente y que se manifiesta en el diagndstico de ingober-
nabilidad de las sociedades actuales.

El enfoque que se propone apunta a delinear la necesidad de pensar un nuevo proceso de direccion de la so-
ciedad (y de gobernanza) que sobrepasa la reproduccion del proceso todavia habitual jerarquico directivo. La
idea de gobernanza que utilizamos aqui incluye e integra los conceptos teoricos de la teoria de sistemas auto-
rreferenciales y el “constructivismo operativo” (Luhmann). También integra con las recientes aportaciones e
interpretaciones pos-sistémicas procedentes de la sociologia comunicacional (Leydesdorff, 2015) y de las
corrientes interaccionistas que contemplan la inclusion de un sistema de conciencia sujeto.

2. Gobernanza y teoria neosistémica

Abordar la propuesta de la idea de una gobernanza sistémica con conceptos procedentes de la teoria de sis-
temas autorreferenciales de Luhmann, nos obliga a indicar que referencia sistémica es concebida y cuales son
las distinciones centrales. Su analisis sistémico se apoya en una metodologia observacional heuristica de
caracter holistico, y que por lo tanto incluye la idea procesual dindmica en sus observaciones. Su descripcion
de gobernanza toma como punto de referencia el sistema politico-administrativo y las operaciones de su es-
tructura, los cdédigos y la diferenciacidn funcional. Dada la imposibilidad de cumplir aqui satisfactoriamente
los requisitos sobre la ingente y compleja construccion teérico-conceptual luhmanniana, henos optado por
limitar sus referencias sistémicas a asumir las tres dimensiones que poseen los sistemas autorreferenciales y
que configuran la idea de gobernanza sistémica procesual: sistema, procesos e integracion (abordados mas
adelante).

Tres ambitos centrales configuran la idea: la perspectiva politica y el territorio, la dimensidn estatal y la dife-
renciacion funcional de la sociedad.

2.1. Perspectiva politica y social
La crisis economico-financiera iniciada en el afio 2007, ha contribuido a un “desprendimiento” de las capaci-

dades de la gobernanza, o en otros términos han puesto de manifiesto la limitada capacidad de gestion efec-
tiva interna (enddgena) para hacer frente a los desafios exdgenos, convirtiéndose los problemas en perma-
nentes. Publicaciones recientes han estudiado la “merma de performance directiva del gobierno” (Poblete,
2014:27) y la consiguiente “disminucidn de la confianza publica” (Brandsen; Holzer, 2009:2), y la pregunta
consecuente si el sector publico puede restablecer su legitimidad (Kopell, 2008; Lynn; Robichau, 2013).

En la perspectiva de la diferenciacion politica destaca que la gobernanza se ha relacionado con tres dimensio-
nes de la actividad politica: 1) con las formas de organizacion territorial y de la administracion del Estado (poli-
ty); 2) con la forma en que son repartidas las responsabilidades y con la tomada de decisiones (politics); 3) con
la sociedad civil (en especial las ONGs) con el enfoque de la sociologia politica (relacién)(policy). Mientras que
la primera dimensidn hace referencia a la estructura como precondicion, la segunda problematiza en el proce-
so. Habitualmente se ha prestado mayor atencion a la policy, (participacion de los actores) y no se ha prestado
suficiente atencidn a los postulados basados en polity y en politics, dada la existencia de agentes sociales y
privados productivos que no habian sido identificados previamente (comp. Farinds, 2008). La omision tiene
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consecuencias puesto que estos agentes también poseen la capacidad de autorregularse, es decir, de resolver
sus problemas de manera eficiente y eficaz independientemente de la accion del gobierno.

