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Resumen

El autor explica la profunda transformacion del accionar administrativo en las uUltimas décadas, donde ha
pasado de la antigua concepcion de ciencia a la formulacion de una disciplina. Como parte de su
argumentacion, sefiala que los nuevos derroteros -como la Nueva Administracion Puablica (NAP) y la

Gobernanza-no son garantia de acciones publicas favorables a la sociedad.

1. Origen, antecedentes y contexto del concepto gobernanza
1.1 Lagobernanza como neologismo

La etimologia de la palabra "gobernanza” se encuentra en el verbo griego kubernan (en
realidad xuBepvdw, kuberndo) (Bar, 2001:7) que significa pilotar, fue utilizada por Platon

para designar el hecho de cdmo se gobiernan los hombres (Uynh-Quan-Suu,: n.d: 1). A
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Autonoma de México (UNAM).
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través del latin “gubernantia”, llega al castellano antiguo y al portugués “governanca”

desde el francés “gouvernance” (Uynh-Quan-Suu, n.d: 1).

Asi el término inglés governance procede del francés antiguo gouvernance. La palabra
francesa gouvernance era una palabra francesa en desuso como su equivalente
gobernanza en castellano. Tanto una como otra poseian el mismo significado (gobierno)

cuando la primera se introdujo en el inglés en el s. XIV (Sola, 2000:8)

El origen de la palabra “governance” se ha identificado hasta el siglo Xlll en lengua
francesa. En el francés medieval, gouvernance, gouverne y gouvernement son sindbnimos
de gobierno, y se refieren indistintamente a la funcion de conduccién de la sociedad de
acuerdo con la metafora del pilotaje de un naviol. El término es transmitido
posteriormente a Gran Bretafia y de alli a los Estados Unidos, donde reaparece en el siglo
XX con un significado diferente. La separacion de los significados de gouvernance y
gouvernement comienza a producirse con la aparicion del Estado moderno y las
reflexiones que se producen sobre el poder politico. Los trabajos iniciales de Maquiavelo y
Bodin sobre el Estado y la soberania absoluta conducen a la concepcion de un Estado
que ejerce un poder monopdlico sobre una poblacion en un territorio dado (Jiménez,
2008:2); la idea de gouvernement (gobierno) se asocia, entonces, al poder estatal y
jerarquizado, mientras que la idea de gouvernance evoluciona separadamente con
referencia a la direccion de los asuntos publicos, en forma independiente del asunto del
poder. En la Alemania del siglo XVIII hay un uso del término governance con referencia a
las “ciencias camerales y de policia’2, esto es, el uso optimo de los recursos del Estado,
la satisfaccidn de las necesidades de la poblacion y el desarrollo econémico y social de un

pais.

' EI modelo del barco es una representacion simboélica que pretende ayudarnos a comprender mediante
la metafora del navio cudl es la relacion entre el Estado, la sociedad, el gobierno y el mercado. Para ello es
necesario realizar un ejercicio imaginario donde el Estado es una embarcacion, la sociedad son los marineros,
el gobierno es el capitan y la economia de mercado es cualquier representacion geografica donde se pueda
navegar (rios, mares u océanos). Una vez hecha en nuestra mente dicha representacion, partimos de la
metafora utilizada en los discursos de Platén y algunas reflexiones hechas por Foucault. Bajo esa légica
gobernar una embarcacion significa “(....) ocuparse de los marineros, pero también de la nave, del
cargamento (...) tener en cuenta los vientos, las tempestades; es esto lo que caracteriza el gobierno del navio:
poner en relacion los marineros con la nave que debe ser salvada, con el cargamento que es preciso conducir
al puerto, y todo ello en relacion con sucesos tales como los vientos, los escollos, las tempestades (...)"

2 Estas polizei wissenschaft, seran el referente inmediato de la Cience Administrative francesa, la cual, a su
vez, sera el referente de la actual Ciencia Administrativa o estudios de Administraciéon Publica.
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En lengua inglesa governance difiere de government en que es un sistema de direccion
gubernamental que incluye una gama de relaciones y actores mas amplia que las que
son, en sentido estricto, instituciones de gobierno. “El término governance [...] es
esencialmente distinto de gobierno (bueno o malo) y de gobernabilidad3. Gobernancia es

la Gnica alternativa a usar governance” (Sola, 2000:8).

