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Vista como nuevo paradigma en la escena politica, la gobernanza' parece arti-
bar a las democracias modernas como un modelo estimable para determinar
la conduccién de la sociedad y aumentar su bienestar a través de la accién
publica. Aunque no es extensa, la literatura al respecto destaca sus maltiples
ventajas y su importancia en tanto forma novedosa de gobierno que se separa
de una concepcién tradicional de la idea de Estado, entendido tnicamente
como apatato gubernamental.”

En México, hoy es posible constatar practicas inspiradas en la gobernanza
y en las que sin dejar de fungir como actor central, el gobierno abre las puertas
a actores no gubernamentales para emprender planes, programas, proyectos y
servicios que tiempo atras eran asunto exclusivo del sector publico. En mayor
medida, estas experiencias tienen lugar en el contexto municipal como ambi-
to privilegiado de una accién puablica mas coordinada y dialogada con los
destinatarios de la misma. Lo cierto es que estos casos suelen ser la excepciéon y
deslumbrar, precisamente, por ir en sentido contrario a la praxis ordinaria de la
accion publica, la cual tiene un caracter vertical, unilateral y hasta opaco.

Al reconocer e incorporar a actores no gubernamentales en la tarea de go-
bierno, no obstante, se corre el riesgo de que sean solamente los intereses de los
involucrados los que prevalezcan sobre una colectividad mas amplia. Mas especi-
ficamente, se podria decir que en sociedades con un alto grado de participacion
ciudadana, la gobernanza puede representar un esquema efectivo en términos de
corresponsabilidad; mientras que en sociedades con escasa construccion de ciu-
dadanfa, la gobernanza puede traer consigo estilos poco democraticos e incluso
ilegitimos de gobierno. Por lo anterior, es necesario advertir tanto sus limitacio-
nes como sus desperfectos en aras de alertar sobre sus potenciales desviaciones.

Bajo este marco analitico, el presente ensayo tiene como propdsito situar una
aproximacion conceptual alrededor de la gobernanza y de las redes de politicas
como mecanismo para su efectividad. El trabajo se soporta en una revision del
concepto de gobernanza, distinguiendo la distancia que guarda con el modelo
tradicional de gobierno; y en seguida, expone el mecanismo de redes como ma-
terializacion de la gobernanza. Ambos derroteros con la aspiracion de montar
un espejo imaginario e identificar si existen condiciones para el impulso de esta
cualidad de gobierno en el pais.

OBERNANZA, NUEVO ESTILO DE GOBIERNO

El término gobernanza, como se alude en la nota inicial, es relativamen-
te antiguo. Su primera aparicién podtia ser bajo la forma francesa
gouvernance en el siglo Xv y, posteriormente, arriba al mundo an-
glosajon en el siglo xvi1 con el vocablo governance.’ Desde entonces
y por mucho tiempo, dichas expresiones remitieron a la actividad
de gobernar, siendo hasta finales del siglo xx cuando la palabra
gobernanza adquirié un nuevo significado, en los organismos in-
ternacionales sobre todo, para indicar una forma distinta de accion
de gobierno en las sociedades actuales.

! Para mayor claridad, suele diferenciarse este nuevo paradigma del término gobernanza como simple
accién de gobernar con el adjetivo “moderna”, sin embargo, aunque se explicard mas adelante dicha
distincién, en este trabajo se prescindird del calificativo.

> En este ensayo se entiende por Estado aquella interaccién de actores que participan en la construc-
cién de lo publico, esto es, gobierno y sociedad civil, al estilo gramsciano, pero no tnicamente el
aparato gubernamental. De este modo, aunque en la literatura sobre el enfoque de la gobernanza se
suele referir a los actores como estatales y no estatales, aqui se mencionaran como actores guberna-
mentales y no gubernamentales.

3 José Vidal-Beneyto, “Gobernabilidad y gobernanza”, E/ Pais, 12 de abril de 2002, Madrid.
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Esta distincion es la que ha llevado a autores como la sociéloga alemana Renate Mayntz a tener que
referir este nuevo modo de gobierno como “gobernanza moderna”, tomando clara distancia del mo-
delo jerarquico de gobierno en el que la autoridad publica se asumia como el unico agente responsable
en la conduccion de la sociedad. La tradicién anterior, propia de los Estados sociales, trajo consigo
un crecimiento incontrolado del aparato gubernamental y, con ello, el incremento de su incapacidad
para responder a las demandas sociales. Frente a la sobrecarga que caracterizé a una gran cantidad de
gobiernos democraticos en la década de los setenta, se hizo evidente su adelgazamiento en linea
con planteamientos del neoinstitucionalismo, el gerencialismo y las iniciativas posburocraticas para la
reforma de la administracion puablica.