En el enfoque neosistémico, la sociedad se presenta de forma heterarquica fundada a partir de las semanticas
directrices de los diversos sistemas sociales (“sin centro” y “sin vértice”). La sociedad no se concibe mas en
términos jerarquicos sino como “policéntrica” (Willke, 2014; 1992) o “funcionalmente policéntrica” —con “di-
reccionamiento descentralizado” (Glagow; Willke, 1987) en la que cada sistema funciona a segun su légica. A
pesar de los intentos de validar esta hipdtesis, debe ser analizada con precaucion. En este tipo de sociedad
ningun sistema puede asumir un tipo de “direccion” superior o jerarquica sobre los restantes, aunque la politi-
ca no ha dejado de disfrutar de un papel “direccionador” al presentarse como un “sistema global” (Luhmann).
El proceso de seleccion ejecutado mediante la jerarquizacion de la contingencia y de los cddigos, es el resul-
tado de las comunicaciones intersistémicas operan en un plano conceptual mediante la configuracion del es-
bozo de la idea de gobernanza sistémica y que incluye los distintos ambitos funcionales de los diferentes sis-
temas.

En esta linea argumentativa, el sistema politico contempordneo esta sujeto y condicionado también por una
serie de mecanismos ineficaces que interfieren en su éxito o fracaso. En la concepcion de sistema autorrefe-
rencial, la politica parte en su propio rendimiento de direccion y se presenta desde el punto de vista de su pro-
pio horizonte de la experiencia como un sistema global. Luhmann destaca como problemas, la limitada dife-
renciacion bidimensional habitual (dominados y dominantes), las formas en que observa su entorno, los codi-
gos utilizados o la misma funcion del sistema politico aspecto analizado y sintetizado por estudiosos de la
teoria sistémica luhmanniana (Gonnet, 2010; Hellmann; Fischer; Bluhm, 2003; Krumm; Noetzel, 2001; Holz,
2003; Scharpf, 1989, entre otros).

En la propuesta que presentamos, asumimos como presupuesto (hipdtesis secundaria) la politica ejerce un
tipo de direccionamiento o de “"meta-contribucion” (Schimank; Glagow, 1984:5) a la totalidad de la reproduc-
cion social, en cuanto que garantiza una integracion de los restantes subsistemas. En este sentido, también
Luhmann le atribuye una posicion especial al definirla como “el destinatario Ultimo” y “Ultima instancia”
(Luhmann, 1993:156). Como direccionamiento o meta-contribucion de este sistema, no nos referimos a que la
politica adquiera una posicion jerarquica superior, sino a su “sentido” con capacidad autorreferencial de sinte-
sis. La organizacion social se presenta de forma heterarquica® y policéntrica.

En esta acepcion, el “sentido” significa que un sistema posee la capacidad de dar sentido a través del sentido
de sus comunicaciones. Para la propuesta que disefiamos el sentido en la gobernanza surge a través de la
seleccion de las comunicaciones intersistémicas y de la participacion subjetiva del ser humano (Cuadro 1).

>La forma heterarquica rompe con el modelo jerarquico. Heterarquia consiste en un sistema de organizar el espacio, el tiempo y la
sociedad. Son entendidos como auténomos y como individuos autosuficientes cuyas estructuras cambian constantemente de acuerdo
con los cambios y necesidades.
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Cuadro 1. Supuestos centrales de la organizacidn social y de diferenciacion politica en la teoria de

Gobernanza: Una propuesta observacional sistémica-procesual

sistema luhmanniana y en la propuesta de gobernanza procesual

Organizacion social

(Teoria sistemas auto-
rreferenciales)

Organizacion politica

Organizacion social

Propuesta

Gobernanza sistémica
procesual

Ideas centrales

Formas de
organizacion
ESTRUCTURA

Formas de repartir
responsabilidades
PROCESO

Formas de relacionarse
COMUNICACIONES
| RELACION

Sociedad como sistema
de comunicaciones

Sociedad policéntrica

Sociedad como sistema
de comunicaciones

Con entidades econdmicas,
politicas, ONG

Politica como meta-
contribucién (Luhmann)
Democracia

Politica como meta-
contribucién democra-
cia

. B 6
Forma de redes heterarquicas

Heterarquica
“sin centro ni vértice”

Sociedad como sistema
de comunicaciones

De bidiferenciacion a “tridife-
renciacion” (Luhmann)

Autoorganizacion

Autoorganizacion

Des-subjetivacion del ser

Autorreferencia Autorreferencia humano
Sistema/ entorno “Actante Rizoma”
/ Actor Network Theory
Nerwork Redes
Multi-nivel Estado y actores Forma de redes heterarquicas