Cuando menos desde el siglo XIX, estaba perfectamente asentado en el ambito del
Derecho y de la Ciencia Politica el término “gobernacion” para designar la accion de
gobierno. Concepto que encuentra su origen directo en la palabra latina “gubernatio”, que
significa también accion de gobierno o de direccion (Solé, 2000:7). Gobernacion, significa

solamente la accion y efecto de gobernar o gobernarse, es el ejercicio del Gobierno.

1.2 ¢ Gobernacién, Gobernabilidad o Gobernanza?

Con el proposito de expresar los significados de los conceptos para evitar confusiones

posteriores y para efectos de este trabajo proponemos la siguiente significacion:

a) Gobernacidn. Corresponderia al término de governing, entendido como elemento
procedimental de gobernar, es decir, la accion de gobernar. Gobernanza y
gobernacion pueden ser considerados sindnimos, en tanto “anza” y “acion” son las
desinencias en espafiol para sustantivar la accion y el efecto de la accion de un
verbo activo. Sin embargo es conveniente emplear con mayor frecuencia el
término gobernanza para deslindar su nuevo contenido conceptual de la
denotacion tradicional de la gobernacion, entendida como accion exclusiva del
gobierno y como accion ejecutada mediante instrumentos de mando y control

sobre los sectores sociales.

b) Gobernabilidad. Corresponde en sentido extenso como la capacidad del sistema

politico para dar respuestas a demandas sociales y ejecutar politicas. Autores

3 Estafue la respuesta a una consulta a Roberto Espindola sobre la razén de su preferencia por este término.
Roberto Espindola es experto en relaciones Europa-Ameérica Latina, profesor universitario en el Reino Unido y
autor de un articulo titulado: Democracia y gobernancia en América Latina.
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como Prats i Catala (2001:103), llevan la responsabilidad mas alla al atribuir la
gobernabilidad al sistema social.

c) Gobernanza. Corresponde con “governance”, el cudl relaciona ciertas
caracteristicas de una sociedad o comunidad en lo referente a presentar un
determinado tipo de estructuras, redes e instituciones que posibilitan las
interacciones y estilos horizontales de intercambio y cooperacion entre el gobierno
y diversos actores en procesos de politicas publicas. Es una cualidad del sistema

politico-social.

Segun Mayntz (2000:1), como primer significado “La palabra inglesa governance estuvo
por mucho tiempo equiparada con governing, el elemento procedimental de gobernar,
representando asi la perspectiva complementaria respecto a aquella institucional de los
estudios dedicados al gobierno”. Actualmente se recurre a governance sobre todo para
indicar un nuevo estilo de gobierno, distinto del modelo de control jerarquico y
caracterizado por un mayor grado de cooperacion y por la interaccion entre el Estado y los
actores no estatales al interior de redes decisionales mixtas entre lo publico y lo privado.
La governance como alternativa al control jerarquico ha sido estudiada en el plano de la
formacion de las politicas a nivel nacional y sub-nacional (A. Rhodes, : 1997, citado en
Kooiman, 1998:233).

Segun Mayntz (2000:1) un segundo significado de governance indica una modalidad
distinta de coordinacion de las acciones individuales, entendidas como formas primarias
de construccion del orden social. Este uso del término parece derivarse del andlisis del
mercado y de la jerarquia como forma alternativa de organizacion econémica (Williamson,
1979: 233-261). “De hecho, el descubrimiento de formas de coordinacion diferentes no
s6lo de la jerarquia, sino también del mercado entendido concretamente, fue el que
condujo al uso generalizado del término governance para indicar cualquier forma de
coordinacion social — no solo en la economia sino también en otros ambitos” ( Mayntz,
2000:1).

