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En el marco universitario mundial, con frecuencia se da un
trato diferencial y especifico al estudio de algunos temas que
destacan por la importancia de su contenido o por su relevancia
ptblica. En estos casos, una de las opciones preferentes y con
mayor prestigio es la creacion de una catedra. Entendemos,
pues, que se trata de una unidad académica de excelencia.

La Catedra LiderazgoS y Gobernanza Democratica de
ESADE se propone desarrollar un programa que promueva la
profundizacion de los interrogantes que se plantean en torno de
esta temética. La Catedra tiene la vocacion de promover un foro
de didlogo permanente entre las organizaciones (empresas,
administraciones, ONG) y los actores (empresarios, directivos,
representantes politicos, sociales, civicos, sindicales, etc.) que
actualmente asumen, de forma responsable y comprometida,
los retos y desafios que comporta gobernar un mundo a la vez
global y local. Asimismo, quiere asumir el reto de estudiar y
promover formas innovadoras de liderazgo adecuadas a
nuestros entornos complejos.

Son promotores de la Catedra:
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Introduccién

Introduccion

En los anos 90, cuando las reformas financieras
y administrativas de la Nueva Gestion Publica
estaban en su apogeo o a punto de concluir, apa-
reci6 en el lenguaje politolégico y administrativo
el término go b ern an z a, un término arcaico
recuperado (“accion y efecto de gobernar o gober-
narse”, Diccionario RAE) mas que un neologismo
de origen inglés.! El término comenz6 a usarse
para denotar las nuevas practicas del gobierno,
que incorporaba las acciones de actores privados
y sociales a sus actividades de provision de bienes
y servicios. Después de un periodo de recepcion
polémica del concepto de gobernanza debido en
gran medida a su denotacion inestable, multivoca,
y a la reticencia del medio académico y politico a
otorgarle validez empirica y/o gubernativa, hemos
observado en estos afios la normalizacion de su
contenido conceptual y de su uso en el discurso
sobre temas de gobierno. En consecuencia, las
cuestiones acerca de la gobernanza, que al ini-
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cio se referian a una definicién coherente de su
concepto y/o a la explicacion histérico—social de
su aparicion y/o a la justificacion politica—admi-
nistrativa de su necesidad o conveniencia para
la gobernacién contemporanea, hoy se han des-
plazado hacia un nuevo conjunto de cuestiones,
que se preguntan sobre su &mbito y nivel de per-
tinencia cognoscitiva y sobre las condiciones que
se requieren para sustentar su validez politica y
eficacia directiva. Sintomatico del nuevo tiempo
es que han desaparecido o se han matizado los
tonos antiestatales o antigubernamentales que
parecieron acompanar el nacimiento del concepto
de la gobernanza o que ésta parecia abanderar al
valorar los mecanismos de coordinacion social de
los mercados y de las redes de la sociedad civil y
sefnalar que el gobierno realizaba numerosas fun-
ciones ptblicas en asociacion con empresas pri-
vadas y organizaciones sociales, abandonando su
tradicional modo jerarquico—burocréatico.

Mi trabajo sobre la gobernanza se ha enmarcado
mas bien en las cuestiones de su inicio, en tanto
me ha interesado producir una denotacién clara
y precisa de su concepto, identificar los factores
que explican por qué los gobiernos han termi-
nado por realizar buen niimero de sus funciones
publicas en modo de gobernanza, asi como he
tratado de argumentar su validez gubernativa en
el contexto de paises como los latinoamericanos
(y seguramente los de la UE ampliada), en los
que la idea de la conduccion de la sociedad como
obra tnica, principal o dominante del gobierno
suele ser la posiciéon académica y politicamente
correcta, a pesar de los limites directivos noto-
rios de sus gobiernos en campos decisivos para
su desarrollo y convivencia.? Recientemente he
comenzado a avanzar hacia cuestiones relaciona-
das con la fundamentacion de la validez politica
y técnica de la gobernanza y he tomado distancia
de la reiteracion discursiva de que la gobernanza
es o ha de ser el modo de gobernar contempora-
neo y que toma la forma de asociaciones ptiblico-
privadas, redes, consorcios, externalizaciones de
servicios publicos.... En esta nueva exploracion,
trato de procesar los problemas de la gobernanza
desde un proyecto cognoscitivo personal incierto
que apunta a encontrar las piezas que pudieran
servir para construir una teoria del gobierno (del
gobernar) y que, para ello, identifique y ordene las
interdependencias e intersecciones de los teore-
mas, modelos y tecnologias que sobre el gobierno
han producido las teorias constitucionales e insti-
tucionales, asi como las teorias de finanzas ptbli-
cas, politica ptblica, administracién publica y de
la politica misma, a fin de integrar sus resultados
analiticos en un concepto de sintesis por lo menos,
sino en una teoria. (Algo cognoscitivamente posi-
ble? Sin embargo, la cuestién y el objeto de una
teoria del gobierno, no obstante su propésito inte-
grador, no se inspira y menos glosa los supuestos
del enfoque de “gobierno conjunto” (“joined-up
government”, JUP) o de “gobierno integrado”
(“whole-of-government”, WOG).?

En mi intervencién pondré a su consideracion
los siguientes puntos: 1) la problematica teo-
rica y practica de la que forma parte el enfoque
de gobernanza y que representa su universo de
sentido. 2) la formacién del concepto de Gober-
nanza 3) la estandarizacion de los componentes
centrales del concepto de Gobernanza. Concluiré
listando 4) algunas cuestiones nuevas que des-
plazan el interés cognoscitivo hacia la identifica-
cién y conocimiento de las propiedades que debe
poseer el proceso de Gobernanza, a fin de que
tenga validez politica y técnica, sea socialmente
aceptable y tenga impacto social.
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El campo cognoscitivo de la Gobernanza

El campo cognoscitivo de la Gobernanza

1.1. En primer lugar, Gobernanza pertenece a un
campo cognoscitivo circunserito, no obstante su
amplitud, que es el campo relativo al gobierno,
especificamente al gobernar del gobierno y, por
ende, forma parte del universo de preguntas y res-
puestas que la actividad del gobernar y sus resul-
tados implica. La confusion sobre la ubicacion teo-
rica de la Gobernanza —a cuél universo de objetos o
problemas de conocimiento remite y responde— ha
sido una de las causas que originaron la plurivo-
cidad de su denotacion inicial y, en consecuencia,
suscitaron la sospecha acerca de su pertinencia
conceptual y utilidad practica.* El gobernar del
gobierno, en el sentido de actividad de direccion
de la sociedad, es el universo de referencia del
concepto Gobernanza, que se presenta como una
opcion de gobernar. Esto significa que el gobernar
del gobierno ha dejado de ser un proceso directivo
indiscutido en su validez politica y eficacia social,
y se ha vuelto un problema cognoscitivo, en tanto
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se indaga sobre sus reglas, actividades, actores,
instrumental y resultados. El término Gobernanza
aparece y cobra sentido cognoscitivo sélo a partir
del momento en que sucede la problematizacion
del gobernar, su problematizacién cognoscitiva,
la cual suele ser provocada por causas reales,
como han sido los errores directivos del gobierno
que ocasionaron en numerosos paises crisis fis-
cales econémicamente desastrosas o las inefi-
ciencias y defectos de los servicios ptublicos, pero
puede resultar también de la dinamica del conoci-
miento mismo que impulsa a investigar aquellas
realidades que son de interés cognoscitivo porque
se desconocen sus propiedades, causas y efectos
o porque se considera deficiente el conocimiento
que se tiene actualmente de ellas.”

En el caso de la Gobernanza los dos motivos se
han aunado, pues el gobernar practicado por el
gobierno ha ocasionado graves problemas a sus

sociedades y ademds se ha vuelto objeto de conoci-
miento de varios enfoques teéricos (eleccion racio-
nal, eleccion publica, neoinstitucionalismos...) y de
disciplinas particulares como la politica ptiblica,
las finanzas piblicas, la administracién ptblica.
Si el gobernar no se vuelve problema, el concepto
alternativo de gobierno que la Gobernanza repre-
senta no tiene motivos para surgir o es irrelevante
cognoscitivamente, una suerte de curiosidad espe-
culativa de un investigador singular.

La problematizacion acerca del gobernar del
gobierno y de su capacidad directiva es reciente. En
el siglo XX, por décadas, la cuestién de la capacidad
y eficacia directiva de los gobiernos democraticos
de los estados sociales fue inexistente o se consi-
deré fundamentalmente resuelta, tal como lo acre-
ditaban sus resultados de crecimiento econémico
constante, empleo, bienestar, movilidad y universali-
zacion de la seguridad social. Las cuestiones acerca
del gobernar del gobierno eran so6lo instrumenta-
les, referidas a los instrumentos fiscales de ingreso
y gasto, las politicas piblicas, los arreglos admi-
nistrativos, las précticas de coordinacién politica
intergubernamental y las practicas de coordinacién
de las autoridades con los sectores sociales funda-
mentales o los partidos politicos... Pero a partir de
la segunda mitad de los afnos 70, en Europa como
en otros paises, se hicieron presentes situaciones
econémicas problematicas, acompafadas de movi-
lizaciones politicas y cuestionamientos intelectua-
les, que llevaron a preguntarse sobre las causas del
disminuido desempefio directivo del gobierno en el
terreno del desarrollo y del bienestar social, sobre
el grado de eficacia que tenian sus instrumentos y
sus modos de relacionarse con la sociedad y, mas
a fondo, sobre la capacidad directiva del gobierno
democratico. Por ejemplo, la Steuerungsfrage de
la academia alemana de los 70, la cuestion sobre la
direccién de la sociedad, fue en gran medida pro-
ducto de la preocupacién ciudadana e intelectual
ante el hecho de que los gobiernos europeos de
los estados sociales (socialdemocratas, laboristas,
democratacristianos...), que habian representado

por medio siglo la respuesta exitosa a los proble-
mas del crecimiento y bienestar de la sociedad
industrial, se habia convertido en problema, debido
al deterioro observable de la efectividad de su ins-
trumental directivo (planificacion) y sus practicas
de conduccion (el neocorporatismo, por ejemplo),’
deterioro que algunos autores comenzaron a impu-
tar a transformaciones econémicas y sociales de
fondo y en curso.

El espiritu del tiempo fue recapitulado por el libro
The Crisis of Democracy (Crozier, Huntington,
Watanuki), 1975, en el que el gobierno democréatico
de los estados sociales fue presentado por primera
vez como problema debido a su pauta de conduc-
cion social (desequilibrio / “sobrecarga” no mane-
jable entre la demanda social y la oferta guberna-
mental) y como problema que podia evolucionar en
crisis de gobierno. Por consiguiente, por primera
vez, aparecio desafiante en el discurso politolégico
la pregunta sobre la ‘gobernabilidad de las demo-
cracias’, sobre cudles condiciones favorecen la
probabilidad / capacidad gubernativa de las demo-
cracias, la gobernabilidad, y cuéles la destinan a
la ingobernabilidad, a dejar de gobernar y ser fac-
tor de desgobierno. Por primera vez se enuncié la
probabilidad de que los gobiernos democréaticos no
gobernaran, no tuvieran la capacidad de gobernar.
La crisis fiscal de los estados sociales democraticos
(y/o la crisis fiscal-politica de los estados sociales
autoritarios) representé el cumplimiento del vati-
cinio de la ingobernabilidad y fue la ocasion para
que sectores de la sociedad descubrieran que el
gobierno puede ser también factor de desgobierno,
de danos y costes sociales y no sélo de beneficios,
de modo que no toda actividad del gobierno, por ser
del gobierno y por tener un propdsito directivo, es
efectivamente directiva, gubernativa, arroja resul-
tados sociales de valor.

Las crisis fiscales y politicas con su cauda de con-
secuencias econdmicas y sociales nocivas fueron
la oportunidad para problematizar la identifica-
cion que por décadas disciplinas y ciudadanos
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El campo cognoscitivo de la Gobernanza

habian establecido entre la actividad del gobierno
(la que realiza el gobierno para fines de direccién
de la sociedad) y la actividad de gobierno o acti-
vidad directiva de la sociedad. A partir de enton-
ces pudo distinguirse conceptualmente entre el
actuar del gobierno y la actividad de gobernar,
es decir, pudo pensarse que la direcciéon de la
sociedad es o puede ser un proceso diverso a las
accciones que realiza el gobierno y sus burocra-
cias. En consecuencia, fue posible y justificado
hacerse preguntas acerca de las condiciones que
hacen posible que el gobernar del gobierno sea
una actividad con eficacia directiva y, mas a fondo
y en modo heterodoxo, preguntarse si las condi-
ciones de posibilidad directiva se encuentran sélo
al interior del gobierno, en el &mbito de los pode-
res, recursos y actividades que posee, o si para
conducir a la sociedad hacia futuros de valia se
requieran ademas las capacidades y actividades
de la sociedad econémica y civil, con la pregunta
adicional acerca de los efectos que esta nueva o
eventual situacién de direccion de la sociedad
ocasiona en el gobierno y en las relaciones entre
el gobierno y la sociedad organizada.”

Resultado directo de la problematizacion del
gobierno ha sido el acufiamiento del término de
Gobernanza, a pesar de su caracter arcaico o su
aire de neologismo raro, con el cual se denota
una actividad de gobernar, directiva, que es dife-
rente al gobierno como sujeto-institucion ptiblica
y diferente a la mera accién de gobernar del
gobierno que, no por ser la accion de un sujeto
de autoridad politicamente legitimo, es sin mas
por sus resultados una actividad directiva o una
actividad directiva eficiente y puede en cambio
producir decisiones erréneas que ocasionan
dafios y costes (incluidos los costes de oportuni-
dad), tal como lo evidencian situaciones sociales
traumaticas. En este sentido, Gobernanza denota
o tiende a ser usada en el discurso para deno-
tar el conjunto de las actividades que se llevan
a cabo con el propdsito de dirigir a la sociedad,
que incluyen la accién del gobierno pero no se

12 Catedra LiderazgoS y Gobernanza Democratica

reducen sdlo a ella sino que implican la accion de
actores econdémicos y sociales.® Gobernanza es
un concepto postgubernamental de gobernar.

1.2. En segundo lugar, la cuestion relativa al pro-
ceso de gobernar supone resuelta la cuestion
sobre la calidad del gobernante, sobre la legiti-
midad de su cargo y la legalidad de su actua-
cion. Es obvio que el gobierno se vuelve automati-
camente incapaz de conducir a su sociedad si ésta
no le concede autoridad o superioridad de mando,
por lo que no existe entonces la disposicion social
a obedecer, a ser dirigida por ese gobierno parti-
cular. El proceso de gobernar puede convertirse
en foco cognoscitivo y practico relevante sélo a
condicion de que los eventuales defectos graves o
los problemas criticos de gobierno no sean impu-
tables a la irregularidad institucional del gober-
nante y a su descalificaciéon social como autori-
dad publica, sino a su actividad misma o pauta
de gobernar. Porque el gobernante posee validez
institucional (legitimidad conforme a legalidad),
la pregunta puede desplazarse justificadamente
hacia la validez directiva de su gobernar, hacia
los componentes informativos, cognoscitivos,
politicos, reglamentarios, financieros, tecnologi-
cos y gerenciales que su gobernar requiere para
ser directivamente exitoso. Gobernanza expresa
entonces el desplazamiento de la cuestion poli-
tica del Sujeto de gobierno hacia el proceso de
gobernar.®Y, en corolario, Gobernanza es un con-
cepto que tiene sentido, viabilidad y productividad
heuristicay practica s6lo en las condiciones de los
gobiernos democraticos de estados de derecho,
subordinados al imperio de la ley y dependientes
de la confianza ciudadana.

1.3. Gobernanza implica en tercer lugar que ha
quedado resuelta la cuestién (no importa aqui con
referencia a cudles teorias analiticas o prescrip-
tivas, modernas o contemporaneas, filoséficas o
cientificas) de que la accion colectiva de la socie-
dad para su convivencia y supervivencia requiere
la existencia y actividad de un sujeto / instan-

cia de gobierno general, independientemente
de que el sujeto sea colegiado o personal y sin
suponer que la afirmacion de una instancia direc-
tiva sea equivalente a afirmar que es un “Centro”
que domina todo el campo social y al que siguen
subordinadamente todos los componentes de ese
campo social, como si fueran partes de una uni-
dad funcional o de un sistema organico. Es decir,
el concepto de Gobernanza tiene sentido una vez
que se ha resuelto la cuestion de la existencia
social de una instancia de gobierno, en el enten-
dido de que Gobernanza se refiere a la actividad
directiva / gubernativa del gobernante més que al
gobernante.

Se siguen entonces dos corolarios: a) que la
opcion de “governance without government”,
entendida como la posibilidad de que un con-
junto de actores ‘racionales’ produzca y observe
normas sin necesidad de una autoridad superior
para hacerlas cumplir, es una opcion de organiza-
cion social pensable, deseable, y acaso observable
en ambitos de relaciones sociales particulares y
hasta de ciertas redes de politica ptublica, pero no
en la escala o nivel de los intercambios o interco-
municaciones que estructuran la vida social y fun-
damentan la supervivencia y la calidad de la con-
vivencia (los intercambios de mercado, por ejem-
plo, que requieren instituciones y jerarquias para
operar en modo eficiente). Gobernanza implica
gobierno o, dicho de otro modo, la Gobernanza
con gobierno es algo propio de la Gobernanza
publica; y b) que tiene sentido atin de hablar de
direccion de la sociedad, puesto que la vida en
sociedad es una actividad intencional que cons-
truye y proyecta sus futuros sociales, los cuales
seran producto de decisiones y acciones delibera-
das de sus miembros y no resultados de ajustes
impersonales entre sus ambitos o subsistemas de
vida cuyas interdependencias sobredeterminan
las actividades humanas. La sociedad tiene direc-
cion, es una realidad con sentido, que los actores
humanos construimos y llevamos a efecto. Hay
historia social y no sélo sistema social.