Heterarquica

“sin centro ni vértice”,
sistema politico pre-
eminente

Autoorganizacion
Autorreferencia

Redes formales-
informales

Re-subjetivacion del ser huma-
no

Sentido surge del sistema
conciencia

Fuente: elaboracion propia

2.2. Politica y territorio
Fendmenos politicos recientes han mostrado la ausencia de la capacidad de gobernanza por parte del gobier-

no y su relacion con el territorio. Estas funciones ponen en duda su facultad y capacidad para actuar y desem-
pefarse como agente director de la sociedad. Luhmann se ha ocupado de este fenémeno y llama la atencidn
al colocar la disyuntiva en las democracias occidentales, en un plano extremo de suma cero. Segun él, cuanto
mayor la determinacion politica gubernamental, “tanto menor” la determinacion de otro tipo (en forma de
autoorganizacion social)’.

Autoorganizacion y autorreferencia aparecen como supuesto -e ideas clave- en la nueva forma de organiza-
cion social en el contexto de debilidad y profundo cuestionamiento del sistema politico contemporaneo y de
sus semanticas y practicas benefactoras traducidas en el Estado de bienestar y sus posibilidades de inclusion
social de los sectores desprotegidos o excluidos.

En este contexto de analisis la pregunta sobre la posibilidad de la existencia de sistemas autoorganizados
adquiere relevancia. En un plano tedrico autopoietico o con referencias antropoldgicas, los seres humanos en
su dimension bioldgica y psicoldgica son sistemas autoorganizados. Al producirse la autoorganizacion de un

¢ Como “red” nos referimos a formas de conexién unidemoensional o multidimensional para regular por medio de estructuras comuni-
cadas entre si. Redes heterarquicas no existe un sistema gobernante, sino gie cada subsistema ejerce una influencia a los demas sub-
sistemas.

7 Luhmann lo lleva al extremos de afirmar: “cuanto mas Estado, tanto menos libertad” (Luhmann, 1993:51). Su propuesta es clara en
este sentido (con inconfundibles reminiscencias liberales y antiautoritarias), dirigiendo su analisis a los procesos de diferenciacion
social de las sociedades actuales.
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sistema, este desarrolla también un ciclo de vida (Leydesforff, 2015:14-28; Valera; Maturana 1984). En este
pensamiento la dificultad aparece a la hora de extender esta cualidad a los sistemas sociales ya que han des-
arrollado otros conceptos operativos. En este plano de analisis, mientras se mantengan las operaciones de un
sistema también se autorregula y aprende de los fallos y errores del pasado. La autorreflexividad interna en el
sistema aparece como una condicidn para su autoorganizacion. No obstante, la autoorganizacion en un sis-
tema social no puede considerarse todavia como una caracteristica del sistema puesto que no todos los sis-
temas poseen esta capacidad, siendo necesario “mantenerse” como hipotesis (Leydersdorff, 2015:22). Se
plantea a posibilidad de establecer un nexo entre que la gobernanza y la planificacion estatal (descentraliza-
da) en base a la hipotesis de que un sistema pueda asumir la funcion de orientar contextualmente a otros sis-
temas o actores colectivos.

Como posibilidades a la reconfiguracion de los sistemas y subsistemas sociales, publicaciones recientes pro-
ponen como nociones e instrumentos analiticos: “global governance” o la expresion “governance triange” (Ab-
bot; Snidal, 2009:29-53). Se refieren a la inclusion funcional de tres categorias de actores: los gubernamenta-
les (con voz y voto), los representativos empresariales del sector privado (con voz pero sin voto) y las ONG e
individuos con interés especial que integran la sociedad civil (con voz pero sin voto).

2.3. Direccionamiento estatal - Gobernanza
Dos ideas contrales retoman el debate de la idea luhmanniana. La primera, proviene directamente de la teoria

de sistemas autorreferenciales, mientras que la segunda profundiza los problemas relativos a la diferenciacion
funcional. Ambas son necesarias para el analisis de la gobernanza en la perspectiva y la idea de sistemas auto-
rreferenciales que proponemos.

En la década de los afios ochenta los debates técnico-sociales y en la Ciencia politica ya apuntaron a los pro-

blemas estructurales en que se enfrentaba el sistema politico. Este se encuentra cada vez mas en una dificil
. . . . . 8 . . ;. . . .

situacion de direccionar la sociedad” (gobernanza) con una situacion limite de su capacidad de direccion (Leh-

ner, 1979).