La “gobernanza” es un concepto analitico. La cuestion para definir precisamente su
significado, irrumpe de forma masiva hasta principios de los 90, aunque su génesis tedrica

se remonta a 1985, cuando J.R. Hollingsworth y L.N. Lindberg publicaron el articulo
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titulado The Governance of the American Economy: The Role of Markets, Clans,
Hierarchies, and Associative Behaviour. Los mismos autores y J.C.L. Campbell volvieron
a arremeter cuando el debate ya estaba en marcha, con una obra considerada, referencia
basica: The Governance of the American Economy (Sol&, 2000:3). Por lo tanto “Este seria
el origen académico de la cuestion. La produccion masiva de textos politicos tiene un
punto de referencia importante, sin duda, en la documentacion relacionada con la Cumbre
de la Tierra de Rio de Janeiro (1992). Y ésta es probablemente una de las claves del
problema de traduccion institucional de governance. Este término aparece de forma
repetida en los Acuerdos de Rio, en los que se tradujo como «gobierno»,
«administracion», «régimen de administracién», «autoridad», «reglamentacion»... o se
soslay6é con una perifrasis u otro recurso de urgencia (en algin pasaje se pasoé

olimpicamente por alto)” (Sola, 2000:3).

1.3 La gobernanza contemporanea

El proliferamiento y uso creciente del término “Gobernanza” se debe a una multiplicidad
de factores. Dos de estos, de origen diferente, han sido definitivos para que esa
expansion se origine y han contribuido a dotar al término, del marco conceptual adquirido
en nuestros dias. El primer factor es de naturaleza tedrica y origen académico, radica
en el éxito y arraigo adquiridos por los enfoques neoinstitucionalistas en las ciencias
sociales. El segundo factor es de naturaleza factica, se relaciona con los cambios
producidos en las formas de injerencia publica, definiéndose como la evoluciéon hacia el
estado relacional o cooperativo (Longo, 2009:1).

“El término gobernanza —governance— surge con fuerza en los afios ochenta y
noventa del siglo XX en el &mbito de la ciencia politica, fundamentalmente en la
literatura en inglés, tanto en los estudios sobre realidades de tipo nacional como en
el ambito internacional y europeo. Sin embargo, asi como en el ambito nacional y
europeo los estudios fueron inicialmente escasos y han tenido un caracter mas bien
tedrico, en el ambito internacional la proliferacién de trabajos ha sido mucho mayor

y la orientacién de los mismos ha sido primordialmente practica” (Bar, 2001:11).
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Pioneros en el planteamiento de la cuestion sobre el gobierno fueron los académicos
alemanes y holandeses de los afios 70, especialistas en politica publica y administracion
publica: F.W. Scharpf, R. Mayntz, F.X. Kauffman, asi como K. Hanf, J. Kooiman, J.M.
Kickert, entre otros, quienes visualizaron el deterioro del gobierno, de su instrumental
directivo (planificacion, regulacion econdmica y gasto publico) y sus practicas politicas

(acuerdos).

La economia y la sociedad habian sido superadas por el agotamiento del modelo del
Estado benefactor. Por lo tanto, se debe buscar e idear nuevas formas para el correcto

desarrollo de la vida politica y social.

En 1975 la Comision Trilateral; organizacion internacional privada fundada por iniciativa
de David Rockefeller en 1973, con el objetivo de fomentar una mayor cooperacion entre
los Estados Unidos, Europay Japon; presenta el libro titulado The Crisis of Democracy,
(Crozier, Huntington y Watanuki,1975). En éste el gobierno democréatico de los Estados
sociales es presentado como problema critico por vez primera que provoca una
sobrecarga, razon que desequilibra el funcionamiento del gobierno por su forma de dirigir
(Crozier, et al., 1975: 68-70). El problema radica en que se gasta mas de lo que se
ingresa en las arcas nacionales y esto ineludiblemente conduce a la crisis, una profunda,

temida y no deseada crisis econémica, politica y por lo tanto social.

El problema no se centr6 en el disefio institucional de los Estados democraticos ni en su
estructura econdmica, sino en el proceso de gobernar, es decir, en la pauta 0 modelo
directivo que seguian los gobiernos sociales y que se sustentaba en el gasto publico a fin
de responder a las demandas materiales en las que se plasmaban los derechos sociales
de la ciudadania (Aguilar, 2010:12). El anterior fue un planteamiento original y acertaba en
las caracteristicas del proceso de gobernar y en su eficacia directiva, se dejo de lado el

debate clasico entre el Estado y el mercado.