1.4. En cuarto lugar, al referirse al proceso de
gobernar, Gobernanza incluye preguntas acerca
de sus sujetos, principios, reglas, instrumentos,
patrones de operacién, alcances... pero todas
éstas son planteadas desde la perspectiva de
la cuestion mayor sobre los efectos o resultados
sociales del gobernar, es decir, desde la pregunta
acerca de si su actuar es efectivamente directivo
Yy, por ende, desde la pregunta sobre la capacidad
/ eficacia directiva del gobernar del gobierno
y, en derivacién sobre las condiciones que hacen
posible gobiernos eficaces, gobiernos directivos.

Como ya he mencionado, la Gobernanza implica
la aceptacion de los valores e instituciones del
gobierno democrético, pero la cuestién especifica
de la Gobernanza no gira en torno de la validez de
los valores e instituciones de la democracia sino en
torno de cudles son las condiciones y practicas que
hacen posible que el gobierno democréatico acredite
capacidad / eficacia directiva de sus sociedades
(por lomenos superior capacidad directiva respecto
de los regimenes autoritarios), lo cual significa sin
duda que el gobierno ha de ser capaz de preservar
y vigorizar los valores politicos de las democracias,
pero también que las reglas y practicas del arreglo
democratico favorecen un proceso de solucién de
problemas y de ampliacién de las oportunidades
de vida de su sociedad. Dicho de otro modo, Gober-
nanza es una respuesta a la pregunta acerca de la
democracia no tanto como forma de gobierno sino
como capacidad de gobierno.
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La formacion del concepto de Gobernanza

En varios trabajos el concepto de Gobernanza es
presentado como el producto de las investigacio-
nes académicas realizadas acerca de las trans-
formaciones estructurales y operativas que expe-
rimentaron los estados sociales en las tultimas
décadas del siglo XX. El concepto de Gobernanza
seria especificamente el producto de una historia
intelectual de investigacion, animada e influida
por las tesis de la eleccion racional y la eleccion
publica y por las del (neo)institucionalismo y del
nuevo gerencialismo ptiblico, que fueron dominan-
tes en las disciplinas de ciencia politica, politica
publica y gestion publica al final del siglo pasado
y representaron la referencia para explicar los
comportamientos y las deficiencias de las buro-
cracias publicas, asi como para fundamentar las
reformas de la estructura normativa del estado,
del proceso de gobierno y de la administracién.'
Indudablemente Gobernanza es un concepto pro-
ducido por investigadores a mitad de los afos
90, pero el motor de su interés cognoscitivo en
el tema y los referentes del contenido conceptual
de la Gobernanza fueron los cambios endégenos
de la estructura y operacion del gobierno, para
corregir sus ineficiencias directivas y reconstruir
la confianza social en sus capacidades, asi como
los cambios ex6genos mayores ocurridos en la
estructura econémica y social contemporanea,
que reducian el ambito de control del gobierno.
Hay una circularidad entre la historia intelectual
y la historia gubernamental. Mientras la primera
describe y explica el recorrido politico y admi-
nistrativo del gobierno en las ultimas décadas, la
segunda ofrece las claves para entender por que
la academia produjo el concepto de Gobernanza y
por qué la Gobernanza ha alcanzado rapidamente
significacién cognoscitiva en las disciplinas y en
el lenguaje politologico ilustrado.

En el momento de su aparicion Gobernanza fue
basicamente un concepto descriptivo. El concepto
describe que en numerosos paises, a partir de los
afios 80 y 90, a raiz de las reformas financieras y
administrativas obligadas de los estados sociales
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para prevenir o superar su crisis fiscal y adminis-
trativa, el gobierno ha dejado de ser el tnico actor
que con sus burocracias lleva a cabo las politicas
ptblicasy provee los servicios ptblicos y, en cambio,
realiza ahora sus tareas publicas mediante varias
formas de colaboracion y asociacién con actores
privados y sociales. O bien describe el hecho de
que el gobierno ha aceptado que las organizaciones
privadas y sociales se hagan cargo de la efectua-
cion de ciertas politicas y servicios, sin intervenir
en modo directo en su operaci6n, aun si en estos
casos el gobierno suele establecer las normas y
estandares de operacion, da seguimiento a las ope-
raciones, probablemente las financie, y evaliia sus
resultados.! La descripcién expone el hecho de que
las organizaciones privadas junto con autoridades
y funcionarios ptblicos participan de diversas for-
mas en la identificacion de los asuntos de interés
ptblico, en la elaboracion y decision de las politicas
publicas (de educacién, salud, urbanos, ambienta-
les, de infraestructuras....) y en su implementacién
desarrollando conjuntamente actividades y apor-
tando recursos propios.

El concepto de Gobernanza, dicho de otra manera,
enuncia que el papel directivo del gobierno ha
cambiado, en tanto es observable que el gobierno
ya no decide de forma auténoma las politicas ni
impone sus objetivos y actividades a las organi-
zaciones econdmicas, sociales y ciudadanas, las
cuales por su parte muestran que han abando-
nado su subordinaciéon o ausentismo y tienen
ahora un papel més influyente en la definicién de
las politicas publicas y servicios piblicos y par-
ticipan sistematicamente en su implementacion,
evaluacion y mejora. Las definiciones destacan
ademads las formas de didlogo y negociacion que
practican los actores publicos y privados para
ajustar sus intereses, conciliar sus diferencias
y llegar a los acuerdos bésicos que serviran de
marco de referencia para elaborar las politicas
y los procesos de servicio. En este enfoque des-
criptivo, gobernanza es un término acuiado o
recuperado de modo deliberado para dar enten-

der y resaltar que la direccion de la sociedad o el
gobierno de la sociedad incluye ahora méas actores
que el gobierno e implica mas actividades que las
gubernamentales.

Algunos autores, con el propoésito de justificar el
nuevo modo directivo y hacerlo aceptable, desli-
zan la descripcion hacia interpretaciones / expli-
caciones de los cambios en curso, sefialando que
debido a multiples factores los gobiernos han per-
dido su tradicional autonomia en la conduccién
de los asuntos sociales o han perdido el control de
la politica ptblica y, en consecuencia, comparten
ahora informacion, analisis, recursos y poder con
actores extragubernamentales (y hasta extrate-
rritoriales) al momento de decidir y efectuar las
decisiones de politica y de servicios. Los actores
extragubernamentales son descritos a su vez
como poseedores de capacidades y recursos que
son clave para la realizacion de la politica, ade-

mas de independientes, autonomos, competentes
y autoorganizados, de modo que en determinados
casos pueden eludir o resistir a las prescripciones
gubernamentales que consideran impertinentes
desde sus propios criterios cognoscitivos, politi-
cos, econémicos. En suma, en numerosos asun-
tos publicos se observa que el gobierno, el sector
privado y la sociedad civil comparten autoridad y
responsabilidad. Por dltimo, varios autores sefa-
lan que el tono antigubernamental de las prime-
ras reformas neoliberales bajo el principio de la
marketization de la accion piblica ha dado paso
a actitudes menos maniqueas y ha reconstruido la
confianza social en las capacidades y responsabi-
lidad del gobierno, tal como lo muestran las prac-
ticas de la Gobernanza que se caracterizan por
conjuntar los recursos sociales fundamentales del
poder publico, la productividad de las organiza-
ciones econdémicas y los lazos afectivos y morales
de los grupos de la sociedad civil.
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La nueva situacion directiva se describe como un
paso de las formas directas de gobierno hacia las
“formas indirectas” (o “mediante terceros”) o de
“gobierno a distancia”, dado que los gobiernos se
han vuelto “timoneles més que remadores”, for-
muladores, decisores y financiadores de las poli-
ticas mas que sus ejecutores u operadores direc-
tos, aunque acuerden con éstos los estandares de
desempeno y evalien los productos y resultados
de sus acciones. Se la describe también como un
cambio del modo jerérquico de gobernar mediante
mando y control de las organizaciones econémicas
y sociales hacia uno mas descentralizado, horizon-
tal, interdependiente, relacional, interactivo, parti-
cipativo, consensual, en forma de red y hasta pari-
tario con las organizaciones sociales. En resumen,
Gobernanza representa las formas de un gobernar
nuevo, descentralizado, asociado, con la consecuen-
cia de que gobierno y sociedad sin perder su dife-
rencia e independencia producen asociadamente el
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mayor nimero de politicas, inversiones, proyectos
y servicios publicos, determinando la divisién del
trabajo o de tareas que tendra lugar entre el sector
publico y el privado al momento de llevarlos a cabo,
asi como la cantidad y tipo del aporte de recursos
de cada uno de los sectores y la distribucion de la
autoridad y la responsabilidad durante el proceso
de ejecucion.

El fervor de la primera elaboracion del concepto
descriptivo de Gobernanza, compuesto por juicios
de hecho, propicié en algunos autores su desliza-
miento hacia un concepto normativo, compuesto
por juicios de valor, que declaraba que el modo de
gobernar “compartido, participativo, interdepen-
diente, relacional, horizontal, por redes, en asocia-
cion, pablico—privado, gubernamental-social, indi-
recto o mediante terceros” (adjetivaciones descrip-
tivas) era la opcion de gobierno apropiada, eficaz,
responsable, que debia seguirse en las condicio-

nes de las sociedades contemporaneas. Por ende,
Gobernanza llegé prematura o inquietantemente a
presentarse por algunos autores y por varios docu-
mentos de los organismos internacionales como
equivalente a “buen gobierno” o, por lo menos, a
“las mejores practicas de gobierno” que debian ser
emuladas por los gobiernos de los paises.

El salto valorativo — prescriptivo ocasioné que la
recepcion del concepto fuera polémica y defensiva.
La resistencia se debi6 principalmente a razones
politicas defensivas, pero también hubo razones
tedricas, provenientes de dudas o cuestionamien-
tos de las ciencias juridicas, politicas o adminis-
trativas. Por un lado, las tradicionales inscripcio-
nes estatistas o gubernamentales de numerosos
intelectuales, autoridades y funcionarios hacian
inaceptable una conduccién de la sociedad en la
que el poder piblico compartiera la decision y eje-
cucion de las actividades ptiblicas con las organiza-
ciones sociales, hecho que en su opinion tenia como
efecto institucional debilitar el valor, sentido y la
responsabilidad de la autoridad publica. En este
enfoque, la Gobernanza fue considerada mas bien
un concepto ideoldgico, sustanciado por posiciones
neoliberales de estado minimo y por los supuestos
privatistas de que los mercados representan un
mecanismo descentralizado de autogobierno social
de superior eficacia, sin la necesidad de una instan-
cia autoritativa de gobierno. Muchos promotores
del concepto de Gobernanza dieron ademas pie a
estas consideraciones polémicas al hablar no nece-
sariamente en modo neutral del “vaciamiento del
estado” (‘the hollowing of the state’) o de la posible
opcion de “gobernanza sin gobierno” (‘governance
without government’).

Pero la resistencia, més alla de la generalizada
propension estatista y una vez que los autores
controlaron la confusién del concepto entre hechos
y valores, se debi6 también a que el concepto des-
criptivo de Gobernanza no habia atin avanzado
hacia niveles de problematizacion y analisis mas
profundos, de modo que no era todavia un genuino

concepto tedrico de “causa de” o “efecto de” de
determinadas realidades. Se tenia una descripcion
de las caracteristicas de la Gobernanza pero se
carecia de una explicacion de por qué habia apa-
recido y cudles eran sus efectos en la direccion
de la sociedad (émejor eficacia, eficiencia, calidad
institucional, transparencia, responsabilidad, con-
tinuidad?). El registro empirico de su existencia no
aseguraba su validez, vigencia y duracion directiva
si se desconocian las causas o condiciones de su
aparicion y sus efectos en la vida social. Sin iden-
tificar sus causas y efectos era imposible deter-
minar si la dirigencia asociada publico—privada o
gubernamental-social podia ser el director de a la
orquesta social y ser una forma de gobierno dura-
dera porque eficaz.

Un problema importante de entrada fue advertir
que los tedricos de la Gobernanza, por el lenguaje
de actores que empleaban, solian presentar al
gobierno y al sector privado y al tercer sector como
si fueran actores unitarios, integrados, estables,
sin destacar su diferenciacion interna de intereses,
poderes y practicas, sus tensiones internas, lo cual
daba pie a considerar que la Gobernanza interactiva
y asociada (multiactor y multinivel) iba a enfrentar
muchos problemas en la elaboracion de su contenido
y en su operacién o a dudar de que pudiera poseer
superior responsabilidad y eficacia directiva res-
pecto de la forma jerarquica y unitaria de gobernar.
Las otras preguntas se concentraron logicamente
tanto en la dimensi6n institucional-politica como en
la técnico-administrativa de la Gobernanza.

Por el lado politico-institucional, la pregunta pri-
mera fue saber por cuél razén el gobierno, mas
alla de sus apremios e insuficiencias de vario tipo,
estd destinado u obligado a incorporar en sus
decisiones directivas (que, segin los estatistas, es
una prerrogativa exclusiva, monopolica) a actores
extragubernamentales y a hacerlo mas alla de las
instituciones democraticas candnicas y probadas
de la participacion ciudadana (opinién publica,
consulta y deliberacion en asuntos publicos, imple-

Catedra LiderazgoS y Gobernanza Democratica 19



La formacién del concepto de Gobernanza

La formacién del concepto de Gober

mentacion y evaluaciéon de politicas publicas,
acceso a la informacion, escrutinio o auditoria del
gasto publico, cabildeo parlamentario, referéndum
en algunas situaciones legales...)."> Otra preocupa-
cion y pregunta apunté hacia las condiciones poli-
ticas e institucionales que hay que asegurar en las
relaciones gobierno—sociedad a fin de que el nuevo
proceso directivo preserve su caracter publico e
impida que grupos de interés particularistas dis-
torsionen o manipulen las decisiones pitblicas,
con las consecuencias sabidas e insostenibles de
captura, rentismo, corrupcion, clientelismo. En
efecto, los promotores de la Gobernanza parecian
asumir demasiado facilmente el supuesto discu-
tible de que los ciudadanos tienen la voluntad de
participar en los asuntos publicos, persiguen pro-
positos genuinos de interés publico y no utilizan
su participacion para obtener rentas, provechos
o privilegios. Asimismo se formularon preguntas
sobre las practicas y formas de responsabilidad
social que la Gobernanza estd llamada a estable-
cer con precisiéon mediante mecanismos estrictos
de informacion publica y transparencia para evi-
tar que la responsabilidad se difumine entre los
participantes en la direccién de la sociedad y que
sus acuerdos (que determinaran la conduccioén de
la sociedad) no sean desconocidos, inaccesibles o
incuestionables para el piblico ciudadano con el
muy probable resultado de perder confiabilidad y,
en consecuencia, capacidad directiva.'®

Por ellado administrativo o gerencial, una pregunta
basica fue la relativa a los instrumentos de coordi-
nacion que los actores publicos y privados emplean
a lo largo del proceso de elaboracion y aprobacion
de la propuesta de Gobernanza (sus objetivos,
actores, instrumentos, procesos...), dado que en
la decision interviene un mayor nimero de actores
independientes, con diversos intereses y visiones
de las cosas y con diversos niveles de poder. En el
proceso de decision colectiva de la configuracién
de la Gobernanza ¢écuél es el método de autogo-
bierno que hace posible integrar aceptablemente
los intereses y las visiones de actores diferentes
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y llegar a acordar y compartir acciones, de modo
que la Gobernanza sea un proceso de gobierno no
episddico sino continuo y generalizado, un ejercicio
de conduccién que es apreciado por su efectividad
real, y no sélo participativo, apreciado por la par-
ticipacion ciudadana que incorpora? Aparecieron
también cuestiones relativas a la racionalidad
financiera de la Gobernanza y a su costoeficiencia,
cuestionando que la asociacién mas que la compe-
ticién pudiera ser en general un instrumento direc-
tivo mas eficiente, y sospechando que el estableci-
miento de redes y asociaciones ptiblico—privadas
no fuera més que un modo salomoénico del gobierno
de entender y practicar su modo de relacion con
los mercados, sin oponerse a ellos pero sin reco-
nocerles su eficacia y dejarlos actuar. Asimismo se
plantearon preguntas relacionadas con la calidad
de los productos y resultados del gobernar relacio-
nal o asociado, dofrece productos que responden o
rebasan las expectativas de los ciudadanos o las
propiedades de sus productos quedan por debajo
de las expectativas sociales, aunque su produccion
haya podido ser mas barata?