En la Ciencia politica se han evidenciado las diferentes semanticas entre los conceptos de “gobernanza” y de
“direccion de la sociedad” (en los paises anglosajones “steering”). Se incide en esta diferenciacion al indicar
que en el discurso de la gobernanza, el concepto aparece como un “contra-concepto” de la forma de direccion
jerarquica (Mayntz)°. Para la politdloga la teoria de la direccién “como teoria sistémica cibernética” se refiere
a la accion reciproca entre el sistema politico, el sistema de los destinatarios, y el entorno social. El direccio-
namiento estatal entretanto, se diferencia de las formas no-estatales de direccion de la sociedad y de las for-
mas en que la orientacion-finalidad-medio las cuales se oponen a las instancias estatales y a los 6rganos de
toma de decisiones gubernamentales cuyo resultado en la década de los afios ochenta, en el ambito de la
gestion las palabras clave fueron las ideas de vaciamiento del Estado, con la consecuente terciarizacion y pri-
vatizacion de servicios publicos.

En la argumentacion tedrica sistémica, los sistemas parciales se ocupan de la reproduccion social de tal forma
que a su correspondiente funcidn parcial sustantiva se concentran en el caso de la economia en la confeccion
de bienes para la satisfaccion, la ciencia para la procura de verdades, o el sistema de salud para el manteni-
miento bioldgico de los miembros de la comunidad.

¢ Bajo el término de direccion de la sociedad, se distingue el Estado (institutionalizado mediante parlamentos, gobiernos y administra-
ciones) que actuan como el Unico centro de control politico.

% En palabras de la politdloga: “Governance se refiere a la totalidad de las formas existentes de reglamentacion colectiva de los hechos
sociales: desde la institucionalizacion de la autorregulacion de las sociedades civiles, las diferentes formas de cooperacion de los acto-
res estatales y privados hasta la accion soberana de los atores estatales” (Mayntz, 2004:66).
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2.4. Diferenciacion funcional de la sociedad
La diferenciacion funcional de la sociedad ha sido extensamente abordada en la corriente neosistémica y fun-

cionalista y en sus especificidades socioldgicas (Stichweh, 2014; Luhmann 1982, entre otros). En la perspecti-
va funcional, se trata de un proceso mediante el cual los sistemas parciales que componen la sociedad se dis-
tinguen y diferencian por medio de asumir operaciones y funciones especificas del entorno y de otros siste-
mas y subsistemas. Entre estas operaciones la informacion producida y emitida es la principal. En el contexto
politico al que estamos haciendo referencia los subsistemas (o sistemas parciales) sociales deben proporcio-
nar siempre mas informacion detallada sobre sus respectivas operaciones procedentes del sistema politica,
ademas de traducir e interpretar el lenguaje especifico de la politica.

Esta operacion puede ser realizada de forma inversa (circular) y significa que el sistema politica debe también
proporcionar informaciones por lo que se le atribuye una posicidn especial en la jerarquia sistémica. Como
consecuencia la politica debe estar en un “nivel mas elevado de las informaciones no supervisadas anterior-
mente” procedentes de los subsistemas sociales (Schimank; Glagow, 1984:12). Los subsistemas por su natura-
leza funcional poseen una especialidad de sus funciones. Esta especialidad se produce cuando un sistema
goza de una prioridad para cada funcion frente a otras funciones y cuya diferenciacion aumenta las posibilida-
des de acceso a cada sistema parcial. Estos sistemas parciales estimulan las interdependencias comunicativas
mediante el establecimiento de operaciones de seleccion. La prioridad de funcidn del sistema politico admi-
nistrativo es ofrecer unas directrices de accion a la sociedad mediante politicas publicas.

El punto de vista de la unidad en la que se diferencia el sistema parcial del entorno se encuentra en la funcion
de que solo el sistema ha diferenciado, siendo que goza de prioridad frente a otras funciones. Asi por ejemplo,
la diferenciacion del entorno del sistema politico se establece a partir de las operaciones internas de este sis-
tema (creacion de instancias de toma de decisiones) y no a partir de la totalidad del sistema social o del en-
torno. En la perspectiva sistémica la prioridad funcional de un sistema se dirige pues a su entorno y no al sis-
tema en su conjunto.