Aguilar (2010:12) plantea que la crisis del gobierno era controlable y tenia solucion si se
transformaba la gobernanza del estado social y se pasaba a otro estilo o forma de ejercer
el gobierno, en el fondo va a ser el neoliberal. Los autores no tuvieron tal vez del todo
claro el estado total de la cuestion, pero dejaron ahi la respuesta sin emplear el concepto,

que aparecera veinte afios después: gobernanza.
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En este sentido, “Al lado de otros conceptos como Gobernabilidad y Nueva Gestion
Publica, es manifestacion de una serie de cambios ocurridos, tanto a nivel de concepcién
tedrica como de realidad empirica acerca de lo que el Estado es, y de lo que debiera ser”
(Serna de la Garza, 2010:22). Se puede afirmar que el debate sobre el concepto de
gobernabilidad producido a finales de los afios 70 del siglo pasado, avisé el surgimiento

del concepto de Gobernanza, en su acepcion actual (Serna de la Garza, 2010:23).

De hecho si se hace referencia a la calidad del proceso de la accién del gobierno se alude
al concepto “good governance”, que se explicara posteriormente, el cual liga el new public
management a los principios de la democracia liberal, lo que involucra entre otras cosas:
eficiencia de los servicios publicos, un sistema judicial independiente y garantias juridicas
para los contratos, administracion responsable de los fondos publicos, auditoria publica
independiente, respeto por la ley y los derechos humanos en todos los niveles de
gobierno, estructura institucional pluralista y prensa libre. La gobernanza pasada, la
vertical, suele llamarse “gobernanza por gobierno”, “gobernanza jerarquica” o ‘“vieja

gobernanza”.

Pero el uso del término Gobernanza comienza a generalizarse en 1989 a partir de un
reporte del Banco Mundial sobre “El Africa Subsahariana: de la crisis al desarrollo
sustentable”, en el cual se argumentaba que la incapacidad de gobernar y administrar de
los gobiernos africanos estaba al origen de las dificultades de sostener el desarrollo, por
lo tanto era fundamental dar origen a una “mejor gobernanza”, debia incluir imperio de la
ley, lucha contra la corrupcion, transparencia en las operaciones y rendicién de cuentas,
capacidad técnica del gobierno para disefiar e implementar politicas publicas de
crecimiento y desarrollo. A partir de ese reporte comenzo a utilizarse el término en docu-
mentos de los organismos internacionales y se volvid central en la concepcion del

desarrollo sustentable del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD).

El concepto aparece formalmente en 1993, en el libro coordinado por Kooiman J. (1993),
“Modern Governance: New Government — Society Interactions”, un libro que reune a
varios autores europeos relevantes en los campos de la politica publica, la Administracion
Publica y la Ciencia Politica. En el libro se plantea por primera vez como objeto y

problema de conocimiento especifico y explicito, el cambio ocurrido a fines del siglo XX en
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el modo de gobernar y explicado por los cambios sociales, econémicos y tecnoldgicos,
provocado asi, una disminucion de la capacidad de los gobiernos para resolver por si
mismo problemas de importancia para la sociedad y han dado origen a formas de
interdependencia entre los actores politicos y sociales en el abordaje de los problemas
sociales y en el aprovechamiento de oportunidades de futuro. Por primera vez se
distingue entre “el gobernar” del gobierno y “la gobernanza”, entendida ésta como el
nuevo proceso de direccion de la sociedad. Se sustenta asimismo la validez cognoscitiva
que tiene el concepto de gobernanza para explicar las nuevas relaciones entre gobierno y
sociedad, asi como su utilidad practica para renovar o reformar las funciones del
gobierno. El gobierno requiere de politicas e instrumentos de calidad para su actuar en la
vida diaria.

Para Mayntz (2000:3) un primer paradigma con la teoria de governace tenia relacion con
los temas del desarrollo e implementacion de las politicas publicas, adoptando lo que se
puede definir como una perspectiva “desde arriba” (top down*), desde el punto de vista del

legislador.

Al momento de observar los resultados de la implementacion se presta atencion al fracaso
de las politicas, demostrando que su fracaso es la falta de consideracion a la resistencia
por parte de los destinatarios y a su capacidad para obstaculizar el logro de los objetivos
planteados. Hasta este momento la atencion era hacia el “sujeto” de la direccion politica,
el gobierno, y sobre su capacidad o incapacidad para guiar los procesos econémicos,
politicos y sociales; ahora incluye también la estructura, las actitudes y los

comportamientos del “objeto” (el destinatario de las politicas) (Mayntz, 2000:3).