El punto més débil fue el de la explicacion de por
qué aparecieron las nuevas précticas directivas
del gobierno, en el entendido de que la aparicion
de la Gobernanza es fundamentalmente un hecho
politico y, por ende, su existencia requiere que
gobierno y sociedad lo hayan considerado como un
modo de actuar aceptable, porque entre otras razo-
nes expresa una mayor participacion ciudadana,
es mas eficiente y ofrece resultados superiores en
comparacion a las practicas de gobierno existentes
(jerarquico—burocraticas, centralizadas) o porque
cualquier otra opcién de gobierno no es viable o es
irrelevante en las actuales condiciones. A pesar de
lo obvio, conviene reiterar que la aparicion de la
Gobernanza es un hecho social de naturaleza poli-
tica que para tomar forma operativa y afirmarse
como préactica de gobierno ha tenido que implicar
analisis, ponderacion y aprobacion de las autori-
dades publicas y de sectores importantes de la
sociedad. En este sentido, las explicaciones no dan

cuenta so6lo del surgimiento de una préctica direc-
tiva sino de la valoracion social de la practica
que ha hecho posible que la Gobernanza se asiente
como un modo aceptable de gobernar, seguramente
porque acredita propdsito publico y eficacia de
resultados o, por lo menos, porque no repite la his-
toria de ineficiencias.

Las explicaciones de la aparicion de la Gobernanza
fueron diversas y de diverso rango explicativo.
Hubo explicaciones mayores, estructurales, basa-
das en teoria sociolgica, como por ejemplo en la
teoria sistémica de Niklas Luhmann, cuyo principio
de “la diferenciacion funcional” de los subsistemas
autoreferidos de accién que integran el sistema
contemporaneo de sociedad y determinan su com-
plejidad conduce a afirmar que no puede haber ya
un subsistema particular (el politico) con la capa-
cidad de ordenar al conjunto y que la capacidad
de autogestion o autogobierno del sistema social
sucede mediante las interdependencias e inter-
cambios que tienen lugar entre los subsistemas
particulares, que han dejado de ser organicos.
Hubo también muchas explicaciones especificas
uni o pluricausales. Para algunos la aparicion y
consolidacion de la Gobernanza es consecuencia
de las politicas de ajuste de las finanzas publicas
y de las reformas administrativas gerenciales de
la NGP, que se tuvieron que instrumentar en los
paises para neutralizar o superar la crisis fiscal de
los estados sociales y que privaron de facultades
al gobierno y limitaron su &mbito de accion a favor
de los mercados, que pasaron a volverse decisivos
en los asuntos del desarrollo, y a favor también de
las actividades civicas y sociales de las organiza-
ciones de la sociedad civil."* Otros ofrecieron como
explicacion el proceso de democratizacion de los
regimenes autoritarios, que abri6 la esfera piblica,
expandi6 la deliberacién y participacion ciudadana
en los asuntos piblicos, e hizo que los ciudadanos
tomaran mayor control de las politicas ptiblicas y
servicios de sus gobiernos. Otros sefialaron como
causa principal a la globalizacion, en su sentido
basico de desterritorializacion de las actividades

econémicas, mostrando cémo el proceso globali-
zador ha limitado la capacidad de los gobiernos
nacionales o regionales (instituciones politicas
territoriales) para regular los procesos econémi-
cos, y como ha dado origen a las “cadenas de valor
internacionales” cuyo funcionamiento descansa en
reglas vinculantes (comportamentales y técnicas),
que han sido producidas y son aseguradas por los
mismos productores, proveedores, financiadores,
comercializadores que integran las cadenas globa-
les mas que por los gobiernos territoriales (aun si
pueden llegar a formalizarse en “regimenes inter-
nacionales”). Otros autores no dejaron de sefialar
que la Gobernanza ha podido sostenerse por la
aparicion y difusion de las tecnologias de informa-
¢ién y comunicacion.
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Independientemente del diferente alcance tedrico
de los enunciados de los autores, del modo argu-
mentativo que practican y el lenguaje que emplean,
la normalizacion abraza los siguientes puntos:

3.1. El reconocimiento de que el enfoque / con-
cepto de Gobernanza es distinto al de Gober-
nabilidad, que es el mas conocido y aceptado en
determinadas comunidades académicas y circulos
politicos. Ambos enfoques se refieren al gobernar
del gobierno y al problema de su capacidad guber-
nativa o directiva, pero tienen un diverso plantea-
miento y ofrecen una diversa respuesta. El enfoque
de gobernabilidad centra su atencién en la capa-
cidad directiva del gobierno, en como preservarla,
no perderla, recuperarla o incrementarla, y se sus-
tenta en el supuesto de que el gobierno es capaz de
gobernar a la sociedad o, dicho matizadamente, en
el supuesto de que ‘un gobierno capaz es suficiente’
para conducir a su sociedad. Por ende, dotar o redo-
tar al gobierno democratico con las capacidades
requeridas (capacity building) es la condicion y
tarea clave para que los gobiernos estén en apti-
tud de gobernar, superen los eventuales riesgos de
ingobernabilidad y reconstruyan la confianza social
en su capacidad directiva. El enfoque de gobernabi-
lidad considera que los problemas de ineficacia son
imputables a defectos de normatividad, organiza-
cion y operacion del gobierno, por lo que, una vez
corregidos mediante reformas varias, se restaura
la capacidad / eficacia directiva del gobierno y se
aleja el peligro de una crisis de gobernabilidad.'® En
cambio, el enfoque de Gobernanza se sustenta en el
supuesto postgubernamental de que en las actuales
condiciones sociales (nacionales e internaciona-
les) ‘el gobierno es un agente de direccién necesa-
rio pero insuficiente’ o, dicho de otra manera, ‘el
gobierno capaz es necesario pero es insuficiente’,
razon por la cual se requiere un nuevo proceso
directivo de la sociedad mas que la reproduccién
del proceso directivo estructurado por la accion
del gobierno aun en el caso de que el gobierno esté
dotado con todas las capacidades requeridas y que
sus decisiones aprovechen a cabalidad las capaci-
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dades (legales, fiscales, administrativas y politicas)
que posee.

Elnuevo proceso directivo —la nueva relacion entre
gobierno y sociedad en el &mbito de los asuntos que
conciernen a la definicion de los objetivos socia-
les y de realizarlos— requiere obviamente de las
capacidades del gobierno, un gobierno experto y
competente, sin incoherencias y deficiencias de su
maquinaria, pero va mas alla de sus capacidades,
pues los objetivos de importancia para la supervi-
vencia y la calidad de la convivencia no podran ya
ser definidos y producidos s6lo por el gobierno, de
modo que habrén de activarse las capacidades de
la sociedad econémica y civil para definirlos y pro-
ducirlos. Gobernanza es entonces el nuevo proceso
directivo de la sociedad, que reconoce, valora e
integra las capacidades sociales y las conjuga con
las gubernamentales, bajo la premisa de la insu-
ficiencia de la capacidad gubernamental para
establecer por si mismo los objetivos de valia social
(e imponerlos al resto de la sociedad) y, sobre todo,
para realizarlos con sus propios recursos o para
obligar a los agentes privados y sociales a destinar
sus recursos a realizar los objetivos gubernamen-
tales. Obviamente hay que explicar y demostrar
la insuficiencia del gobierno, que la literatura for-
mula con frecuencia como pérdida de autonomia y
control del gobierno de la dindmica de la sociedad
Yy, en consecuencia, como pérdida o disminucién de
capacidad directiva.

3.2. La explicacion del surgimiento de la Gober-
nanza. Las diversas explicaciones convergen en
una linea argumentativa similar. Como primer
paso se establece que existen condiciones nuevas
de sociedad, que originan dos clases de proble-
mas econémicos y sociales con impacto publico,
que exigen intervenciéon gubernamental. Por un
lado, existen problemas sociales sobre cuyas cau-
sas, composiciéon y crecimiento el gobierno tiene
o puede tener control (informativo, cognoscitivo,
tecnolégico, legal, financiero y administrativo),
de modo que son resolubles con los instrumentos

usuales del gobierno, aun si para varias clases de
problemas la solucién mediante accién burocra-
tica exclusiva no sea economicamente la eficiente
ni alcance calidad superior ni goce del respaldo
social, si comparada con la solucién que se podria
construir en asociacion con las organizaciones
privadas y sociales o dejando libres (o mediante
delegacion) a las organizaciones privadas y socia-
les. A ello se debe que el gobierno, aun en aquellas
clases de problemas sobre los que puede tener con-
trol, decida también formas de accion conjunta con
actores privados y sociales por razones de costo-
eficiencia de las politicas, de calidad de los produc-
tos y hasta de aceptabilidad social de su interven-
cion (entre otras razones).'® Pero, por otro lado,
existen problemas, que suelen ser calificados como
“complejos”, sobre cuyas causas, composicién
y crecimiento los gobiernos no tienen el control
—“wicked problems”, segin el término preferido
por la literatura norteamericana—, '” razon por la
cual no son resolubles con los recursos, instrumen-
tos y acciones del gobierno.

En un segundo paso, las explicaciones muestran o
intentan mostrar que la disminucién de la capaci-
dad, autonomia, centralidad o control del gobierno
frente a los problemas complejos (retorcidos, enre-
dados), caracteristicos de la sociedad contempora-
nea y cruciales para su futuro, no es algo episédico
o coyuntural, imputable a defectos de los dirigentes
empiricos de gobierno o a coyunturas problemati-
cas pasajeras, sino es la consecuencia de la limita-
cion estructural (institucional, financiera, adminis-
trativa, cognoscitiva, politica) que tiene el gobierno
para resolver por si mismo con eficiencia ciertas
clases de problemas sociales que constitucional-
mente se le prescribe atender y, en consecuencia,
para dirigir a la sociedad.’® La disminucién de la
capacidad y autonomia gubernamental se debe,
por un lado, a las reformas financieras, gerencia-
les y de mercado que los estados sociales tuvieron
que llevar a cabo en su aparato administrativo a
fin de superar su crisis fiscal y restaurar su fun-
cionalidad, pero que tuvieron el efecto de despojar

a los gobiernos de facultades, capacidades, activos
e instrumentos y, en consecuencia, debilitar su
capacidad directiva directa. Por el otro, se debe al
cambio de la misma estructura del sistema social y
econdmico contemporaneo, que se ha vuelto “com-
plejo”, porque compuesto por ambitos de accion
diferenciados en su intencionalidad, instrumental
y codigos de comunicacion, y por ello independien-
tes entre si, autonomos, autoreferidos y al mismo
tiempo interdependientes. Los cambios endégenos
del gobierno y los poderosos cambios exégenos de
su entorno econémico y social han tenido como
efecto restringir la capacidad gubernamental de
controlar, encauzar e integrar los procesos socia-
les y econémicos cruciales para la supervivencia
y la convivencia de calidad y, en consecuencia,
han hecho que las expectativas de los ciudadanos
(ciertos sectores de) hayan discriminado realista-
mente entre lo que pueden hacer bien los gobier-
nos y se les debe exigir que hagan, y lo que ya no
estén en aptitud de hacer por si mismos, no obs-
tante el impetu o la buena voluntad de los politicos
y gobernantes.

Por consiguiente, en tercer lugar, se concluye reca-
pituladoramente que en el marco de la estructura
actual de sociedad para estar en condiciones de
dirigir las actividades fundamentales que hacen
posible sostenidamente una convivencia segura y
floreciente (tales como inversiones, produccion,
comercio, educacion, investigacion, empleo, inclu-
sién, comunicacion, seguridad...), se requiere dis-
poner de un nivel superior de informacion, inteli-
gencia, recursos, organizacion y coordinacion, que
rebasa las capacidades de cualquier actor de la
sociedad, sea gubernamental o econémico o civil.
Esas actividades cruciales no pueden ser controla-
das o regidas por un “centro de direccién”, perso-
nal o grupal, sea gobierno o corporacion privada,
dado que nadie posee la capacidad de anticipar
y conocer por si mismo el curso y los resultados
de esas actividades fundamentales, que ahora ya
no son lineales sino que son obra del entretejido
complejo de decisiones de numerosos actores inde-
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pendientes y en interdependencia, y en el caso que
pudiera conocer su curso no posee los recursos
para encauzar su curso o neutralizar sus efectos
nocivos. “Racionalidad limitada” y “poder limi-
tado”. En el mundo social contemporaneo vivimos
situaciones o aspiramos a vivir situaciones cuyas
causas, composicion, curso y término no pueden
ser conocidos ni tratados ni conducidos por un solo
actor y, mejor dicho, por una sola estructura de
accion, sea la del poder—jerarquia estatal o la del
mercado o la de los vinculos morales y emotivos de
la sociedad civil.

La conclusién destaca particularmente que el ori-
gen y el probable agravamiento de esta clase de
problemas sociales “complejos”, ahora de alcance
planetario, no son controlables por el gobiernoy, por
consiguiente, tampoco su solucion. En estas condi-
ciones limitantes es logico que la opcion racional de
gobierno sean formas sinérgicas de deliberacion,
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interaccion y asociacion entre gobierno y sociedad,
entre sector publico y sector privado: conjuncion
de jerarquias, mercados y redes sociales. En los
hechos, esto significa que el gobierno, ademas de
poner en juego sus grandes recursos, convoca o
moviliza a los actores sociales poseedores de los
recursos (informativos, cognoscitivos, tecnologi-
cos, financieros, morales, organizativos...), que
se requieren para tener alguna forma de control
del problema social en cuestion, y crea ademas los
incentivos para que participen con sus recursos en
la tarea de resolver los problemas o de bloquear
sus efectos mas destructivos. Surgen asi diversos
vinculos asociativos entre el gobierno y las organi-
zaciones sociales e inéditos hibridos organizativos.
Eslogico que se emprendan soluciones interdepen-
dientes para problemas sociales que son efectos de
cadenas causales interdependientes. Los vinculos
asociativos generan asimismo nuevas practicas
de gobernar y hacen que el gobierno desempene

nuevos papeles directivos en su relacion con los
ciudadanos o con aquellos ciudadanos que se han
involucrado con €l en la solucién de los problemas.
Se describe entonces correctamente el papel del
gobierno en esas asociaciones o redes como la de
convocador, activador, argumentador, catalizador,
autorizador o facultador, facilitador, regulador,
motivador, coordinador, sustentador del esfuerzo
colectivo, arbitro y conciliador del mundo ptblico.

En resumen, la normalizacién del surgimiento de
la Gobernanza incluye como pieza teérica central
el enunciado de la pérdida relativa de autonomia,
soberania, centralidad, control del gobierno (tér-
minos usados en la literatura) sobre la dinamica
social y econémica contemporéanea, de la cual se
deriva su insuficiencia directiva y se reconoce la
necesidad de un pluricentrismo directivo, una diri-
gencia compuesta, un “sistema de gobernanza”
(governance system, UNPD) a fin de que la socie-
dad pueda crear sus condiciones de estabilidad y
calidad de vida. Esta pérdida es el factor dltimo que
explica por qué el estilo jerarquico-burocratico y
la intervencion directa gubernamental se han
modificado o han sido sustituidos en las tltimas
décadas por varias formas de gobierno indirecto
mediante asociaciones publico-privadas que han
sido conceptuadas como “redes”. La Gobernanza
(“nueva”) aparece y se valida por la existencia de
esa compleja estructura economica y social, ahora
global, cuyo funcionamiento escapa al control
gubernamental, no obstante que la sociedad exija
para no extraviarse una instancia de conduccion o
gobierno, que ahora ser4 sistémica o conjunta, una
dirigencia colegiada o colectiva segiin los asuntos
publicos a atender.

La implantacion de la Gobernanza implica obvia-
mente una decisiéon de gobierno, pero la decisién
no se explica por la voluntad de dirigentes pro-
gresistas, liberales, democraticos, responsables
y socialmente responsivos, resueltos a innovar su
estilo de gobernar, sino por el entorno social cuyas
condiciones estructurales han reducido los alcan-

ces de la accién gubernamental por lo menos para
ciertas clases de problemas. Este el nicleo duro
del concepto que cuesta aceptar a los politicos,
ciudadanos y numerosos académicos, que hemos
sido socializados en la idea del gobierno como el
Unico dirigente de la sociedad, la cual de suyo es
ingobernable y anémica. Asi como se dijo antes
que Lo Piblico no es Lo Gubernamental, ahora se
dice que Lo Directivo / Lo Gubernativo no es Lo
Gubernamental.

3.3. La aceptacion de diversos lenguajes o refe-
rencias conceptuales para definir el concepto de
Gobernanza, que acenttian una de las dimensiones
de la Gobernanza o que las recapitulan desde su
perspectiva particular, es algo que también se ha
normalizado. Los lenguajes empleados son de tipo
binario: centralizacion / descentralizacion, control
/ pérdida de control, autonomia / interdependencia,
centro / sistema, centro / multicentrismo, partici-
pacion / representacion, organicidad / complejidad
social, jerarquia / red, inclusién / exclusion, subor-
dinacion / coordinacién... Gobernanza suele ser
entonces definida como un proceso de direccién
en el que el gobierno no puede gobernar mediante
control y subordinacién, ha perdido relativamente
autonomia decisoria y de ejecucion, ha dejado de
ser el centro de la conduccion social, es relacional,
interdependiente, participativo, incluyente, y opera
en forma de red conforme a la complejidad de los
problemas ptiblicos o de la sociedad.