Funcionamiento de las operaciones
El marco en el que tienen lugar estas operaciones procede de la descripcion de la sociedad se caracterizada

por la ausencia de un “vértice o centro”, y en la que los sistemas autdnomos (subsistemas) operan indepen-
dientemente unos con otros. La especializacion funcional no se basa en una multifuncionalidad difusa, sino
que permite a cada subsistema que forma parte de la sociedad funcionalmente diferenciada, otro tipo de sen-
sibilidad de las formas de abordar los fendmenos. Esta forma de operar y la sensibilidad de cada sistema, se
manifiestan adaptandose a las formas de operar de los fendmenos (entorno), segun las exigencias de la res-
pectiva funcion de cada sistema.

Siguiendo esta ldgica, los sistemas deben adaptarse a las exigencias de otros sistemas, aunque la adaptacion
de un solo sistema no es suficiente para conseguir la necesaria integracion ya que los respectivos sistemas y
subsistemas. Cada sistema parcial debe proporcionar siempre mas informacion detallada sobre sus respecti-
vas operaciones procedentes de la politica (sistema politico), con lo que deben traducir el lenguaje procedente
de la politica. Con el aumento de la diferenciacion funcional, se sofistican las posibilidades de direccion de la
sociedad de tal forma que se vuelve practicamente imposible su direccionamiento y también significa que la
politica debe estar en el nivel mas elevado de las informaciones. Ello repercutira en el aumento de la diferen-
ciacion funcional y una mayor necesidad de direccionamiento. Aportaciones técnicas recientes muestran que
mayor serd la exigencia también y las expectativas de la politica, que debera estar en el nivel mas elevado de
las informaciones.
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Diferenciacion funcional y “triple diferenciacion”
Publicaciones recientes establecen una conexion de causa-efecto en la diferenciacion funcional de las socie-

dades complejas actuales al asociar las formas de gobernar con los cambios estructurales que estan ocurrien-
do en las sociedades. En la perspectiva de la diferenciacion funcional de la sociedad es necesario tener en
cuenta dos cambios centrales en la diferenciacion funcional de la sociedad y cambios en la accién de gobernar
(Aguilar, 2007; Poblete, 2014).

En este tipo de sociedades la existencia y disposicion de una variedad de instrumentos de la gobernanza (o
“direccion politica”) es uno de los determinantes mas importantes para la estabilidad social y la continuidad
del desarrollo y evolucion. A diferencia de los otros sistemas parciales, la politica constituye una “meta-
contribucion” para la regulacion social (Schimank; Glagow, 1984:10) y como “factor de cohesion” (Poulantzas,
1968) en tanto que garantiza la integracion de los otros sistemas parciales.

Resulta evidente que esta descripcion de la sociedad tiene implicaciones para el sistema politico. A diferencia
de los sistemas politicos tradicionales caracterizados por la diferenciacion bidimensional (dominados y domi-
nantes), los actuales sistemas politicos se fundamentan en la diferenciacion subsistémica de la “triple diferen-
ciacion” entre Politica, Administracion y Publico (Luhmann, 2007:62-63). Cado uno de estos subsistemas,
pasa a ser como un sistema autonomo en sus operaciones especiales, simultaneamente puede ser percibido
como el entorno de otros subsistemas. Asi pues el entorno del sistema economico puede ser el sistema de
salud o el entorno del sistema juridico puede ser el sistema econdmico. Mediante la comunicacidn se filtra en
el proceso comunicativo de los otros subsistemas con otros subsistemas. Estas operaciones tienen conse-
cuencias importantes en la logica sistémica ya que un sistema se orienta de forma creciente hacia su interior
(autorreferencialidad de operaciones), ademas de perder asimetria respecto a otros sistemas, convirtiéndose
en una circularidad dindmica (entropica, o sea, distancidandose de la ldgica jerarquica “arriba abajo” o “top-
down”).