La incertidumbre y desilusion sobre la existencia de un centro de control politico eficaz,
provocd que la atencibn se centrara sobre formas alternativas de governance. La

basqueda se focaliz6 sobre dos directrices nuevas y distintas, en las cuales,

4 La caracteristica fundamental del enfoque top-down es su perfecto acoplamiento con la primera tradicion de estudios de
politicas publicas distinguidos ampliamente por su orientacion al estudio de las decisiones, asi en este enfoque se enfatiza
la decisién “creadora” de la tecnocracia gubernamental y sus disefiadores con capacidad de generar programas y politicas
implementadas por derrame causal.

Por derivacion la jerarquia, la direccidn y el control se constituyen en los elementos principales a la hora de comprender el
proceso de instrumentacion de politicas. La jerarquizaciéon alude principalmente a la importancia y la influencia de la escala
de poder que tienen los distintos niveles politicos y burocraticos sobre la implementacion.
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respectivamente, los principios del mercado y la auto-organizacion horizontal fueron

analizadas como alternativas al control politico jerarquico (Mayntz, 2000:3).

Es entonces que la atencion se dirigid hacia las formas cooperativas y horizontales de
autorregulacion social y de produccion de politicas. En la médula de esta nueva linea de
debate se encuentran diversos tipos de sistemas de negociacion. Al pasar el tiempo,
formas tradicionales de la autorregulacion social resultaron ser objeto de una renovada
vigilancia, en especial el autogobierno local y el considerado “tercer sector”, pero no

constituye a la cominmente conocida gobernanza moderna (Mayntz, 2000:4).

A mediados de la década de los ochenta, el debate sobre la teoria estaba sometido a
conceptos como descentralizacion, cooperacion y redes. Pero la capacidad de solucion
inmediata de los problemas por parte de las redes publico-privadas podria estar limitada.
“Las redes surgen en sectores de politicas en los que el poder esta disperso entre
diversos actores, donde se necesita la cooperacion para alcanzar una mayor efectividad”
(Mayntz, 2000:4).

De hecho la crisis fiscal, y consecuente situacion de insolvencia del Estado, obligd a una
reestructuracion financiera y administrativa a fin de restablecer su capacidad de llevar a
cabo sus funciones sociales. Se planted llevar a cabo una rigurosa politica de ajuste de

las finanzas publicas.

1.4 Lagobernanza: respuesta a los retos de la sociedad contemporanea

La aproximacion de la gobernanza, se centra en las interacciones ocurridas en los
sistemas sociales. Empezando por los procesos continuos de interacciones, éstas se
presentan en los diferentes niveles de gobierno: local, nacional, subnacional y
supranacional. En la gobernanza (también llamada co-gobernanza) los actores cooperan,

se coordinan y se comunican sin un actor de gobierno central o dominante.

En este sentido, la gobernanza debe ser la guia de la interaccion entre los diferentes
actores (gubernamentales, privados y sociales), es decir, la gestion del sector publico

deber& incorporar a los sectores sociales y privados. Con esto la direccion del gobierno
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serd compartida y tripartita; no olvidemos que al gobierno, la autoridad, es la que le da el
caracter o sentido de publico. El gobierno dejar4 de tener un aspecto unilateral, para

convertirse en uno caracterizado por ser multilateral en su forma.

El proceso de elaboracion del contenido de la gobernanza es una accién colectiva donde
participan multiples actores con diferentes enfoques, intereses, niveles de conocimiento,
poder y recursos, el proceso no podra ponerse en movimiento ni extenderse mas que
sobre la base del acuerdo de los participantes publicos, privados y sociales; debera ser
un acuerdo sobre las reglas de acceso y participacion en el proceso y un acuerdo acerca

de las reglas y practicas que habran de observarse y seguirse a lo largo de dicho proceso.

Existe el supuesto de que la gobernanza posee una estructura condenada a distorsionar,
el fin publico por ser producto de la asociacion del gobierno con el sector privado y social.
Lo cual es una posicion ideoldgica, proveniente de nuestra socializacion estatista, mas

gue sustentada en hechos (Aguilar, 2010:59).