3.4. La aceptacion de que la Gobernanza es un
concepto teorico que ordena sus componentes en
diversos niveles de abstraccion, no obstante que
siga siendo mas usado en el nivel descriptivo. En
su denotacion mas abstracta

a) La Gobernanza significa el proceso de direc-
cion / gobierno / gobernacion de la sociedad. Es
la actividad directiva de la sociedad. En este nivel
alto de abstraccion no se define la forma especi-
fica que toma la gobernacion de la sociedad en un
tiempo y contexto social dado (objetivos, actores,
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acciones, recursos...) ni tampoco la manera como
la instancia de gobierno y el conjunto de las orga-
nizaciones sociales interactian para construir el
proceso directivo (el tipo de relaciones que entre
ellos establecen y las reglas que producen y siguen
en su relacion y en la validacion de los resultados
de su interaccion...) ni tampoco la influencia rela-
tiva que tienen en la formacion o configuracion de
la Gobernanza.” Lo esencial en el concepto de
Gobernanza es que el proceso de direccion de la
sociedad regresa a ser considerado analiticamente
como un proceso de la sociedad, como una cons-
truccion social de las normas y modos de vida de la
sociedad, sus destinos, sus esquemas de solucion
de problemas.

b) La Gobernanza, en tanto producto de una acti-
vidad colectiva, en la que participan multiples acto-
res en su disefio y realizacion, requiere (genera o
dispone de) una instancia / agencia de gobierno
con la funcion de resolver o facilitar la solucion de
los dos problemas centrales de toda accién colec-
tiva: la existencia de la cooperacion (coordinacion,
complementacion) del parasitismo oportunista y
la eficacia de la cooperacion (disuasion de toda
forma de parasitismo u oportunismo, que anida en
la accion colectiva). Aunque es pensable la opcion
de “gobernanza sin gobierno”, bajo el supuesto de
que los actores de una sociedad pueden construir y
observar consensualmente sus normas de interac-
cién sin el control de una autoridad superior, son
también pensables y observables los problemas
que son inherentes a toda accion colectiva. Justa-
mente las dificultades que enfrentara la construc-
cion social de la forma de direccion de la sociedad
y su observancia llevara a producir una instancia /
agencia de gobierno.

¢) La Gobernanza, en tanto actividad directiva, es
el proceso mediante el cual sociedad y gobierno
definen y deciden sus objetivos (estructurales y
coyunturales) de convivencia y supervivencia: su
intencionalidad, sentido de direccién, asi como
definen y deciden las actividades a realizar y las
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formas de coordinarse entre los actores y sectores
sociales para poder realizar los objetivos preferi-
dos: capacidad de direccién. Por consiguiente, la
Gobernanza es una actividad de orientacion,
“intencional”, que guia la sociedad hacia determi-
nados fines generales, y una actividad de efec-
tuacion de los fines, “técnica”, en tanto sefiala e
implica las acciones que se consideran idéneas
para realizar las situaciones sociales deseadas
como fines.

d) La Gobernanza esta estructurada valorativa-
mente, pues toda actividad directiva es una accion
intencional, orientada a fines que son considera-
dos de valia social, asi como esta estructurada
cientifico-tecnologica-gerencialmente, pues toda
actividad directiva seria una veleidad o ensofa-
cién a menos que sea una actividad causal, que
se ha elegido por considerar que posee la capaci-
dad de efectuar los fines y objetivos. En este sen-
tido, la Gobernanza es un proceso de direccion
estructurado institucional y técnicamente, que
descansa en ultima instancia en el sistema de las
creencias valorativas de una sociedad, del que se
derivan las normas de conducta, y en el sistema
de las creencias causales sobre la actividad de
la naturaleza y la sociedad, del que se derivan
las reglas técnicas. En las condiciones reales de
una sociedad, la Gobernanza esta estructurada
en su dimension valorativa por la constitucion
politica, el cuerpo de leyes, las instituciones de
justicia y las instituciones politicas, mientras en
su dimensién técnica estd estructurada por el
aparato administrativo del gobierno (sus normas,
distribucién de la autoridad y divisién del trabajo,
procesos y procedimientos, capacidades de su
personal), por los centros de informacion y cono-
cimiento, por las organizaciones productivas y el
grado de desarrollo tecnolégico y organizacional
de la sociedad en cuestion... Por consiguiente, en
razon de su estructura, Gobernanza no es un con-
cepto atribuible a modos de gobernar episodicos
y puntuales, sino representa un patron de accién
duradero y sistemaético.

e) La dimension téecnico-gerencial es inherente
y esencial de la Gobernanza, en tanto representa
el conjunto de las condiciones técnicas, operativas
y gerenciales que hacen que la actividad directiva
produzca las preferencias sociales, sea eficaz, con
la advertencia de que cualquier idea de Gober-
nanza que implique o admita ineficacia de direc-
cion o gobierno es un contra sentido. Sin la dimen-
si6n tecnogerencial la Gobernanza seria puro
proyecto, una buena intencién, un suefo social,
carente de la capacidad de producir los objetivos
preferidos y, por ende, ocasion de desgobierno y
de una conduccién efimera. Las operaciones del
plano tecnogerencial consisten en seleccionar las
actividades apropiadas para la efectuacion de los
objetivos, definir la divisién del trabajo, estable-
cer las especificaciones de producto y estandares
de desempeno, asi como definir y seleccionar las
actividades apropiadas de seguimiento, medi-
cion y evaluacion del desempeio y resultados.

Con frecuencia suele olvidarse o menospreciarse
la dimensi6én tecnogerencial de la Gobernanza a
favor de sus dimensiones institucionales y politi-
cas, tales como la legalidad, la participacion ciuda-
dana, la deliberacion prblica, el espiritu publico,
la transparencia, la responsividad o proximidad
gubernamental...etc., que parecerian dotar a la
Gobernanza con cualidades socialmente mas apre-
ciables y que en un eventual intercambio podrian
sacrificar la eficacia, con el efecto de que la direc-
cion seria una actividad veleitaria, politicamente
correcta y socialmente preferida pero inefectiva.

7) La Gobernanza incluye, por consiguiente, dos
planos de decision, en cada uno de los cuales tienen
lugar interlocuciones, ajustes y acuerdos entre los
actores participantes. Por un lado se decide sobre
las preferencias, fines, objetivos y metas de valor
para la sociedad en su conjunto o para especificos
sectores sociales y, a la luz de esas referencias
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valorativas, se deciden las reglas de relacion entre
actores —las instituciones— que deberan seguirse
para ordenar las interacciones de la vida social
y, especificamente para nuestro caso, las reglas
de relacion que ordenaran el complicado y arduo
proceso de didlogo y negociacion entre numerosos
actores que da forma y decide el tipo de Gober-
nanza apropiado para una comunidad en una
determinada situacion. Las reglas institucionales
configuraran un universo de los derechos y obli-
gaciones de los actores participantes, asi como
de prescripciones y prohibiciones de acciones.?
Por otro lado, se decide sobre las actividades que
habran de llevarse a cabo para realizar los obje-
tivos y metas. Se trata de un proceso de decision
que incluye informacion y conocimiento experto,
competencias especificas, estimacion de recursos
y tiempos, acuerdos sobre el compromiso econé-
mico de los participantes y sobre la division del
trabajo y las responsabilidades entre los actores,
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asi como sobre la distribucion de la autoridad y
su ambito especifico de control, sobre los procedi-
mientos para resolver eventuales conflictos entre
los participantes de tipo operativo — gerencial o de
tipo valorativo.

g) Los dos planos de decision implican varias acti-
vidades politicas de intermediacion de intereses
entre los participantes (grupos y sectores socia-
les) o de agregacion— integracion de preferencias.
En algunos casos el gobierno puede tener mayor
autonomia respecto de los actores sociales parti-
cipantes y desempefiar un papel de coordinacion
del didlogo y la negociacion (conciliando y arbi-
trando), mientras en otros casos las actividades de
intermediacion e integracién de intereses pueden
desarrollarse en un nivel de paridad relativa entre
los actores sociales y entre éstos y el gobierno, lo
que lleva a didlogos y negociaciones diferentes en
duraci6n y tensiéon y muy probablemente arrojara

resultados incrementales mas que significativos.
Sin embargo, a diferencia de las posiciones méas
socorridas del “pluralismo”, “neocorporatismo” y
“redes de politica”, el proceso de Gobernanza no
se reduce a la actividad politica de intermediacion
de intereses, sino se extiende al campo financiero,
tecnoldgico, organizativo y gerencial, puesto que
se dialoga también sobre el modo como la politica
o el proyecto ptblico serd llevado a efecto y, por
ende, sobre los recursos que invertiran los diversos
participantes y sobre las actividades que llevaran a
cabo en razon de sus capacidades y competencias.
Esto implica otro tipo de didlogo y negociacion,
en el que cobran mayor peso el anélisis, los argu-
mentos, las evidencias y los calculos. Dicho de otro
modo, el conocimiento pesa sobre los intereses o
los compensa en el proceso de decision.

&) La Gobernanza no suele ser un proceso social
abierto, racional, pacifico, simétrico e incluyente,
pero las fallas en la participacion, interlocucion,
negociacion y acuerdos entre los participantes*
lo hacen un proceso susceptible de autocritica y
aprendizaje, que induce a cambiar las relaciones
entre los participantes y reformarlas con un formato
de mayor inclusion de los grupos marginados de la
deliberacion publica, una mayor simetria y raciona-
lidad (argumentativa y técnica) de los participantes
en su interlocucion y una mayor valoracion de los
comportamientos pacificos y tolerantes.

¢) La Gobernanza es un proceso directivo cuya
estructura intencional y técnica es producto de la
participacion de sociedad y gobierno, pero es cam-
biante el peso y la influencia que el gobierno
o la sociedad tienen en su definicion y su rea-
lizacion. La diversa influencia del gobierno o la
sociedad en la configuracion del proceso directivo
es el factor que desagrega el nivel de abstraccién
del concepto de Gobernanza en conceptos espe-
cificos y da origen a “clases” o “tipos” directivos
de Gobernanza, segun contextos y épocas socia-
les. En la literatura suele llamarse “vieja gober-
nanza” o, a pesar de la paradoja, “gobernanza por

gobierno” al proceso en el que el gobierno posee
la autonomia suficiente para definir y efectuar la
direccion de la sociedad por si mismo, puesto que
tiene la capacidad de subordinar y controlar a los
actores sociales fundamentales por varios medios
(no necesariamente coactivos) a fin de realizar
los objetivos considerados de importancia social
general. La debilidad social, que toma la forma
de precariedades e incapacidades de la sociedad
para organizarse y para realizar por si misma las
actividades basicas de la convivencia y hasta de su
supervivencia, obliga a crear o a acudir una ins-
tancia superior a la sociedad con los poderes sufi-
cientes y, en consecuencia, da origen a una con-
duccion estrictamente gubernamental. Se llama en
cambio “nueva gobernanza” o “gobernanza por
cogobierno” o simplemente “gobernanza” en sen-
tido propio y estricto, cuando la fortaleza social, en
razon de las capacidades que sus organizaciones
poseen (desde capacidades cognoscitivas, finan-
cieras y productivas hasta las de autorregulacion),
combinada con la pérdida de autonomia decisoria
del gobierno, hace que la direccion de la sociedad
sea decidida y ejecutada en modo compartido de
interdependencia - asociacion - coproduccion
- corresponsabilidad entre el gobierno y las
organizaciones privadas y sociales. Es un modo
de gobierno que resulta y depende de la capaci-
dad de los actores privados y sociales de crear un
mundo publico o de significacién ptblica.>

7) Gobernanza o Gobernanza “nueva” es el modo
directivo que corresponde a una sociedad de orga-
nizaciones y actores independientes e interdepen-
dientes, en tanto son, por un lado, poseedores de
capacidades informativas, cognoscitivas, finan-
cieras, tecnolbgicas, gerenciales, empresariales,
éticas, de modo que son capaces de autoorganiza-
cién, autorregulacion y de realizacion de sus prefe-
rencias pero, por otro lado, son actores que saben
reconocer cuando carecen de los recursos necesa-
rios para realizar sus objetivos y, por ende, pro-
ceden a intercambiar recursos con otros actores
independientes para estar en aptitud de realizar
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sus objetivos. Son también actores con la capacidad
de identificar cuéles son los problemas piblicos, los
que atafien a la convivencia general y representan
amenazas al bienestar y al bienvivir de la sociedad
toda, asi como son capaces de concebir las acciones
que son idéneas para resolver los problemas y rea-
lizar las situaciones sociales preferidas. Las capa-
cidades de las personas y organizaciones sociales
son asimismo el factor que hace que no acepten
los planes, proyectos y politicas del gobierno sino
hasta después de haber examinado su correccion
cognoscitiva y su idoneidad o viabilidad practica
(financiera, tecnoldgica, operativa) y después de
haber tomado parte o influido en su decision y efec-
tuacion conforme a sus conocimientos e intereses.
En caso de que su participacion sea bloqueada o
que sus posiciones no sean consideradas en la deci-
sion del gobierno son actores que poseen también
la capacidad suficiente para resistir, eludir o limitar
las decisiones directivas impuestas.

Mas atn la posibilidad de la nueva Gobernanza se
incrementa en el marco de las sociedades comple-
jas, que son causa y efecto de las capacidades de las
organizaciones econdmicas, civiles y politicas de la
sociedad (diferenciacién funcional y autoreferen-
cia). En estas sociedades, lo que se considera pro-
blema social son situaciones sociales indeseadas,
que son el efecto directo o indirecto de un entra-
mado de acciones de miltiples actores indepen-
dientes e interdependientes que actian con diver-
sas intencionalidades. Por ello, se trata realmente
de problemas complejos, “enredados y retorcidos”,
y son tales debido a que es cognoscitivamente muy
dificil, si no imposible, rastrear el curso causal de
su aparicion, el eslabonamiento de sus causas.
Por consiguiente, el planteamiento y la solucion
de los problemas complejos de interés piblico no
pueden ser abordados s6lo con los conocimientos,
recursos e instrumentos de un tnico actor, que no
puede poseer capacidades de omnisciencia, que le
permitiria rastrear las cadenas causales del pro-
blema complejo, o de omnipotencia que tiene el
control universal del mundo social. Esto significa
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que ha dejado de existir un actor central directivo,
un “centro de direccién”, sea el gobierno estatal o
cualquier otro actor. En esta circunstancia social
de interdependencias entre actores es logico que
la direccion de la sociedad, que incluye permanen-
temente actividades de solucion de problemas, sea
esencialmente una actividad interdependiente de
actores. Gobernanza es un concepto descentrali-
zado de la direccion social.

k) Se puede hablar entonces de Gobernanza o
“nueva gobernanza” solo en condiciones socia-
les de interdependencia entre organizaciones /
actores, lo cual significa i) que los actores guber-
namentales y sociales saben que poseen recursos
y capacidades, que son competentes en su campo y
que producen insumos y productos que son social-
mente valiosos o ttiles; ii) que los actores reconocen
que los recursos que poseen son limitados, insufi-
cientes, para realizar algunas de las preferencias
de su interés y que los recursos que necesitan para
estar en aptitud de realizar sus preferencias estan
en posesion de otros actores que son independien-
tes, por lo que no tienen control sobre ellos; iii) que
saben que no tendran acceso a esos recursos de los
que carecen a menos que lleven a cabo actividades
de intercambio con sus poseedores y a menos que
el intercambio sea considerado de utilidad mutua
para realizar las preferencias de cada uno, que
pueden ser particulares, privativas, o comunes,
compartidas con los demas.