3. Premisas teorico-conceptuales configuradoras de la gobernanza
sistémica
Para la propuesta que presentamos aqui destacamos dos ambitos tedricos centrales que configuran la idea de
gobernanza sistémica: el comunicacional y la capacidad de pensamiento.

Para el ambito comunicacional recurrimos a las aportaciones constructivistas y la nocion de autopoiesis pro-
cedentes de los neuropsicdlogos Humberto Maturana y Francisco Valera (1984) poco conocidas en la Ciencia
politica y de la Administracion publica. El concepto de autopoiesis en su planteamiento original —para Matu-
rana y Valera: “dominios lingUisticos de la conciencia humana” (Maturana; Valera, 1984:137). Esta idea nos
posibilita retomar la idea de autoorganizacion (y la autoproduccion) de los sistemas en una perspectiva de
sistema vivos, y en concreto de construccion de sus propias identidades mediante un sentido creado por un
ser humano. El concepto permite asumir en modo operativo el nivel subjetivo de la accion individual no vincu-
lada a los actores colectivos (Cuadro 2).
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Cuadro 2. Premisa y conceptos centrales de la gobernanza neosistémica

Nociones centrales Complejidad
Dinamismo
Diversidad
Autoorganizacion

Teoria neosistémica Perspectiva politica
Direccionamiento estatal
Diferenciacion funcional de la sociedad:
I) operaciones
1) “triple diferenciacion”

Supuestos tedrico-conceptuales Capacidad de pensamiento
meta-gobernanza sistémica Estructuras

Sistema

Integracion

Procesos

Fuente: elaboracion propia

3.1. Capacidad de pensamiento
Para la capacidad de pensamiento esta sustentada por dos ideas centrales la forma de concebir la estructura y

la semantica de proceso. Con ellas nos diferenciamos del individualismo metodoldgico que prioriza la estruc-
tura y los cambios por medio de elementos individuales de los individuos. La idea de proceso que utilizamos
procede de las ideas del interaccionismo simbdlico. Se postula como premisa basica que la sociedad esta for-
mada por individuos, y que por lo tanto son sujetos con una composicidn psiquica y con capacidad de pensa-
miento. La capacidad de pensamiento reside en la mente, concebida no como una estructura sino como un
proceso ininterrumpido.

3.2 Estructuras
Las estructuras —ya sean medios simbdlicamente diferenciados o en forma de diferenciacion-, son comunica-

ciones en constante transformacion. Son comunicaciones dinamicas que al ser utilizadas se transforman. La
similitud entre las premisas interaccionistas y las operaciones comunicacionales en la teoria luhmanniana,
aparece con el reconocimiento central del proceso de interaccion social que configura la capacidad de pensa-
miento. Esta capacidad es configurada por la socializacidn y por la interaccion social y su forma especifica en
la socializacion (Berger; Luckmann). Se distancia de la concepcidn estructural sistémica ya que el pensamien-
to no lo consideramos como una estructura sino como parte de la mente que se diferencia del cerebro fisiol4-
gico.

La adopcion de la idea de concebir la capacidad de pensamiento como un proceso en un sentido interaccionis-
ta tiene consecuencias para el abordaje de la idea de gobernanza sistémica. La idea que proponemos nos
permite operar en el plano sistémico en el nivel subjetivo del sistema. No profundizaremos en esta linea aqui,
indicando tan solo las posibilidades operativas de introducir este nivel observacional.

3.3. Sistema e integracion
La idea que presentamos es constituida por tres conceptos funcionales centrales: sistema, integracion 'y proce-
s0.
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Sistema
Como sistema nos remitimos a la premisa definitoria de Luhmann (1984) segun la cual un sistema se convierte

en sistema: “si por medio de sus propias operaciones el sistema se vuelve a si mismo sistema”. La autorrefe-
rencialidad en sus operaciones lo caracterizan como un sistema cerrado cuya principal diferenciacion consiste
en la diferencia con el entorno. Los tres sistemas principales en que se sustenta la sociedad (juridico, econo-
mico y politico-administrativo) poseen cada uno de estos un entorno interno y otro externo. En el sistema
politico el entorno interno esta formado por otros partidos, parlamento, electores, familia, mientras que el
externo se configura por los otros sistemas y subsistemas y sus entornos.