La gobernanza es un enfoque posgubernamental de gobernar. Los tiempos modernos
requieren nuevas formas de ejercer el poder, ya no la clasica forma vertical y discrecional
de actuar. Los criterios de preeminencia jerarquica por si solos no garantizan a los
gobiernos el logro de una coordinacion efectiva que logre resultados incuestionables; por
el contrario, se cierran a diversas posibilidades de éxito que obtendrian en conjunto con
otros actores. La gobernanza, cuando es bien practicada, dota a la Administracion Publica
de fuerza y vigor, de eficacia y responsabilidad, que también son resultado de correctas

practicas politicas.

En concordancia con la idea anterior “Las practicas politicas que el gobierno despliega
para definir y ejecutar la conduccion social es lo que la gobernanza valora, vindica y
justifica” (Aguilar, 2010:54). La gobernanza se refiere a las estructuras y procesos
mediante los cuales los actores politicos y sociales realizan practicas de intercambio,
coordinacion, control y adopcion de decisiones en los sistemas democraticos (Natera,

2004:6). Entre mas democratico sea el sistema, mayor impacto tendran los procesos.

El modo concreto “moderno”, como se practica el gobierno, es en modo de “co—accion”,

entendida como la accion conjunta o asociada entre el sector publico y el privado o el
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social, se manifiesta en formas observables de co-regulacion, co-produccioén, co-direccion,

co-gestion, colaboracion y corresponsabilidad al abordar los asuntos de interés publico.

El avance del Estado actual hacia modelos vinculantes de accion publica es un proceso
de gran extension, ocupando un espacio sorprendente en los ultimos afios. Existe una
idea holistica de gobierno y posee componentes bésicos, la integran la legitimidad
democratica de los gobernantes, la participacion politica de los gobernados, la
transparencia en la gestion y la articulacion horizontal de intereses y voluntades en los
diferentes niveles administrativos y entre los diversos agentes econdémicos y sociales
(Prodi, R. 1999-2004).

En la democracia contemporanea es ineludible que el gobierno sea el Unico actor del
desarrollo, la seguridad, el bienestar social y ejecutor unico. Sin perder la “batuta”, debe
otorgar mayor libertad a los actores sociales, a los no gubernamentales, para que puedan
incorporarse al disefio de politicas y por lo tanto ser parte fundamental en el proceso. Lo
anterior presenta numerosas bondades, como por ejemplo: alto grado de participacion
social, politicas mas integrales y con un amplio consenso, alta penetracion en la poblacion

en que recaen y su aplicacion de manera mas uniforme.

Los nuevos problemas y las nuevas expectativas requieren un estilo de gobierno que sea
interactivo, asociado, plural, incluyente, en red; este modo de gobernar se denomina
Gobernanza. La Gobernanza en asociacion ha sido llamada también “gobernanza
participativa” o “gobernanza democratica” por la Organizacion de las Naciones Unidas

y la Union Europea.

El gobierno sigue constituyendo un actor central, pero debe deferir® la esfera pdblica con
otros actores, publicos y privados. Asi se garantizan los principios de inclusion, confianza
y cooperacion. La Gobernanza tiene como reto incorporar arreglos institucionales
especificamente orientados a fortalecer las capacidades de la esfera publica frente a los
desafios pendientes, nuevos y ante los riesgos de captura por intereses individuales de
elites, son grupos facticos contrarios a los fines del Estado; asimismo, la contienda es

ante los grandes temas siempre vigentes de bienestar social, seguridad nacional, indices

° Aqui se define deferir como: transferir parte del poder o jurisdiccion.
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bajos de pobreza, educacion, tasas de empleo elevadas, estandares altos de educacion,

etc.

Para comprender la Gobernanza se debe centrar la mirada en los actores formales e
informales, involucrados en el proceso de toma de decisiones y en su implementacion, asi
como en las estructuras, también formales e informales, preparados para poder
implementar las disposiciones emitidas. La Gobernanza hace referencia a los primeros
(Constituciones, leyes, procesos formales, etc.) como a los segundos (pautas de
comportamiento, normas implicitas, poderes facticos). Las estructuras de gobierno
formales son un medio para que las decisiones se puedan implementar. El proceso de
toma de decisiones informal es a menudo el resultado de haber ejercido la corrupcion, o

bien, orienta hacia ella.