De esto se sigue que la nueva Gobernanza no puede
tomar forma en condiciones sociales en la que tiene
lugar la dependencia de un actor respecto del
otro. En estos casos, es probable que el modo de
gobierno sea en un extremo, el de los “gobiernos
privados” o el del “estado capturado”, debido al
poderio que los intereses de una clase o estamento
social tiene sobre los poderes publicos; en el otro
extremo, seria “la sociedad estadocéntrica” en la
que grandes nimeros de poblacién por su preca-
riedad y baja capacidad en dimensiones cruciales
para sus vidas dependen del gobierno y su aparato

burocratico para sobrevivir y dar sentido y digni-
dad a sus vidas. Tampoco puede aparecer en con-
diciones de independencia mutua entre actores,
cuando un actor, una organizacion o sectores se
perciben auténomos, con capacidad de autorre-
gulacién y auto reproduccion, autosuficientes en
dimensiones cruciales de sus actividades o sus
vidas, por lo que no necesitan significativamente
de su entorno (politico, por ejemplo) para realizar
sus preferencias. En este sentido, la G aparece
cuando existen las condiciones para que los acto-
res publicos y los privados o sociales se remitan y
requieran mutuamente, de modo que consideran
significativo y hasta imprescindible dar forma a un
mundo publico, cuya direccion es sostenida conjun-
tamente / corresponsablemente por sus capacida-
des, recursos e intereses.

l) La interdependencia de las organizaciones
publicas y privadas no necesariamente va a tomar

la forma de partenariados o de redes de politicas
publicas (en su sentido estandar) o de Gober-
nanza.* Pero la Gobernanza, en tanto actividad
directiva asociada, puede ser conceptualizada con
referencia al concepto de redes. A ello se debe que
la Gobernanza haya sido definida como “gober-
nanza por redes” (networkgovernance), enten-
diendo red en su sentido basico de una relacion
entre organizaciones que es relativamente estable,
productiva y beneficiosa, no debido a la subordina-
cion de una organizacion a otra, como ocurre en un
arreglo jerarquico, sino debido a su interdependen-
cia mutua, por cuanto las organizaciones se requie-
ren mutuamente para disponer de los recursos que
necesitan para alcanzar los objetivos particulares
o comunes de su preferencia y realizan los inter-
cambios de recursos en un modo que se considera
equitativo, correcto o aceptable segin las normas
producidas por los integrantes de la red.* En este
enfoque, la Gobernanza representa la actividad
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directiva que se realiza mediante “redes autoor-
ganizadas e interorganizacionales” (Rhodes,
1997) de actores gubernamentales y extraguberna-
mentales, redes que tienen como su condicion de
existencia la capacidad suficiente de autoorganiza-
cion y autorregulacion de sus miembros.

m) Los “tipos” / “tipologias” de gobernanza mas
especificos o particulares sobre las formas de rela-
cion que han aparecido o podran aparecer entre el
gobierno y las organizaciones privadas y sociales
y entre éstas, estan atin en formacion, y segura-
mente seguirdn los criterios acostumbrados para
clasificar relaciones entre personas y/o grupos, a
saber: por sus propoésitos y campos de actividad,
por su tamafo y antigiiedad, por su composicién
(ntimero y perfil de los participantes), por el tipo
de recursos que aportan los participantes, por las
pautas o normas de interaccion que siguen los par-
ticipantes en sus procesos de decision y ejecucion,
por el grado de institucionalizacion de las pautas...
y, de manera importante, por las correlaciones de
poder entre los participantes o su mayor o menor
autonomia reciproca.

n) El concepto de (nueva) Gobernanza ha matizado
recientemente su diferenciacion polémica respecto
de los modos pasados de gobernar y ha reconocido
que, para realizar los futuros sociales deseados,
se requirieron siempre los recursos personales y
sociales, el trabajo y la competencia de personas y
grupos, aun en los momentos de la més sofocante
estatizacion de la produccion y la administracion.
Lo nuevo y distintivo de la (nueva) Gobernanza no
consiste en afirmar o vindicar genéricamente que
la configuracion de una sociedad es resultado de
las actividades que realizan los actores sociales y
no es solo obra del gobierno, sino en sefialar que
esos actores son hoy independientes, auténomos,
integrados a redes que rebasan las fronteras de
los territorios politicos, y poseen ademés recursos
que el gobierno necesita para poder realizar sus
funciones, de modo que no pueden ser subordina-
dos sin razones o movilizados hacia determinadas
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metas de supuesto o real interés social mediante
planificacion central obligatoria, mando disuasivo,
legislacién sofocante, uso de instrumentos coacti-
vos (expropiaciones, persecuciones, sanciones...) 0
fiscalizacion estrecha de sus actividades. El asunto
a registrar es que ha tomado forma otra relacion
entre el poder ptiblico, ahora mas limitado y depen-
diente en su capacidad de integracion y coordina-
cion social, y los ciudadanos, ahora més auténomos,
competentes y autoorganizados. Los ciudadanos
mantienen la misma relacién de obediencia debida
para con las decisiones del gobernante (por la legi-
timidad de su cargo y la legalidad de su actuacion),
pero su relacién deja de ser subordinada o ausente
en lo que respecta a la definicién de la Gobernanza:
los contenidos de los fines sociales y la seleccion de
las acciones para realizarlos. En este campo ellos
han dejado de ser ausentes o pasivos, sino que
opinan, critican y participan porque tienen tanto
conocimiento de las situaciones sociales como los
gobernantes, ademas de tener preferencias validas
que ameritan ser incluidas en las decisiones direc-
tivas del gobierno. Dicho de otro modo, obedecen las
decisiones de gobierno pero participan en la confi-
guracion de la decision del gobierno en varias areas
de politica.

0) La Gobernanza no significa que su gobernar
asegure que todos los ciudadanos que integran la
sociedad politica, econémica y civil hagan suyos los
valores, principios, fines de la sociedad, acepten sus
responsabilidades asignadas en el trabajo colectivo
para realizarlos concretamente y estén dispuestos
con espiritu civico a asociarse con el gobierno para
realizar fines de valor publico, particularmente los
objetivos que arrojan beneficios a los ciudadanos
méas vulnerables o marginados. La Gobernanza,
aun si producto de mayor participacion ilustrada
de la sociedad, podra ser siempre objeto de cues-
tionamiento y deberé ofrecer razones (valorativas
y empiricas) para justificar su pertinencia y validez
directiva. El debate sobre el contenido de la Gober-
nanza sera ineludible y es la quinta esencia de la
politica democratica.

La anomia, la infraccion, el delito, el desgobierno
y el desorden social, son probabilidades y hechos
sociales constantes e incancelables. Frente a estos
comportamientos anémicos, que han sido la causa
que llevo a la creacion del estado y la aparicion de
los gobiernos, la Gobernanza tendra componentes
necesariamente coactivos y penales, empleando
los instrumentos legales, policiacos y judiciales
tradicionales. Se puede entonces distinguir entre
una Gobernanza que sera siempre exclusivamente
gubernamental en el campo del orden ptiblico (“el
monopolio legitimo de la violencia en un territorio”,
Weber), mientras en el campo de las politicas y los
servicios publicos la Gobernanza puede ser social-
mente inclusiva y contener formas diversas de aso-
ciacién y colaboracién entre gobierno y sociedad.
En corolario, la “nueva” Gobernanza tiene su lugar
natural en el campo de las politicas economicas y
sociales en sintonia con los cambios ocurridos en la
estructura econémica y social, mientras la Gober-
nanza gubernamental, jerarquica, dominante,
directa, mantiene lugar en el campo de la maldad
social, donde no ha ocurrido transformacién alguna
ni es previsible que desaparezca en el futuro.

p) Aunque la Gobernanza se presente como un
modo de direccion que por la confluencia de varios
actores poseedores de recursos especializados
disminuye el riesgo de errores e ineficiencias, la
Gobernanza esta expuesta a errores de andlisis,
calculo, operacion y gerencia y, por ende, a que-
dar por debajo de los rendimientos esperados. Un
mayor nimero de deliberantes en la decision de la
Gobernanza apropiada para una situaciéon social
dada y una mayor capacidad cognoscitiva y orga-
nizativa de los deliberantes no asegura por ello la
correccion de la Gobernanza, la cual estara siem-
pre expuesta al riesgo del error y de la ineficacia.
La nueva Gobernanza puede ser méas facilmente
eficiente en las tareas de servicios ptiblicos espe-
cificos y acotados en su ambito, pero seguramente
enfrentard problemas analiticos y decisorios al
abordar decisiones mayores de politica econémica
y social.®*® Son muchas las evidencias que muestran

que la complejidad del mundo econémico y social
actual rebasa las capacidades informativas, cog-
noscitivas, financieras y gerenciales de equipos
expertos y talentosos. En las actuales circuns-
tancias, como en el pasado mismo, nadie posee
la informacioén total sobre el comportamiento del
mundo social como para tener el control de su
curso. La Gobernanza es también una decision en
condiciones de “racionalidad limitada”, por lo cual
es proclive al error y a los costes que de los errores
se derivan. De ningiin modo se puede inferir que en
razon de la asociacion y sinergia de los recursos
publicos y privados la Gobernanza sea un proceso
de direccion correcto y exitoso. En este sentido es
erréneo presentar el proceso directivo de la nueva
Gobernanza como “good governance”, tal como
hacen algunos organismos internacionales, que
reproducen una vez més su defecto a presentar
como panaceas sus descubrimientos recientes. Lo
unico que se puede razonablemente afirmar es que
la nueva Gobernanza permite superar las limita-
ciones y defectos del gobierno tradicional, particu-
larmente cuando una élite politico-técnica centra-
lizada y socialmente distante toma las decisiones
directivas, y que sittia al gobierno en mejores con-
diciones para cumplir su responsabilidad de dirigir
la sociedad por el hecho de movilizar y conjugar las
capacidades existentes en una sociedad.
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Hay un conjunto de viejas cuestiones que siguen
siendo nuevas, puesto que plantean interrogan-
tes y dudas justificadas sobre las practicas y los
resultados de varias o algunas formas de Gober-
nanza, asi como hay también un conjunto de nue-
vas cuestiones. En las viejas cuestiones ain nue-
vas son dominantes las preguntas de la dimensién
politico—institucional de la Gobernanza, mientras
en las nuevas cobran mayor fuerza las tecnogeren-
ciales, que son a las que prestaré atencién aun si
combinadas con cuestiones que de algun modo son
de orden politico.

4.1. Las cuestiones de orden politico institu-
cional. Deliberadamente dejo sin desarrollo estas
cuestiones porque son las que ha abordado la
literatura especializada en mayor nimero y con
mayor profundidad. En este campo las cuestiones
giran casi todas alrededor del cardcter ptblico de
las actividades y resultados de la Gobernanza y se
enfocan a evaluar si el interés publico es preservado
o ha sido distorsionado. Las preguntas o los cues-
tionamientos tienen como blanco las situaciones de
dudosa naturaleza piblica de la Gobernanza, las
cuales se presentan cuando el gobierno es captu-
rado por intereses privados poderosos; cuando en
las decisiones piblicas es notoria una injusta des-
igualdad entre los ciudadanos (hay grupos que tie-
nen facil acceso a la deliberacion publica y ciuda-
danos excluidos que carecen de voz y organizacion
para influir en las decisiones publicas); cuando es
considerada invalida o ilegitima la representativi-
dad de los grupos privados o civiles que el gobierno
reconoce como sus interlocutores y socios en sus
decisiones; cuando la agenda de los gobierno inclu-
yen temas que son de la preferencia de sus aliados
o de sus burocracias y excluyen asuntos que serian
mas merecedores de la atencién gubernamen-
tal por su impacto en la vida social... Las dudas
sobre la naturaleza publica de las decisiones de
la Gobernanza, que por cierto es una cuestion que
cruza todos los ambitos de la (ciencia) politica,
deben ser atendidas de modo permanente y habra
que criticar las situaciones anémalas,> pero sin
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aceptar el supuesto de que la Gobernanza, simple-
mente por la asociacion del gobierno con el sector
privado y social, posee una estructura que la con-
dena a distorsionar el fin ptiblico del gobernar. Esto
es mas ideoldgico que empirico. En cambio, habra
que identificar cudles serian las medidas a tomar
para anticipar o prevenir distorsiones. En el fondo,
se trata de no gravar la discusién con expectati-
vas discutibles sobre la politica, que con frecuencia
es entendida optimistamente como una actividad
que tiene la capacidad de transformar los princi-
pios sustantivos de sociedad en hechos empiricos.
La identidad entre el ideal publico y la decision de
gobierno sera siempre parcial y el déficit no tiene
por qué ser siempre ruinoso y si motivar cambios.

Sin embargo, hay dos cuestiones politico-institu-
cionales importantes que atafien directamente a
la Gobernanza y que se refieren tanto a su punto
de partida como a su punto de llegada: la partici-
pacion social y la responsabilidad / rendicion
social de cuentas. La primera pregunta se enfoca
en saber si realmente hay una mayor densidad de
participacion social en las decisiones y acciones
ptblicas (mayor nimero de deliberantes y de opcio-
nes en juego, mejores practicas de interlocucion
entre los participantes, mayor sentido ptblico de
los participantes....), de modo que se puede hablar
realmente de Gobernanza, o si ésta es mas bien un
discurso nuevo que oculta y justifica la accion opor-
tunista de grupos poderosos, que estin interesados
en ciertos asuntos ptiblicos pero que en su partici-
pacioén aprovechan las oportunidades abiertas por
la disminucion de la capacidad del gobierno y por
la eventual situacién de debilidad relativa de los
demas participantes. Se trata fundamentalmente
de una cuestién sobre la existencia y la calidad de
la participacion social, que adquiere mayor impor-
tancia porque la Gobernanza ha sido llamada
también “gobernanza participativa”, “gobernanza
democratica” (ONU, UE), aunque se enuncien toda-
via genéricamente las caracteristicas o requisitos
de la participacion ciudadana que hacen posible
que contribuya efectivamente a la validez social

y eficacia de la Gobernanza. El planteamiento ha
llevado a distinguir entre participacién y “partici-
pacion efectiva”,®® extendiendo y complicando la
cuestion, pero la premisa del debate consiste en
que el incremento de la participaciéon no necesa-
riamente produce politicas eficaces de atencion de
necesidades y solucion de problemas, lo que suele
ocasionar la reaccion opuesta de la desercion por
desencanto y escepticismo.

La segunda pregunta versa sobre la responsabili-
dad/ rendicion social de cuentas de la Gobernanza
sobre sus decisiones, actividades y resultados, que
pareceria volverse confusa por la presencia de
varios actores publicos y privados y por lo difuso
o inestable de la linea divisoria entre las acciones
publicas y privadas tanto en el proceso de deci-
sién de la estructura de la Gobernanza como en
el de su ejecucion o efectuacion. En este campo es
clave conocer si existen y son de calidad apropiada

las actividades mediante las cuales el gobierno y
asociados informan en modo razonado y accesi-
ble a los ciudadanos sobre los componentes de la
Gobernanza; por ejemplo, el tipo de demandas o
problemas sociales que atiende y las razones por
las que los atiende; el perfil de los participantes en
la decision de laGobernanza y en su efectuacion; la
forma como el gobierno y las organizaciones priva-
das y sociales han dialogado, negociado y llegado a
acuerdos y se han dividido el trabajo y las respon-
sabilidades; la magnitud y destino del gasto ptiblico
y privado; las especificaciones de las actividades y
resultados de la Gobernanza, particularmente en
los casos cuando los resultados de las acciones
afectan los intereses legitimos de personas o gru-
pos y les acarrean danos. Va de suyo que el pro-
ceso decisorio de la conduccion de la sociedad, si
es opaco, sustraido a la mirada de los ciudadanos,
pierde autométicamente el apoyo social. Otras obje-
ciones mas recientes y potentes se encaminan en
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cambio a mostrar los riesgos que la Gobernanza en
red representa para la democracia representativa,
dado que la Gobernanza crea un “orden politico”
(de relaciones entre los poderes ptiblicos y entre
éstos y los ciudadanos) y no sé6lo un orden admi-
nistrativo, lo cual tarde o temprano representara
un desafio para el orden politico de la democracia
representativa y sus érganos de decision.

4.2. Las cuestiones de orden gerencial (y poli-
tico). La Gobernanza se estructura en ultima
instancia con referencia al conjunto de los valo-
res y de las creencias causales de una sociedad,
pero en la conduccion regular de la vida social la
Gobernanza asume vez por vez configuraciones
particulares que cambian seglin las caracteris-
ticas de los objetivos que se quieren realizar, los
problemas que se quieren resolver y los campos
de accion social que urge ordenar y conducir. La
Gobernanza es la actividad de conduccién de la
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sociedad que contiene varias y cambiantes acti-
vidades directivas segin los asuntos y las condi-
ciones sociales. Los objetivos, las actividades, los
instrumentos y los actores cambian si se abordan
problemas de macroeconomia, pensiones y segu-
ridad social, o si se busca dar respuesta a pro-
blemas de infraestructuras, educacion, sanidad,
urbanismo, ambiente... La Gobernanza parece ser
entonces un esquema de direccion idiosincrasico,
fragmentado, contingente, de tipo “adhocracia’y,
por ello, puede suscitar dudas sobre su capacidad
o idoneidad directiva, en tanto la direccién de la
sociedad implica acciones integradas, coherentes
y continuas.

Sin embargo, el problema no consiste en la parti-
cularidad y variabilidad de los contenidos de la
Gobernanza, pues es logico y hasta acertado que
cambien sus objetivos, actividades, actores, ins-
trumentos... con el fin de ajustarse a los proble-

mas y las situaciones sociales particulares que se
enfrentan. Los contenidos cambiantes no constitu-
yen un problema directivo a menos que sean dispa-
ratados, desarticulados y sobre todo incompatibles
o contradictorios con los valores / fines generales
de la sociedad o con las directrices de accion para
producirlos, que constituyen la referencia esencial
de la Gobernanza. El problema existiria sélo si el
conjunto de directrices particulares en las que se
desagrega la Gobernanza segtn las circunstancias
sociales a atender fuera un montén de decisiones
sin coherencia y contradictorias. Por lo demés, el
modo tradicional de gobernar se ha comportado de
la misma manera, tal como lo evidencian las leyes,
las politicas y los servicios, que tienen contenidos
diversos segin la diferencia de los problemas y
situaciones que se abordan.

El problema se ubica, més bien, en el proceso de
decision de los contenidos de la Gobernanza,
en el proceso mediante el cual el gobierno y los
actores privados y sociales construyen y deciden
conjuntamente el contenido que tendra la direccién
social y su modo de efectuacion: los fines que hay
que lograr, las actividades (politicas y técnicas) que
hay que llevar a cabo para efectuar los objetivos,
los recursos a poner en juego y el elenco de los
actores competentes.?” El problema se ubica en el
proceso porque al intervenir en él numerosos acto-
res con diferentes posiciones, intereses y niveles de
conocimiento e influencia se puede anticipar que
podria ser conflictivo, sesgado, inconcluyente y, en
consecuencia, ser factor de desgobierno mas que
actividad generadora de gobierno.