Integracion

Como integracion nos referimos a la contemplacion de forma no jerarquizada los diferentes niveles de obser-
vaciéon (meso, macro, micro) y de asumir ademas el nivel subjetivo. Con el nivel subjetivo retomamos la inclu-
sion de sujeto en el sentido antropoldgico y representado por el interaccionismo simbdlico, definido como un
“sujeto con capacidad de pensamiento”’®. No solo retomamos los imperativos del sistema general de la ac-
cion (resumidos en sistema cultural, sistema social, organismo conductual y sistema de la personalidad par-
soniano) sino que asumimos los principios del ser humano esbozados por el interaccionismo simbdlico.

La integracidn es posible operativizarla en los niveles observacionales. Posee la capacidad operativa de filtrar e
integrar comunicaciones procedentes de los subsistemas funcionales y de transmitirlas nuevamente de forma
vinculante. El principio de integracion delinea lo que podria ser una especie de "meta-gobernanza”. La idea
que proponemos se basa en el supuesto de configuracidn tedrica de una operacion observacional que deno-
minamos gobernanza sistémica. En un plano operativo tiene la posibilidad de observar en un plano los subsis-
temas sociales con el objetivo de obtener informaciones para analizar los cambios funcionales y autorreferen-
ciales y los posibles cambios emergentes en los cddigos de cada uno de estos (lo que induce a una cierta se-
mejanza con el método heuristico de conocimiento). La operacion tiene la ventaja de obtener una vision ge-
neral intersistemas mediante una serie de informaciones (cualitativas y cuantitativas) para la posterior toma
de decisiones.

Procesos
Por ultimo, por procesos nos referimos a la perspectiva interaccionista en la que los significados se modifican

mediante un proceso. En esta perspectiva, contempla una conciencia como resultado de un proceso previo.
La conciencia no solo se dirige a los fendmenos y a los hechos, sino que es el resultado de un proceso atempo-
ral, al estar las vivencias en una secuencia sucesion en el tiempo. Estas vivencias suponen un entramado de
conexiones entre el yo y el mundo, ademas de definir los espacios de sentido, de tal forma que son entendidas
como estadios de experiencias, en las que la conciencia deviene en diversas formas a la conciencia. En este
entendimiento la experiencia es una forma de conciencia, mientras que la vivencia es una parte del mundo. La
vivencia, como la conciencia adquiere a ser casi como la conciencia.

Conclusiones

Hemos expuesto que la teoria de sistemas asume la doble pretension central de ser una teoria para la teoria 'y
también una teoria para la practica. Las limitaciones o incapacidad del sistema politico aparecen en la forma
de prevenir y de ofrecer las respuestas necesarias (enddgeno) y en sus capacidades de gestion, como las que
se derivan de un entorno con cambios sociales y estructurales funcionales no percibidos previamente (exoge-

*°La capacidad de pensamiento del ser humano en el sentido sociolégico estd ampliamente desarrollada por Blumer (1969), Manis y
Meltzer (1978) y Mead (1975).
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nos). Ambos factores estan estrechamente vinculados en la forma como se ha comprendido la diferenciacion
funcional de la sociedad. El sistema politico-administrativo, y la politica como “meta-contribucion” para la
reproduccion social garantiza también la integracion de los otros sistemas parciales y subsistemas..

Para la idea de gobernanza sistémica introducir el plano subjetivo representa la posibilidad de aportar las in-
formaciones necesarias para la comprension de la accion y del impacto en los respectivos subsistemas en el
plano de la toma de decisiones individual. Esta opcion permite disponer de informaciones sobre las preferen-
cias y actitudes respecto a las decisiones y acciones colectivas influenciadas por los procesos (sistémicos) pero
también por la capacidad de pensamiento en un sentido interaccionista.

La propuesta opera exclusivamente por medio de comunicaciones que son simplificadas en base al conjunto
de las diferenciaciones funcionales de los sistemas de la sociedad y los codigos que emanan de cada sistema.
La inferencia de los cddigos corresponde al observador, puesto que no se limita a codigos binarios sino a posi-
bilidades mas amplias. Puede sobrepasar la posibilidad buen/mala gobernanza para ampliarse a una gober-
nanza buena, con deficiencias, rectificable en algunos aspectos, o mala para la politica (Figura 1).