Con la utilizacion del término Gobernanza se busca indicar la accion de gobernar o de
dirigir la actuacion de las instituciones de gobierno, es decir, una manera concreta y
especial de ejercer el poder politico. “Se refiere a la manera en que las cosas podrian y
deberian hacerse. El objetivo es abrir el proceso de decision politica para dotarlo de unos
mayores niveles de integracion y responsabilidad” (Comision de las Comunidades
Europeas, 2001). El gobierno, quien es el que usufructia el poder, debe condescender

una conexion mas directa con sus ciudadanos y suscite unas politicas méas efectivas.

La gobernanza se concentra en la cooperacion horizontal como alternativa a la autoridad
jerarquica. Se debe poner énfasis en que no se trata de una pérdida de control estatal,
sino un cambio en la forma de gobernar. El Estado ejerce una funcion de legitimacion y
mantiene el derecho de ratificacion legal, es decir, el control jerarquico y la
autorregulacion social® no son excluyentes. Ellos son los principios ordenadores
diferentes, una vez integrados, la union resultante es mas provechosa que cualquier otra
forma de gobierno (Mayntz, Renate, Scharpf, 1995:32) y cuya materializaciébn son las

politicas publicas.

rLa autorregulacion se entiende, asi, como un fendmeno que tiene su origen en la sociedad y es, al mismo
tiempo, algo connatural a ella. Han profundizado en este aspecto quienes han estudiado la dinamica propia de
las organizaciones, o el modo en el que se generan, se diferencian y se manifiestan los subsistemas sociales”
segun Parsons. La Sociologia ha demostrado que todo subsistema social —la familia, la iglesia, la ciencia, la
técnica, la cultura, etc. - al igual que toda organizacion —empresa, sindicato, colegio u asociacion- se
autorregula de algin modo, aunque sea minimamente.
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La gobernanza es asi, mas bien, un método de gobernar que incluye practicas,
procesos y redes o formas horizontales de interaccion, donde los sujetos del proceso
llegan a decisiones mutuamente satisfactorias y vinculantes via negociacién, y
cooperan en la aplicaciéon de esas decisiones o medidas. Lo caracteristico de este
proceso es, por tanto, por un lado, que los sujetos participantes en el mismo —con
frecuencia organizaciones semipublicas o voluntarias, que, en todo caso, representan
sectores econdmicos, culturales o ideoldgicos de la sociedad— interactian con cierta
regularidad, no en una sola ocasioén, permitiéndoles adquirir cierta confianza mutua y
les hace sentirse comprometidos con el proceso en el que participan. Y por otro lado,
es igualmente distintivo, los sujetos del proceso participan también en la aplicacion de
las politicas o decisiones adoptadas, lo que aumenta su sentimiento de implicacién, al
mismo tiempo que les vincula y les legitima en su accion (Schmitter, P, 2001: 8).

La definicion de las Naciones Unidas, en el Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo, también es muy completa, precisa y clara. Establece en su cuaderno
“Reconceptualising Governance” (1997), que la Gobernanza es “el conjunto de
mecanismos, procesos, relaciones e instituciones mediante las cuales los
ciudadanos y grupos articulan sus intereses, ejercen sus derechos y obligaciones,
concilian sus diferencias”. Tres son las instancias clave en el proceso: “el Estado
(las instituciones politicas y gubernamentales), las organizaciones de la sociedad
civil y el sector privado”. “El sistema de gobernanza es la estructura institucional
formal y organizativa del proceso de decisiones vinculantes del estado moderno”
(Reconceptualising Governance, 1997: 9).