El proceso importa en un sentido basico porque es
el conjunto de actividades que en su interaccién
elaboran la propuesta directiva de la Gobernanza
y ademas la validan al momento de aprobarla,
decidirla y echarla andar como el esquema direc-
tivo idéneo para resolver determinados proble-
mas de la sociedad y generar condiciones de una
mejor convivencia. Pero, el proceso es decisivo por
una razon de mayor peso, que considera que el

acuerdo de los participantes es la condicién nece-
saria para que el proceso exista, es decir, para
que pueda ponerse en movimiento, mantener una
direccion y producir un resultado.

Siendo una accién colectiva en la que participan
miultiples actores con diferentes enfoques e inte-
reses y con diversos niveles de conocimiento,
poder y recursos, el proceso de elaboracion del
contenido de laGobernanza no podra ponerse en
movimiento ni desplegarse mas que sobre la base
de los acuerdos que los participantes (ptblicos,
privados y sociales) establezcan acerca de las
reglas de acceso para participar en el proceso y
acerca de las reglas y practicas que habran de
observarse a lo largo del proceso. Desacuerdos en
esos dos puntos capitales hacen imposible que el
proceso comience, se despliegue y concluya. Por
consiguiente, el proceso no serd concluyente, no
tendra un resultado, un producto, que seria preci-
samente el contenido de la propuesta directiva de
la Gobernanza, si los actores no estan de acuerdo
sobre el modo como el proceso de produccién de
la Gobernanza se ha efectivamente desarrollado o
sobre el modo como habria debido haberse desa-
rrollado. Los desacuerdos sobre las reglas y las
actividades del proceso tienen de inmediato el
efecto de interrumpir la marcha del proceso, dete-
ner su avance e impedir que arroje algin resul-
tado, que haya alguna decision directiva. No hay
propuesta directiva de Gobernanza si la dirigen-
cia (colectiva) que tiene a su cargo su elaboracién
y efectuacion no aprueba su contenido y no puede
hacerlo si no ha aprobado antecedentemente el
curso del proceso de su elaboracién. El contenido
de la Gobernanza es imposible de ser aprobado si
sus productores no estan de acuerdo por lo menos
en términos basicos sobre el proceso de su elabo-
racion, sobre el modo como fue producido.

El proceso decisorio en el que toman parte varios
actores con diversos puntos de vista y diver-
sos niveles de conocimiento, poder, autoridad y
recursos requiere, para desarrollarse y concluir,
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llevar a cabo varias actividades politicas y anali-
ticas que integren los diferentes intereses de los
participantes y sus diferentes visiones sobre los
problemas, los objetivos y el modo de resolverlos
o realizarlos. Esto significa que los participantes
han construido o aceptado el proceso decisorio
desde el comienzo hasta su conclusion, es decir,
han construido y aceptado las normas que regu-
lan el acceso al proceso decisorio y las normas o
pautas que regulan la interrelacion — interlocu-
cién — coordinacién entre los actores participan-
tes (el modo como discuten, negocian, acuerdan)
y, en consecuencia, el contenido de la Gobernanza
que resulta del proceso y que su decisién conjunta
valida justamente al momento de elegirlo o deci-
dirlo y echarlo andar como actividad directiva.
Esto muestra que el acuerdo de los participan-
tes sobre el proceso decisorio del contenido de la
Gobernanza es la condicién inicial de su validez
y efectividad directiva, en el entendido de que la
condicion final de su validez sera la aceptacion
que del proceso decisorio y su resultado hagan los
destinatarios de la Gobernanza, a saber, sectores
sociales o ciudadanos especificos o la sociedad en
su conjunto.*

El proceso de elaboracion del contenido de la
Gobernanza y el contenido mismo son no sélo un
problema cognoscitivo y politico crucial, sino uno
nuevo en politica y administracion publica. En la
tradicional ‘vieja gobernanza’ el fundamento de
la validez del gobernar era el sujeto decisor, el
gobernante, su acto de decisién concluyente, no
el proceso anterior que preparaba la decision y en
el que participaban politicos, ciudadanos y exper-
tos, ni tampoco el contenido de la decision, las
propiedades de su contenido. Lo determinante era
el sujeto de la decision, no el objeto de la decision
ni el proceso de su eleboracion.’ Determinante
era lo que la autoridad politica legitima decidia
después de conocer y ponderar los resultados de
la consulta y negociacion con los grupos politicos
y sociales y después de las correcciones y mejo-
ras que los asesores expertos del gobierno habian
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introducido en los resultados para ordenarlos y
fundamentarlos. Determinante era la decisién que
tomaba el gobernante a partir de esos materiales y
la orden que el gobernante daba al aparato buro-
cratico de efectuar el contenido de su decision, que
indicaba los fines, lineamientos e instrumentos que
la accién administrativa debia seguir para resol-
ver problemas sociales o realizar las preferencias
sociales. De ningiin modo el proceso de participa-
cion civica y de anélisis experto determinaba la
decisién, aunque pudiera tener costos politicos no
tomarla en consideracién ni tampoco su resultado,
el cual era optativo para el gobernante. Lo decisivo
era el fiat del gobierno legitimo, la aprobacion que
la autoridad publica daba a un determinado conte-
nido al momento de elegirlo y dar la orden de eje-
cutarlo. Sélo asi el contenido alcanzaba la calidad
de validez publica y resultaba vinculante para el
conjunto de la sociedad.*

En la nueva Gobernanza, en cambio, el funda-
mento de su validez politica y eficacia social es
el acuerdo que el gobierno y sus consocios de las
empresas privadas y organismos sociales hayan
alcanzado acerca del curso del proceso decisorioy,
por ende, de su producto final. Ya no es suficiente
la aprobacion del gobierno. Si los demds parti-
cipantes en el proceso de decision de la Gober-
nanza no aprueban el modo como se desarrolld
el proceso, la propuesta de Gobernanza no existe
ni podria existir, pues careceria del sustento de
validez politica y de efectividad practica que le
otorgan los que con el gobierno son los coproduc-
tores de la decision y los socios de su implementa-
cion. En el mejor de los casos seria una propuesta
directiva pensable, defendible, elegible, optativa,
pero que no se volvera accién directiva real y
eficaz porque no cuenta con la aprobacion de la
dirigencia, que ahora es integrada por gobierno
y sociedad. Es logico que el consenso acerca del
proceso de decision y de su producto sea ahora
el factor fundamental de la validez y efectividad
de la Gobernanza y ya no el consenso alrededor
del sujeto que decide, ya que éste es ahora una

dirigencia colegiada, integrada por una autoridad
legitima y por ciudadanos que no son autoridades
publicas, aunque tienen el derecho legitimo y el
interés civico de involucrarse en los asuntos puibli-
cos, ademas de ser poseedores de recursos clave
para conducir a la sociedad hacia las situaciones
de valor deseadas.

Esto nos lleva a una observacion fundamental, que
la literatura sobre la Gobernanza ha ignorado y
con frecuencia también la de politica piiblica. Con
tono de vieja gobernanza, es de recordar y subra-
yarse que el gobierno en el proceso decisorio de la
Gobernanza (en la red) no es una instancia mas,
una entre las otras, puesto que la contribucién
Unica y superior del gobernante legitimo es dar
forma de autoridad al contenido que result6 de la
deliberacion asociada con actores de la sociedad
econdmica y civil. Sin duda la validez producto
de la Gobernanza es la aceptacién por parte del
conjunto de sus coproductores, pero hay un pro-
ductor distintivo en el proceso, el gobierno, cuyo
aporte unico es otorgar validez ptiblica al producto
final del proceso, al contenido de la propuesta de
Gobernanza. En la nueva Gobernanza el gobierno
ha dejado de ser el tinico o el mas importante pro-
ductor del contenido de la Gobernanza, pero es
el tnico en la validacién del contenido. En esto
consiste su aporte principal y esencial para que
la Gobernanza publica pueda existir, sea una acti-
vidad directiva. El gobierno da la forma publica
(de ley, decreto, politica, servicio...) al contenido
de la decision en cuya elaboracion participé en
asociacion con actores no gubernamentales. Esta
observacion es otro punto a favor de la inviabili-
dad publica de una gobernanza sin gobierno. Sin la
aprobacion gubernamental del contenido coprodu-
cido de la Gobernanza, ésta seria sé6lo una opcién
de gobierno, concebible, posible, pero no una acti-
vidad de direccion que la sociedad pudiera aceptar
explicitamente como publica, legitima y vinculante.
El gobierno no es sélo una de las causas eficientes
de la Gobernanza sino su causa formal. Y esto es
decisivo para la Gobernanza.*

Por consiguiente, objeciones frecuentes sobre el
hecho considerado improcedente de que la Gober-
nanza pone en pie de igualdad o en relacion pari-
taria al poder ptiblico y a los organismos privados
y sociales son objeciones fuera de foco y pierden su
dramatismo. Tienen razon cuando se refieren a la
produccion del contenido de la Gobernanza, a sus
fines y actividades instrumentales, pues en este
plano gobierno y actores extragubernamentales
son los coproductores, pero yerran el blanco porque
el tinico actor que con su aporte distintivo y tinico
hace que la Gobernanza sea proceso de direccion
de la sociedad, autoritativo, vinculante, y no una
opcion directiva pensable pero prescindible es jus-
tamente el gobierno, su aceptacion a dirigir en modo
de Gobernanza, su involucramiento en ese modo de
dirigir y, mas especificamente, su participacion en
la aprobacion del contenido de la Gobernanza, que
seré el esquema directivo para abordar determina-
dos problemas piblicos y para efectuar metas de
valor publico.

Ahora bien, paraddjicamente, a pesar de que el pro-
ceso de elaboracion y el contenido de la Gobernanza
se han vuelto cruciales para la direccion de la socie-
dad, no tenemos conocimiento suficiente acerca
del modo como ocurre la interlocucién y negocia-
cién que practican los actores ptblicos y privados
durante el proceso decisorio en el que construyen
el contenido de la Gobernanza y lo validan, el modo
como perfilan y fraguan sus acuerdos. Ignoramos
las reglas que siguen o estén dispuestos a seguir
durante el proceso en el que dan forma a la estruc-
tura intencional y técnico—operativa de la Gober-
nanza, asi como ignoramos cuales son las reglas
que tienen mayor probabilidad de ser aceptadas por
los participantes, las mas susceptibles de acuerdo,
o las que con mayor frecuencia y facilidad los par-
ticipantes acuerdan u observan sin problemas. En
la literatura sigue habiendo un punto ciego acerca
de como se desarrolla el proceso politico y anali-
tico de formacion de la Gobernanza, cudles son sus
principios y practicas de coordinacién y acuerdo,
sus “instituciones” (e incentivos institucionales).
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No hemos identificado cudles son las reglas o pau-
tas que posibilitan y facilitan la coordinacion y el
acuerdo entre los actores durante su interlocucioén y
negociacion en temas ptblicos complejos espinosos
o cuales son las normas que los participantes han
aceptado en sus numerosas experiencias asociati-
vas para resolver problemas y encauzar las aspira-
ciones sociales. Tampoco hemos atin identificado
cudles son las normas o condiciones de interaccion
o interlocucion que se han considerado inacepta-
bles, sea por razones politicas, dado que excluyen
a determinadas posiciones y actores, o por razones
analiticas, dado que dan entrada a posiciones que
no respetan criterios de racionalidad que exige evi-
dencias y argumentos.

Dicho acaso retoricamente, tenemos en este
momento una teoria de la gobernanza sin una
teoria de su gobernanza. Tenemos tesis fuertes
sobre la Gobernanza sin tesis acerca de cémo se
gobierna el proceso decisorio de la Gobernanza,
que requiere regulacién y coordinacion por ser un
proceso en cuyo desarrollo participan numerosos
actores con diferencias y discrepancias relevantes.
La tesis de que la Gobernanza es un proceso deciso-
rio estructurado en forma de red deberia ayudar a
resolver el problema de saber como ocurre concre-
tamente la coordinacion interna de los participantes
a lo largo del proceso decisorio del contenido de la
Gobernanza. Sin embargo, no hemos llegado todavia
a conocer los patrones de coordinaci6n exitosa que
regulan las acciones en red y que, sin presencia de
la jerarquia, favorecen el intercambio y el consenso
y que son replicables. La logica o el proceso de pro-
duccion del consenso que ocurre o puede tener lugar
en el entramado de las relaciones sociales que cons-
tituyen la red (descentralizadas, interdependientes,
horizontales...) es algo que debemos encontrar
entre las numerosas evidencias que nos ofrecen los
estudios de caso y los analisis comparados.

Mas alla de la referencia al principio de la coordi-

nacion de redes, ignoramos realmente cudles son
las reglas de entendimiento y acuerdo que siguen
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los numerosos y diferentes actores a lo largo del
proceso de decision del contenido de la Gober-
nanza. [gnoramos también (fuera de consideracio-
nes generales normativas) cuéles son los actores
que deben tener acceso a cuales tipos de decision
y cuales han de ser las reglas de acceso a la parti-
cipacion en el proceso decisorio. Da la impresion
que la Gobernanza sigue siendo un concepto des-
criptivo, que nos ha narrado con esmero lo que ha
comenzado a suceder en términos de gobierno y
administraciéon en muchos paises en los tltimos
afios, pero no ha visto el universo de problemas
que la Gobernanza implica para constituirse en un
patron directivo de validez publica y causal. Este
es el punto débil de la teoria. Haber afirmado
que se habia configurado una nueva Gobernanza,
un nuevo proceso de direccién, pero sin haber
demostrado por qué podia o debia ser considerado
un proceso de direccion de la sociedad, lo cual
implica sefalar y construir las condiciones (“insti-
tuciones”) de su validez politica, relacionadas con
el acuerdo, y las condiciones (“tecnologias”) de su
causalidad eficaz. Ahora bien, para poder demos-
trar la validez politica y la efectividad operativa
de la Gobernanza, que son requisitos basicos de
direccion, es decisivo disponer de un conocimiento
suficientemente probado del proceso de decision,
una teoria interna de la Gobernanza que comple-
mente su teoria externa sobre el modo de gober-
nar hoy a las sociedades.

Este defecto de la teoria de la gobernanza, no
percibido por todos sus autores, ha suscitado que
algunos de sus promotores de décadas atras per-
ciban apenas hasta ahora la necesidad de cono-
cer y entender como se gobierna el proceso que
produce la Gobernanza y que asegura su validez
politica y su eficacia practica. Sélo ahora, des-
pués de largos rodeos por la debilidad tedrica de
su concepto de Gobernanza, algunos comienzan a
hablar de “metagobenanza” (metagovernance),
queriendo sugerir con esta expresion muchas
cosas, pero particularmente la estructura (“las
instituciones”) que ha de poseer el proceso deciso-

rio de la Gobernanza o las caracteristicas o princi-
pios que deben estar presentes en su desarrollo, a
fin de que pueda ser una actividad de direccién de
la comunidad politica, es decir, pueda ser conside-
rada realmente ptblica o de valor ptiblico por los
ciudadanos, particularmente por los destinatarios
directos, y pueda acreditar empiricamente eficacia
causal, capacidad de resolver problemas sociales y
alcanzar metas de valia social.

Ante el problema de la variabilidad interna y
externa de la Gobernanza — varios modos y reglas
de coordinacion durante el proceso de elaboracion
de la Gobernanza que responde a diversas circuns-
tancias y problemas sociales — es 16gico que se con-
sidere conveniente o se exija la normalizacion de
la Gobernanza. En gran medida el propésito de la
tarea cognoscitivay practica delallamada “metago-
bernanza” consiste en encontrar las reglas y activi-
dades canonicas que deberian estar presentes en la

elaboracion y efectuacion de la propuesta directiva
de la Gobernanza. Sin embargo, la formalizacién
o institucionalizaci6n del perfil de los participantes
y de sus actividades de didlogo y negociacién es
considerado algo imposible ademéas de indeseable,
mas alla de ciertos pronunciamientos de principio
o de normatividad politica, derivados de tesis libe-
rales, democraticas, republicanas, humanistas, etc.
Se considera que la normalizacion del proceso de
elaboracion y efectuacion de la propuesta de Gober-
nanza llevaria muy probablemente a institucionali-
zar una instancia directiva y un esquema de pro-
ceso de decision (“consejos econdmicos y sociales”,
“consejos ciudadanos”, por ejemplo) que levantaria
criticas por rivalizar con la instancia institucional
parlamentaria o presidencial, o por pretender ser
vinculante para la sociedad sin que sus decisores
dispongan de la representatividad o legitimidad
requerida o suficiente, lo cual provocaria desgo-
bierno y reeditaria la rigidez burocréatica de pro-
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cedimientos y cumplimiento de requisitos, lo que
llevaria al desvanecimiento de la Gobernanza por
redes y la obligaria a reestructurarse en forma de
jerarquia y convertirse de hecho en un organismo
del aparato del gobierno.

En los hechos, la dinamica de la formacién del
consenso entre los participantes en la elabora-
cion de la Gobernanza sera variable segun las
situaciones que se abordan y su contexto social y,
sin embargo, es acaso posible identificar ciertos
elementos constantes, que podriamos llamar opti-
mistamente principios de la formacién de acuer-
dos y que por cierto han sido propuestos por las
teorias de la comunicacién y de la negociacion.
De todos modos parece imposible (por contradic-
torio) estar en grado de formular reglas universa-
les de formacion del acuerdo entre participantes
situados en diversas y cambiantes circunstancias
sociales y con planteamientos diversos y cambian-
tes. Muy probablemente las reglas de formacion
de acuerdos formularan una agenda que incluira
una dimensi6n ética y nos llevara a plantearnos o
a revalorar la exigencia de una “ética comunica-
tiva”, que en asuntos de politica es exigible pero
presionada por el comportamiento estratégico de
sus protagonistas.