Figura 1. Sistemas y niveles que integran la idea de meta-gobernanza sistémica procesual

Diferenciacion: Plano meta Plano micro
Tridimensional observacional autoobservacion
Administracion, | e 3 externo
Publico, Politica e
Publico: Nivel observacional
organizaciones, & e Y % operacional
actores y opinién i Sistema L Subjetivo, cess-u.,
puiblica i . poia 3 8 < sercon -,
: H Adminis- _E‘ :' conciencia %
. : trativo i l: Sistema ':
Entorno externo P 7", autopoiético
autoorganizacién autoorgaizacién | . ., _.-"' ‘."‘-.., L
o Y
Entorno interno : sc'::':::_\ Actoresen Un
(partidos politicos, L e plana intencional,
administracién publica, ", o reunidos en torno a
burocracia) /'0-.]...-" un acuerdo
organizativo formal
Nexo entre el plano (grupo de trabajo
observacional externoy en un proyecto)

observacion en el sistema
Fuente: elaboracion propia

El esbozo demeta-gobernanza sistémica procesual no consiste en crear en un plano tedrico un sistema con
operaciones autorreferenciales, o una nueva estructura burocratica o administrativa, sino que se trata de un
modelo tedrico (y por lo tanto abstracto) que dispone de la capacidad operativa de seleccionar las comunica-
ciones y los codigos procedentes de los otros sistemas que conforman la sociedad y de la accién individual. El
sistema politico asume un papel de coordinador de las comunicaciones procedentes de los otros subsistemas.
La gobernanza sistémica como operacidn coordinadora, ejerce la funcion de observar y filtrar las informacio-
nes relevantes y esenciales procedentes de los otros subsistemas. Las comunicaciones procedentes de otros
sistemas y surgidas de estos son filtradas, seleccionadas e interpretadas por cada subsistema en un lenguaje
de codificacion comun. Por Ultimo, posee la capacidad de didlogo interdisciplinario mediante el instrumental
comun a las disciplinas de ciencia politica, administracion, geografia (complejidad, sistema, operacion).
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La idea que aqui esbozamos sobrepasa las limitaciones de los presupuestos conceptuales funcionales de es-
pecializacion tematica habituales, limitados a través de codigos especificos de partida referenciados en los
procedimientos binarios derivados de las extensiones disciplinarias de partida (politica, ciudad, territorio,
administracion) originadas en la organizacion disciplinaria tradicional del conocimiento.En la perspectiva neo-
sistémica las reivindicaciones regionalistas o nacionalistas pueden servir para favorecer los intereses funcio-
nales de las élites locales, en la que la legitimidad de las decisiones mayoritarias absolutas, mayorias relativas,
también deben ser reanalizadas™.

El sistema politico ha asumido estas aspiraciones en decisiones vinculantes. En este sistema ha provocado
una funcion de especializacion en las comunidades territoriales de los respectivos subsistemas. En este caso,
el territorio ha de entenderse como el espacio en el que actuan los subsistemas (entorno). El “lugar” —
territorio- se define como sistema global culturalmente y linguisticamente diferenciado por las comunicacio-
nesy codigos que emanan de los sistemas parciales. El entorno interno de este sistema es el ambito o entorno
politico-administrativo en el que se insieren los cddigos lingUisticos y culturales.

Por ultimo, destacamos que el debate del meta-direccionamiento de la sociedad se reafirma la democracia
como modelo de direccidn de las sociedades complejas, aunque no deberia olvidar el interrogante sobre si la
idea de democracia es el Unico modelo posible de organizacion de sistemas complejos, o si es posible que
pueda existir otro modelo.®

" En una perspectiva critica Claus Offe (1984) llama la atencién sobre los problemas y procedimientos de las decisiones mayoritarias.
Experiencias consultivas de Italia (2016) y de Brasil (2011) ponen de manifiesto las limitaciones de los conceptos en que se apoya la
gobernanza politica y territorial, basicamente en el ambito de la accion del gobierno de los asuntos publicos, siendo una de las causas
teodricas la utilizacion de presupuestos limitados conceptualmente
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