La definicion de Rhodes, R.A.W. (1997), destaca:

“Gobernanza se refiere a redes interorganizacionales y autoorganizadas. Las
caracteristicas comunes son: 1) Interdependencias entre las organizaciones.
Gobernanza es algo mas amplio que el gobierno y abarca a actores no estatales. 2)
Interacciones permanentes entre los miembros de la red, debido a la necesidad de
intercambiar recursos y de negociar los propésitos comunes. 3) Las interacciones se
basan en la confianza y son normadas por reglas que han sido negociadas y
acordadas por los participantes en la red. 4) Existe un grado significativo de
autonomia respecto del estado... El estado no ocupa la posicién soberana pero puede

dirigir indirecta o imperfectamente las redes”.
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La esencia de la Gobernanza es la importancia primordial y atribuye a los mecanismos de
gobierno que no se basan en el recurso exclusivo a las autoridades gubernamentales ni
en las sanciones decididas por éstas. No se caracteriza por la jerarquia, sino por la

interaccion entre actores corporativos autbnomos y por redes entre organizaciones.

Claramente el concepto de Gobernanza tiene una dimension estructural, representando a
las instituciones, mecanismos, niveles y redes de sujetos implicados en el proceso, y una
dimension dinamica, explica los procesos y relaciones del conjunto. La gobernanza, pues,
va mas alla de la accion de gobierno dotada de coercion, ejercida por las instituciones
politicas formalmente establecidas —gobernacién— (Bar, 2001:13). Se requiere aproximar
las instituciones al ciudadano, asimismo se pretende que los gobiernos con un alto nivel
de gobernanza sean mas incluyentes, democraticos, responsables, eficientes, eficaces,

transparentes y accesibles.

Para que la capacidad de gobernar sea un hecho real con efectos concretos, la
gobernanza resalta las acciones analiticas y administrativas del gobierno, asi como las
actividades politicas de interlocucion y negociacion que el gobierno practica en su relacion

con los actores sociales para definir y realizar los objetivos de la sociedad.

El concepto de gobernanza incluye también, ademéas de la dimension analitica, una
dimension normativa, pretende indicar el modo en cdmo este proceso deberia producirse
(Schmitter, 2001:2). “Como se observa, es un concepto analitico (intenta comprender y
describir una realidad) antes normativo o prescriptivo (como en el caso de la good
governance)” (Jiménez, 2008:3). Por otra parte Luis Aguilar opina que el concepto
“gobernanza” primero fue descriptivo, después normativo o prescriptivo y por ultimo

tedrico.

2. Conclusién
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El Estado perdi6 de manera significativa su capacidad para gobernar, por lo tanto, es
necesario proporcionar alternativas permitiendo dar una direccion efectiva a la economia y
a la sociedad. La alternativa es la Gobernanza. La estructura de la Gobernanza es la
referencia fundamental, hace que tenga sentido y valor reorganizar la operacion de los

gobiernos conforme a los métodos y tecnologias de la NGP.

La dimension tecno—gerencial es inseparable y esencial de la Gobernanza, en tanto
representa el conjunto de las condiciones técnicas, operativas y gerenciales haciendo que
la actividad directiva produzca las preferencias sociales y sea eficaz, con la advertencia
de que cualquier idea de Gobernanza que implique o admita ineficacia de direccion o
gobierno es un contra sentido. Sin la dimension técnico-gerencial la Gobernanza seria
sélo un proyecto, una buena intencidn, un suefio social, carente de la capacidad de
producir los objetivos preferidos y por lo tanto ocasion de desgobierno y de una

conduccién efimera.

El eje medular de los temas tratados fue la Gobernanza, implica la colaboracion e
interaccion de los sectores publico, privado y social en la gestion del espacio publico;
considerando la nueva relacién del gobierno con el sector privado y social, incluye la

intervencion de organizaciones civiles en la atencion y solucion de los asuntos publicos.

La nueva interaccion de la triada gobierno, sector privado y sociedad, conjuntan
aportaciones individuales con iniciativas colectivas, con el objetivo de ampliar y mejorar la
colaboracion de la sociedad organizada en los procesos productivos, es decir, el sistema
de acciones que se encuentran interrelacionadas de forma dinamica y se orientan a la
transformacion de ciertos elementos, buscando permear a la triada que compone la

Gobernanza.

En esta nueva dindmica de interaccion entre el sector publico, privado y social en un
esquema de cooperacion, se busca a través de las politicas publicas materializar sus
deseos, expectativas y necesidades; asi mismo se busca regular conflictos de forma
eficaz, erradicar y minimizar externalidades y disefiar soluciones atractivas que respondan
a la complejidad de la sociedad civil, considerando la importancia del mercado y el

espacio publico.
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