Una consideracion final. Ademas de las obser-
vaciones antes hechas, el estudio de la literatura
que explica y promueve el concepto / enfoque
directivo de la Gobernanza muestra que asume en
sus consideraciones la clausula del ‘caeteris pari-
bus’ o que considera satisfactoriamente resueltos
asuntos que empero son fundamentales para su
validez y eficacia, a saber: a) la idoneidad del
diseno o marco institucional que encuadra a
la Gobernanza, puesto que constitucion politica
y cuerpo legal definen las materias y alcances de
las funciones del estado, las competencias deci-
sorias de los poderes publicos y sus relaciones
mutuas, asi como sus relaciones con otros niveles
de gobierno y organizaciones sociales, y los orga-
nos y procesos de decision ptblica; b) la disponi-
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bilidad de recursos publicos y la racionalidad
de su asignacién.®

La suerte de la Gobernanza estd sobredetermi-
nadapor el arreglo institucionaly fiscal del Estado,
a lo que habria que anadir los arreglos a los que
obligan los regimenes internacionales de asuntos
y las organizaciones politicas supranacionales.
Aun bajo el principio central de la Gobernanza,
que reconoce la insuficiencia del poder ejecutivo
por si solo, su conduccion de la sociedad no podra
ser eficaz ni valida, aun si sus decisiones directi-
vas son tomadas en modo de red, si la prescrip-
ci6én constitucional obliga al gobierno a misiones
sociales imposibles o prescribe comportamientos
que son econémica y administrativamente incon-
ducentes para los objetivos (irracionales), o si el
arreglo del régimen politico (relaciones entre los
poderes ptiblicos, sistema de partidos y sistema
electoral, 6rganos y procesos de decision) la des-
tina a operar en condiciones adversas de perma-
nente bloqueo y oportunismo o le impide formas
de asociacion con el sector privado y social para
encarar los problemas ptiblicos. Lo mismo puede
decirse en el caso de que la hacienda estatal
sea financieramente débil (debido a numerosos
factores) y no disponga de los recursos piblicos
necesarios o suficientes para que el gobierno por
si solo 0 en asociacién con actores extraguber-
namentales esté en aptitud de llevar a cabo las
actividades que se requieren para alcanzar deter-
minados objetivos, resolver ciertos problemas y
realizar proyectos de trascendencia social.

Por ello, considero que hay que ir mas atras y
mas a fondo en la problematica de la Gober-
nanza. La capacidad y eficacia del gobernar no
esta resuelta sélo por los elementos politicos, de
politica y de administracion publica que estruc-
turan la Gobernanza, sino por su referencia a las
condiciones constitucionales, al régimen politico
y a la hacienda ptublica. Este campo de inves-
tigacion es similar pero mayor al de la llamada
“metagobernanza” del circulo académico interna-

cionalmente hegeménico. Esto nos remite a inves-
tigar y dar forma a una teoria del gobierno / del
gobernar del gobierno que, por lo menos, debe
incluir preguntas sobre la pertinencia del diseno
institucional y de la estructura de las finanzas
publicas y de la gestién ptblica (proceso de poli-
tica ptiblica incluido) para que el gobierno esté en
aptitud de conducir eficazmente a su sociedad.
El problema cognoscitivo obliga a identificar las
interdependencias, articulaciones e interseccio-
nes entre los componentes institucionales, finan-
cieros, administrativos y de politica que integran
la actividad de gobernar. Una tarea toda a reali-
zar. Obviamente terminara por asomar su cabeza
la infaltable politica y crear atn més problemas
que los cognoscitivos y técnicos. Ante tantos pro-
blemas, quizas haya que regresar a preguntarnos
qué debemos entender por eficacia directiva en
el terreno de los asuntos publicos. Me parece que
tenemos ideas mas claras sobre la validez politica
o publica de los actos de gobierno que sobre lo que
hay que entender como eficacia de gobierno en el
campo de la solucién de los problemas piblicos,
no obstante que (y debido a que) en las ultimas
décadas neoliberales y neogerenciales la eficacia,
la eficiencia, los resultados se hayan erigido en el
criterio y valor del gobernar.
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Mientras el concepto “gobierno corporativo”
(corporate governance) estaba en uso desde
principios de los anos 80 en el mundo de los negocios
y se referia a la necesidad de mejorar la composicion
de la alta direccion de las empresas y de sus procesos
de decision, con el fin de prevenir errores directivos
graves que perjudicaran a accionistas, trabajadores,
proveedores y clientes de la empresa, el término de
gobernanza (governance), con la expresion “buena
gobernanza”, hace su aparicién en el mundo piblico
en el reporte del Banco Mundial de noviembre de 1989:
“Bl Africa Subsahariana: de la crisis al desarrollo
sustentable”, cuyas ideas centrales fueron retomadas
después en 1992 en el ensayo, “Governance and
Development”. En el medio académico, su aparicién
emblematica se debe al libro, coordinado por Jan
Kooiman, “Modern Governance: New Government -
Society Interactions”, publicado en 1993, del que se
han desprendido numerosas publicaciones.

Me refiero al libro “Gobernanza y Gestion Publica”,
terminado en 2004 y publicado en noviembre 2006
por el Fondo de Cultura Econémica (FCE), México, y
al articulo “El aporte de la Politica Piblica y la Nueva
Gestion Publica a la Gobernanza”, en Reforma iy
Democracia, CLAD, num. 39, octubre, 2007.

La coherencia e integracion de las politicas y
actividades de los gobiernos son sin duda atributos
cruciales para reconstruir y mejorar la capacidad y
eficacia directiva del gobierno, pero no es sostenible
la critica exagerada que los promotores intelectuales
del JUG y WOG levantan a la Nueva Gestién Ptblica
(NGP / NPM), imputdndole la fragmentacion de
las actividades del gobierno sin mencionar a la
hiperburocracia del estado social con su constelacion
de unidades heterogéneas e independientes. También
parece insostenible su pretension de presentarse como
“una segunda ola de reformas” y ser la frontera mas
avanzada de la evolucién del gobierno, puesto que
su énfasis exclusivo en la importancia de un arreglo
administrativo integrado y coherente del gobierno,
sin tomar en consideracion otros factores externos al
gobierno, evidencia que los promotores del JUG y WOG
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mantienen aln una visién tradicional del gobierno
de la sociedad (aun si en modo post o anti NGP), que
no problematizan en ningln respecto. Su posicion se
basa en el supuesto causal de que la reconstruccion
de la coherencia de las politicas y programas de
los gobiernos y su reordenamiento en formas de
organizacién y gestién de tipo “jerarquia” o “red”
tendran como efecto reconstruir la capacidad y eficacia
directiva del gobierno. Las evidencias sefialan, por el
contrario, que un gobierno no sera eficiente sélo por la
integracion coherente de las actividades de su aparato
(es solo un factor) y ademas que un gobierno eficiente
es necesario pero insuficiente para efectuar por si
mismo la direccién social en las actuales condiciones
nacionales e internacionales de la sociedad.

Al comienzo algunos colocaron la Gobernanza
en el terreno de la administracion ptblica y la
entendieron como consecuencia de las reformas
de tipo gerencial y de mercado que introdujo la
Nueva Gestion Ptblica, que limitaron las facultades
y recursos de los gobiernos y lo obligaron a actuar
en asociacién con actores extragubernamentales.
Otros la colocaron en el terreno del régimen politico
como una consecuencia de la transicién democratica
y la entendieron como el nuevo proceso politico
de intermediacion de intereses de los grupos de
ciudadanos més participativos e independientes
y dispuestos a influir en la elaboracion e
implementacion de las politicas publicas y los
servicios publicos. Otros més la colocaron en el
marco de la liberalizacién y globalizacién de los
mercados, por lo que Gobernanza es considerada
el modo obligado de gobernar en condiciones en
que los mercados desbordan las fronteras politicas
nacionalesylocales, deciden los procesos economicos
centrales y, en consecuencia, han limitado la
autonomia decisoria de los estados en politica
econdmica, por lo menos. Otros mas, pensaron G en
el marco del renacimiento de la sociedad civil y la
entendieron como una forma indirecta de gobernar,
que aprovecha las capacidades que el tercer sector
muestra tener en la atencion de varios problemas de
la vida social.

La actividad del gobernar fue considerada por primera
vez problema cognoscitivo con la aparicion de la
disciplina de Politica Piblica en los anos 50, que
surgi6 planteandose la cuestién del proceso de decision
que sigue el gobierno al responder a los problemas
publicos y demandas sociales, un proceso crucial de
gobierno, pero que no era objeto de conocimiento ni de
la ciencia politica ni de la administracion ptblica de
entonces. En el enfoque de Politica Publica, el estudio
del proceso de la decision gubernamental tiene el
proposito de mejorar la calidad informativa y analitica
del decision-making a fin de mejorar la eficacia
y eficiencia gubernamental, pero jamds cuestiona
el supuesto de que el gobierno posee capacidad
directiva. Sin embargo, la PP, que se presenta también
como el programa de “las ciencias de politicas de la
democracia”, se plantea indirectamente la pregunta
acerca de la capacidad de los gobiernos cuando se
pregunta si los gobiernos liberal-democraticos, que
gobiernan mediante politicas, poseian una capacidad
directiva superior a la de los regimenes comunistas,
que gobiernan mediante planes centrales, por lo menos
en lo que se refiere al crecimiento econémico y al
desarrollo social.

En los paises latinoamericanos los afios 70
representaron el agotamiento del modelo de desarrollo
“sustitutivo de importaciones”, establecido para
generar y ampliar el mercado interno, y que se sustent
en prolongadas practicas intervencionistas de los
gobiernos en el ciclo economico. La problematizacion
del gobernar alcanzara en América Latina su climax
en la segunda mitad de los anos 70, debido a los
excesos del autoritarismo, y a principios de los 80,
a raiz del desastre econémico y social, provocado
por la quiebra de las haciendas publicas, aunque el
problema fue politicamente anticipado en los afios de
la Guerra Fria en el continente. En esos anos irrumpi6
la pregunta militante acerca de si el modelo socialista
de organizacion de la produccion y del poder politico
producia gobiernos mas eficaces para el desarrollo
de las sociedades que el modelo liberal-democratico
cuyos gobiernos, para enfrentar entonces la crisis del
modelo del desarrollo y la presion politica, tuvieron

que transformarse en terribles autoritarismos civiles
y militares, perdiendo el respeto y la confianza social.

La distincion entre el gobernar del gobierno y el
gobernar con capacidad directiva se ha reafirmado en
las sociedades de reciente democratizacion. En efecto,
uno de los descubrimientos realistas consiste en haber
registrado que no todas las acciones de los gobiernos
libremente elegidos, representativos, observantes
de las leyes, controlados por otros poderes ptblicos
y bajo el escrutinio ciudadano, transparentes y que
rinden cuentas de sus acciones a los ciudadanos, son
efectivamente directivas o tienen efectos directivos sélo
por esas valiosas caracteristicas de los gobernantes.
La validez politica de la democracia como forma de
gobierno requiere, ademds de la legitimidad politica
del cargo, otros factores para acreditarse como forma
con capacidad de gobierno.

Hasta antes de 2001, la denotacion del término
“gobernanza” en el Diccionario RAE era “accion
y efecto de gobernar o gobernarse” y se advertia
que era una expresion antigua. A partir del 2001, la
RAE ofrece sorpresivamente (porque bésicamente
correcta) la denotacion moderna: “arte o manera de
gobernar que se propone como objetivo el logro de un
desarrollo econémico, social e institucional duradero,
promoviendo un sano equilibrio entre el estado,
la sociedad civil y el mercado de la economia”. La
definicion daba a entender que el objetivo directivo
del desarrollo duradero ya no es realizable sélo por la
accion del estado y sus gobernantes.

La cuestion de la legitimidad de cargo y la legalidad de
actuacion del sujeto gobierno, que puede considerarse
satisfactoriamente resuelta en la mayor parte de los
paises de la UE, sigue siendo empero una cuestion
en otros paises, en los que el reconocimiento de la
capacidad directiva del gobierno es impedido por la
descalificacion del gobernante, en tanto producto de
elecciones manipuladas o como actor de decisiones
arbitrarias o practicas corruptas. Mientras la
legitimidad institucional del gobernante no quede
satisfactoriamente resuelta, la cuestion sobre la
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Gobernanza carece de lugar y sentido en esos
regimenes y no representa el problema central de la
direccion de la sociedad, a pesar de que episddicamente
para resolver problemas sociales varios se practiquen
externalizaciones o se intenten partenariados.

Un buen resumen de este enfoque es el que presenta
Mark Bevir (2007) en su introduccion What is
Governance? en el primer volumen de su antologia
de textos, Bevir nos ofrece una genealogia del
concepto de Gobernanza a partir de las teorias
neoliberales, las de la eleccién racional y publica,
las institucionales, la teoria de sistemas sociales,
aunque reconoce que los factores que impulsaron
la construccion y aceptacion del concepto fueron
las reformas del estado y de su aparato de gobierno
junto con la reafirmaciéon de los mercados y la
reactivacion de las organizaciones civiles. La
aparicion de la nueva Gobernanza fue, por un lado,
un “estimulo para las teorias”, dado que los cambios
de la operacién del gobierno planteaban nuevas
preguntas sobre el orden social y su conduccion,
pero por otro lado “algunos aspectos de la nueva
Gobernanza pueden ser considerados productos
de algunas teorias”, por lo cual concluye que “los
cambios en la Gobernanza no son sélo resultados
de respuestas pragmaticas en campo, sino también
de una promocion tedrica (o ideolégica) alentada por
intelectuales y altos funcionarios” (xiv). En efecto, es
parcial pensar que Gobernanza sea un producto de la
academia, algo derivado de teorias y no de problemas
reales. Las causas de fondo de la aparicion del
concepto de Gobernanza son los cambios reales que
tuvieron lugar en la configuracion del estado y del
modo directivo del gobierno, que fueron obligados
para superar sus errores decisorios de politica
publica y sus ineficiencias financieras y operativas.
Un gobierno con capacidad directiva no habria dado
pie a la problematizacion de su modo de gobernar y
a que el concepto de Gobernanza se afirmara con un
contenido postgubernamental.

Para validar las descripciones se procede a ofrecer
evidencias del nimero de programas publicos, que ya
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no estan a cargo exclusivamente de las burocracias
y que se desarrollan mediante diversas formas y
grados de colaboracion ptiblico—privada o se efectian
en modo delegado por las organizaciones sociales.
Otra forma de validacion de las descripciones
fue ofrecer evidencias del incremento del gasto
publico asignado a las actuaciones conjuntas o a
las organizaciones sociales que se hacian cargo de
determinados servicios.

En muchos paises existe una corriente de opinién
que considera que la Gobernanza es simplemente
una opcion de gobierno, excepcional, en respuesta a
situaciones fiscales y politicas criticas, que mostraron
la incapacidad o ineficacia directiva del gobierno, pero
se trata de situaciones que ya se han normalizado
o estdn en proceso de normalizarse, por lo que
laGobernanza es pasajera y se regresa a la normalidad
del gobernar por el gobierno.

En los primeros afos, particularmente por causa del
descrédito de muchos gobiernos sociales (socialistas,
socialdemécratas, desarrolladores...) y autoritarios,
con los vientos mundiales de la democratizacion, la
propuesta de la Gobernanza fue aceptada y aplaudida
por la participacién ciudadana que fomentaba, pero sin
disponer de evidencia generalizada acerca de cuales
son las condiciones que hacen que la participacion
incremente la eficacia directiva o sin saber con
precision cuales dimensiones del proceso directivo son
las que la participacion fortalece.

Una interesante variacion de este esquema de
explicacion es presentada por Bevir (2007: 335). “La
mas importante alternativa a la narrativa neoliberal
de la gobernanza proviene de cientificos politicos que
la definen en términos de ‘redes’ y que consideran a
las redes como las consecuencias no queridas de las
practicas neoliberales. En su opinion, las reformas
neoliberales fragmentaron la prestacion del servicio
ptblico y debilitaron el control central sin lograr que
se establecieran mercados en sentido propio: crearon
redes como opuestas a mercados y jerarquias”.
LaGobernanza seria paraddjicamente el efecto de
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una ‘marketization’ fallida de la administracion
publica. La NGP de corte neoliberal privo al gobierno
de activos y controles, pero no logré reestructurar
la accién publica en el formato de intercambios de
mercado o casi mercado, como era su plan de accion,
con la consecuencia de que el gobierno estd obligado
ahora a prestar sus servicios en unién con otras
organizaciones privadas o sociales. Se debilito la
jerarquia, no funcionaron cabalmente los mecanismos
de mercado, aparecieron las redes.

Lascriticasalenfoquede ‘gobernabilidad’ semuevenpor
dos vertientes. La primera senala que las capacidades
no son mas que potencialidades de accion, de modo
que s6lo mediante las acciones que efectivamente se
deciden y realizan (la famosa aristotélica actualizacion
de la potencia) las capacidades acreditan su eficacia
real y alcances reales. Por consiguiente, las decisiones
y acciones del gobierno son decisivas, las cuales
pueden aprovechar al méximo las capacidades que
posee o desaprovecharlas o subutilizarlas. Sobre todo
se cuestiona el enfoque gubernamental(ista) de las
tesis de la gobernabilidad, que sigue considerando que
basta que el gobierno esté dotado con las capacidades
apropiadas para suponer que esta en aptitud de dirigir
a su sociedad, de gobernarla. En contraste, el enfoque
de Gobernanza pone el acento en las capacidades y
acciones del gobierno pero reivindica la necesidad de
las capacidades sociales. En concreto, son las acciones
que el gobierno desarrolla en unién con actores
privados y sociales lo que hace posible la direccion de
la sociedad.

Recordar que la eficiencia econémica y la calidad
del producto se han vuelto criterios de la mas alta
prioridad en el juicio nacional e internacional que se
hace del desempeno de los gobiernos, debido a que
las crisis fiscales y administrativas del estado son
imputables a los errores en el manejo de las finanzas
ptiblicas y por la ineficiencia y calidad inestable de la
prestacion de varios servicios publicos.

En la bibliografia norteamericana de politica ptblica,
gestion piblica y recientemente de Gobernanza se usa
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frecuentemente la metafora de problemas “retorcidos,
enredados” (“wicked”), distintos a los problemas
tratables, “dociles” (“tame”), y a los que ademas se
califica como “malignos”, “viciosos”, “tramposos”,
“retorcidos” o “agresivos” hasta el punto que se ha
vuelto una expresion canonica. La metafora se usa para
designar problemas sociales de escala y complejidad
debido a que los componentes que integran la situacion
social calificada como problema no son el efecto o
resultado de una cadena causal singular o de cadenas
causales lineales en sus vectores sino el resultado
de varias cadenas causales interdependientes con
una ramificacion que es incontrolable cognoscitiva
y practicamente. La metafora fue acuiiada por
Horst Rittel y Melvin Webber, en un viejo multicitado
articulo “Dilemmas in a General Theory of Planning”,
Policy Sciences, 4, June 1973: 160. Distintivo de esta
clase de problemas es que no tienen una definicion
o formulacion correcta, definitiva y no la pueden
tener porque la situacién o realidad considerada
como problema no es susceptible de ser desmontada
(analizada) en elementos sueltos los unos de los otros,
susceptibles de ser atacados con acciones directas
especificas, dado que cada componente existe
relacionado con otros. Por ende, frente a esta clase
de problemas se carece de criterios aceptados para
determinar si el problema ha encontrado solucion y
para evaluar la eficacia de una politica. La definicion
del problema es obligadamente algo construido y
representa la referencia para determinar lo que
se va a entender como “solucion”, la cual en parte
atenuara algunos aspectos del problema y en otros
los complicard, volviéndose la solucién parte del
problema mismo. En suma, se trata de problemas
sobre cuyos componentes y lineas causales no se tiene
control cognoscitivo, tecnoldgico, gerencial o legal,
problemas cuya solucion sera parcial y generara
nuevos problemas de menor o mayor envergadura,
y problemas que para ser mejor abordados sugieren
formas de organizacién y gerencia no jerarquicas ni
centralizadas ni planificadoras.

La limitacion estructural del estado suele ser
un desequilibrio entre el disefio constitucional,
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que prescribe al estado llevar a cabo misiones
supuestamente de valor y beneficio social, y la
situacion que guarda la hacienda publica y/o el
arreglo administrativo del estado, que son realidades
indispensables para poder realizar con éxito la misién.
El desequilibrio entre la prescripcién politica y la
capacidad fiscal — administrativa es notorio en varios
estados (por ejemplo, los latinoamericanos), en los
que han permanecido los imperativos constitucionales
de gran alcance e involucramiento social y en los que,
por la crisis fiscal, se procedié a realizar reformas
hacendarias (limitadas e inconclusas) y a realizar el
“redimensionamiento” del estado (desregulaciones,
cancelacion de organismos y programas, eliminacion
de gastos, privatizacion de empresas publicas,
ete.), que privo a los poderes ptiblicos de recursos,
facultades y poderes y limit6 sus alcances.

Bevir (2007: xxii) comparte la posicién de ofrecer un
concepto abstracto de la Gobernanza o “gobernanza
publica”, antes de entrar a definir tipos,
subconjuntos y casos singulares de Gobernanza
real. En su definicion abstracta, la Gobernanza es
“una pauta de gobierno” (pattern of rule), que en
una connotacién / traduccién positiva significa el
patron de regulacion que gobierna las relaciones que
establecen los poderes ptblicos con los ciudadanos
(organizaciones econémicas y civiles) para dirigir a
la sociedad, pero que en una connotacién/traduceion
negativa puede también significar patron de mando
o dominio, regulaciones que atin se siguen pensando
en modo de mando jerarquico y reglas vinculantes
unilaterales.

Reglas para definir los atributos (derechos y
obligaciones) de los poderes ptblicos y su ambito
de accion, asi como para definir los atributos de
los ciudadanos y su ambito de accién. Reglas para
definir cudles situaciones deben ser consideradas
asuntos ptblicos y materia de intervenciéon de
los poderes publicos y, por ende, para descartar
situaciones. Reglas para participar en la definicion
de los problemas ptblicos y en la formulacion,
implementacién y evaluacion de las politicas
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publicas y de los servicios publicos. Reglas sobre el
tipo de accién que es posible o es obligado seguir
en la participacién en los asuntos piublicos. Reglas
para juzgar la validez de la decision, ete.

Estas fallas en la direccion han sido expuestas en
abundancia en la literatura sobre el “pluralismo”, “el
neocorporatismo”, el de “redes de politicas”. Las fallas
se deben usualmente a que actores determinados
recusan sus fines, acciones, formas de coordinacion,
normas de relacion o resultados, porque se consideran
excluidos del proceso, tratados inequitativamente o
como los que cargan principalmente con los costos
de las decisiones sin beneficios proporcionales.
Bajo estas condiciones es logico que los actores
desfavorecidos presionen para cambiar la estructura
de la gobernanza.

Para explicar por qué aparece y es vigente en una
sociedad la direccién social dominada por el gobierno
o la alternativa directiva en modo de Gobernanza,
he propuesto como recurso heuristico el enunciado
de que a mayor incapacidad de la sociedad mayor la
necesidad, importancia y predominio del gobierno en la
conduccion de la sociedad, tanto en la definicion de los
objetivos sociales como de las acciones conducentes; y
viceversa: sociedades organizativa y productivamente
capaces y suficientemente autorreguladas, disminuyen
el protagonismo gubernamental (Aguilar, 2006, 2007).
Este enfoque vinculado al (bajo) grado de desarrollo
desociedades cuentacon evidencia (general o sectorial)
asu favor, pero puede ser corregido o ampliado por una
hipétesis de trabajo que se relacione mas bien con el
grado de complejidad de las sociedades, de modo que
se sugiera heuristicamente que las sociedades de alta
complejidad por su diferenciacién interna y apertura
global estan destinadas a ser dirigidas en modo de
Gobernanza, mientras las sociedades de estructura
simple u orgdnica tenderan a tener un centro de
gobierno del que dependen..

Se enuncian aqui algunas definiciones que,
independientemente de su caracter genérico o
defecto (su énfasis en la “autoridad politica” y en su
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predominio), se han internacionalizado por provenir
de organismos internacionales: “Gobernanza es
el ejercicio de autoridad que tiene como fin dar
direccion, rumbo, y emprender, coordinar y regular
las actividades que contribuyan a la realizacion de la
direccion y los resultados deseados” http:/www.imf.
org “Es el ejercicio de la autoridad politica y el uso de
los recursos institucionales para dirigir los asuntos y
problemas de la sociedad” http:/www.worldbank.org
“Es el ejercicio de la autoridad politica, econémica
y administrativa en la gestién de los asuntos de un
pais en todos los niveles. Es un concepto neutral
que se refiere al conjunto de mecanismos, procesos,
relaciones e instituciones mediante los cuales
los ciudadanos y grupos articulan sus intereses,
ejercen sus derechos y obligaciones, concilian sus
diferencias” (definicion que sigue de cercala de UNPD,
Conceptualising Governance, 1997) http: / www.
iseekwebpgdept6363.9asp Gobernanza participativa
es una de de las varias estrategias institucionales
publicas que contribuyen a una vision compartida
de la planificacion, el presupuesto, el seguimiento
y la responsabilidad de las politicas y programas
de desarrollo, que reconoce que es derecho de los
ciudadanos la participacion en los asuntos publicos”
http://www.unpan.org/cepa2profile.asp

La interdependencia puede consistir en su sentido
basico tradicional en que el gobierno requiere de
las contribuciones impositivas de los privados
para poder realizar sus fines publicos, asi como
las corporaciones privadas requieren del gobierno
proveedor de certidumbre juridica y seguridad
publica a fin de poder operar competitivamente y
alcanzar utilidades. En este enfoque bésico en el
que el gobierno con un sistema de justicia y policia
eficaz disminuye los costos de transaccion de las
firmas privadas, las empresas de mercado pueden
no encontrar buenas razones para entrar a formar
parte de redes de politicas o de partenariados con
el gobierno a fin de realizar proyectos especificos y
preferir, en cambio, que los gobiernos hagan bien su
tarea publica (justicia legal, equidad fiscal, eficiencia
administrativa) y los dejen actuar. Se trata de una
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interdependencia ptblico — privada para fines de
funcionamiento cabal de los mercados.

Los objetivos comunes compartidos pueden ser los
objetivos tltimos de la accion de las organizaciones
participantes (por ejemplo, una politica publica que
atiende un asunto que les es de la maxima prioridad),
o bien so6lo objetivos intermedios, pero que son
relevantes, dado que su realizacion los dota con nuevas
condiciones o recursos o medios para avanzar hacia la
realizacion de sus fines propios.

Esto quiere decir entre otras cosas que la Gobernanza
no es el proceso de gobernar exitoso en todos los
asuntos de interés social. Por ejemplo, en varios
temas econémicos (macroeconémicos, competitividad,
telecomunicaciones) el agente de gobernar
comparativamente con mayor capacidad es el formato
de “Agencias Ejecutivas Independientes”.

Los defectos de naturaleza publica de las decisiones
publicas ocurren tanto en las decisiones que son
producto exclusivo o dominante del gobierno como
en las decisiones conjuntas de la Gobernanza. Las
relaciones de poder existen entre los participantes
de la Gobernanza e influyen en sus resultados, por
lo cual es posible que se presenten dos resultados
extremos, el del gobierno “déspota benevolente” o el
del “gobierno rehén”. Sin embargo es previsible que
el peso dominante del poder piblico o el del privado
en las decisiones de Gobernanza, o las complicidades
viciosas de ambos, provocarian tales danos sociales,
que serfan objetos de denuncia y critica directa y
forzarian a reformar el proceso que condujo a decidir
un ejercicio directivo que no lo es en la realidad. La
posibilidad de autocorrecciéon y reforma se debe
al contexto de legalidad y democracia pluralista
y competitiva de la Gobernanza, que otorga a los
ciudadanos la capacidad de organizarse y movilizarse
para cerrar el paso alos actores que afecten de manera
prolongada y en nivel grave sus preferencias de vida,
con el anadido de que el escrutinio internacional
(pablico y de las organizaciones civiles) refuerza
estas acciones de contrapeso y control de los actores
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ventajosos. En todo caso, lo decisivo es que el fallo
erréneo y nocivo de decision no se mantenga sino que
sea descartado o corregido.

Por “participacion efectiva” se entiende basicamente la
existencia de practicas aceptadas o institucionalizadas
que permiten a los ciudadanos, particularmente a
los pobres y excluidos, influir en las decisiones de
los actores gubernamentales, logrando que sus
preferencias reveladas se transformen en resultados
para sus vidas. Como es de suponer, las variables o
propiedades que integran la “participacion efectiva”
cambian seglin los autores y tienden a ser mas
extensivas que selectivas en su lista de factores.

Por “contenido” de la Gobernanza se entienden
los fines, actividades, instrumentos y actores
(junto con el formato de la division del trabajo y la
responsabilidad entre los actores participantes...)
que se consideran idoneos para resolver los
problemas de interés social y para conducir a la
sociedad hacia las metas de su preferencia.

Dos situaciones son probables en el proceso decisorio.
Se puede pensar una situacion en la que los actores
participantes comparten la agenda de gobierno, los
fines arealizar o los problemas sociales a solucionar.
En este caso, la interlocucion de los participantes
se centra en el proceso de su efectuacion, en la
definicion y aprobacion de las acciones a ejecutar
y de la divisién del trabajo y las responsabilidades
entre los participantes (aportacion de recursos
incluida). Una segunda situacion ocurre cuando la
agenda no esta definida o no es compartida, de modo
que la discusién y el acuerdo entre los participantes
se centra tanto en la definicion de los objetivos o
fines a lograr como en el tipo de efectuacion de la
agenda. Ambos casos son complejos y en los dos hay
una interdependencia entre la definicion de los fines
yla de los medios, entre los resultados y las acciones.
En ambos casos los desacuerdos pueden surgir tanto
en el terreno valorativo como en el terreno técnico-
gerencial y se les puede manejar en mayor o menor
medida si los participantes aceptan “las reglas del
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juego”, las instituciones, que regulan el acceso al
proceso decisorio, el desarrollo del proceso y la
validacién de la decision.

La importancia menor del objeto—contenido de la
decision respecto del sujeto de la decision explica
en mucho los errores, ineficacias e ineficiencias del
gobierno y su administracion. Si el acto de decision
de la autoridad validaba el contenido de la decision
no se tenia por qué otorgarle mayor importancia al
analisis, la comparacion y el calculo. Justamente para
mejorar la correccién de los contenidos de la decisién
apareci6 la disciplina de Politica Piblica, pero su
exigencia por un gobierno racional con contenidos
de decision informativa y analiticamente correctos no
signific6 en ningin momento que la calidad racional
de la decision pudiera sustituir la legitimidad del
decisionmaker como el criterio final de validez de
las politicas publicas. En el fondo, la validez politica
de la decision quedo dislocada de la eficacia factual.

Como en otros campos de las instituciones y acciones
politicas modernas, también en la actividad del
gobernar rige el “positivismo”. Los contenidos del
gobernar pueden ser variados, debatibles, aceptables
o refutables por los ciudadanos, segin su diverso
conocimiento de la situacién social a cambiar o del
problema a resolver, segin sus posiciones politicas
o segin sus preferencias ideolégicas sobre como
debe ser la sociedad. Por consiguiente, mas alla de
los contenidos variables en su validez, lo decisivo en
el gobernar es que el gobernante legitimo apruebe
conforme al proceso debido (el proceso legal) un
determinado contenido de norma, politica y gasto,
y decida hacerlo materia de sus actividades. La
validez no descansa en los méritos del contenido,
sino en los méritos del sujeto gobierno. Esta posicion
puede ser la invitacion a un gobierno ineficaz e
irresponsable cuando la indiferencia acerca del
contenido del gobernar promueve un descuido sobre
la correccion causal de los actos de gobierno y sélo
se valora su correccion legal, independientemente
de los resultados empiricos que produzcan los actos
de gobierno.

33 El gobierno por politicas ptiblicas y por redes de

politicas fue el blanco de objeciones similares a
las que se han hecho a la Gobernanza. La manera
como los analistas de politicas bloquearon la
critica fue acentuar el policy content mas que el
policy process (algo que comparten también los
reformadores de la NGP). Se justifica la validez de
una politica por su costo—eficiencia en la produccion
de los resultados, por su legalidad, por incorporar
informacion y evidencias mas que por el abigarrado
e irrepetible proceso de decision y ejecucion de
la politica, en el que participan cambiantes y
numerosos actores. De todos modos, la propiedad
decisiva de la politica piblica es en mi opinion
la policy form mas que el policy content. Las
politicas son particulares y cambiantes pero tienen
un elemento constante y universal, que le otorga
su naturaleza publica y su cardcter socialmente
vinculante y que le es dado no tanto por los
atributos de su contenido particular (cuyo aporte
al beneficio publico serd siempre cuestionado
cognoscitiva o valorativamente) cuanto por la
autoridad publica legitima que las decide vez por
vez y, al hacerlo, las valida. Desde esta perspectiva,
el proceso de interlocucion y negociacion mediante
el cual los participantes ptblicos y privados definen
la estructura de la Gobernanza y la ponen a la
obra es relevante indudablemente, pero lo decisivo
es que el resultado del proceso (aunque no sea
conducido jerarquicamente por el gobierno) tiene
el imprimatur o el fiat del gobierno. El gobierno
por redes de politicas es una forma genuina de
gobierno debido a la decisiéon de una autoridad
publica legitima que es un nodo relevante de la red
con un aporte distintivo y decisivo. El contenido
de la PP es coproducido por autoridades publicas,
funcionarios, grupos sociales, pero lo que realmente
hace publica y autoritativa a la politica no es su
materia o contenido sino su forma. En los términos
aristotélicos de las cuatro causas, el aporte del
gobierno, que es una de las causas eficientes de
la PP y de la G, es el ser también la causa formal,
la que da la forma de ptblica al resultado de la
coproduccion de su contenido.

34 Se puede discutir si haya que incluir la idoneidad
del arreglo de la administracién piblica, del patrén
decisorio de las politicas publicas y de las practicas
politicas del gobierno con las organizaciones sociales.
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