Con el propoésito de hacer eficiente al sector publico se emprendieron, en diferentes latitudes,
reformas orientadas al funcionamiento de este sector con criterios y técnicas del ambito privado,
agrupadas en la figura de la nueva gestion publica. Esta perspectiva derivo en el auge del liberalismo
economico y en un progresivo debilitamiento del Estado arraigado en el animo de superar la crisis fiscal
de los modelos de bienestar, adoptandose en los paises desarrollados un conjunto de medidas correctivas
para fortalecer la economia de libre mercado, entre ellas: la disciplina fiscal, la prioridad del gasto publico,
la liberalizaciéon de las tasas de interés, la liberalizacion de la inversion extranjera, la estabilidad
macroeconomica, la desregulacion y la privatizacion.

Al ser los pafses desarrollados el epicentro de esta evolucién institucional de la administracion publica,
el caso de América Latina es ilustrativo de realidades politicas que son producto de modelos burocraticos
y gerenciales inconclusos, lo que confiere a las democracias de este continente rasgos estructurales ano-
malos y deficientes atribuidos a la entrada de las naciones latinoamericanas en el juego del libre mercado.

La primacia del libre mercado, sin embargo, ha originado grandes y serios desequilibrios econémicos
y politicos en funcién de los principios que lo soportan, de ahi que la preocupacién por lo publico ocupe
las agendas y los debates actuales alrededor del papel de los gobiernos, la responsabilidad ciudadana y
la propia nociéon de Estado. En este marco es en el que se ha propuesto el enfoque de la gobernanza
como un concepto bifronte que mira al pasado para marcar su deslinde con la ineficiencia de los Estados
sociales, al mismo tiempo que observa al futuro con el empefio de proponer un nuevo estilo de gobierno
que trascienda la accién gubernamental.*

El enfoque de la gobernanza, de acuerdo con Luis Aguilar, constituye un formato mas productivo
heuristica y politicamente para las actuales condiciones de la economia y la politica global, a diferencia
del enfoque de la gobernabilidad que encierra un punto de vista gubernamentalista propio de los
Estados sociales. Desde éste, la administracion publica es animada por dos tendencias que dan lugar a
una relacién mas estrecha entre gobierno y sociedad:

OR UN LADO, EL DESPERTAR DE LA SOCIEDAD CIVIL REIVINDICA LA ACCION PL’JBLICA, TRATANDO
DE INCIDIR EN LA AGENDA DE GOBIERNO PARA LA ORIENTACION DEL INTERES PUBLICO

OR EL OTRO, LA NECESIDAD DE ASEGURAR SU EFICIENCIA REACTIVA SU CAPACIDAD ADMI-
NISTRATIVA CON BASE EN METODOS GERENCIALES DE LA NUEVA GESTION PUBLICA.

En la gobernanza, sefiala Mayntz,” actores gubernamentales y no gubernamentales participan y cooperan
en la formulacién y ejecucion de politicas publicas, dando pie a un mayor grado de cooperacion e interac-
cién entre actores publicos y privados al interior de redes decisionales. Segun esta autora, la gobernanza
puede llevarse a cabo de diferentes maneras: por medio de arreglos neocorporativos, que consisten en
negociaciones institucionalizadas entre el gobierno, empresas y trabajadores organizados; mediante
redes de politicas en las que el gobierno deja de ser el actor protagénico y se pretende llegar a un
consenso que facilite la formacion de una politica; y a través de formas de autorregulacion delegada, en
las cuales actores corporativos privados pueden cumplir con ciertas funciones reguladoras que, siendo
de interés publico, les han sido asignadas.

No obstante, acota Mayntz, estas practicas s6lo son posibles en pafses con condiciones estructurales
e institucionales previas o promovidas por el mismo enfoque de la gobernanza, a saber: poder disper-
so en la sociedad; autoridades politicas fuertes, legitimas y competentes; sociedad civil diferenciada y
organizada; actores corporativos privados que representen diferentes intereses funcionales, diferentes

* Luis E Aguilar (2008), Gobernanza y gestion piiblica. México, Fondo de Cultura Econémica.

> Renate Mayntz, (2001), “El Estado y la sociedad civil en la gobernanza moderna”, Reforma y Democracia nim. 21, Caracas, Centro
Latinoamericano de Administracién para el Desarrollo.

PRIMAVERA - VERANO 2011



RUBRICAS [ACADEMICAS]

intereses socioeconémicos y eficientes en sus esferas; y sentido de identificacién y
de responsabilidad con la totalidad, es decir, una identidad comun.

El politélogo francés Patrick Le Galées, por su parte, define la gobernanza
como “un proceso de coordinacion de actores, grupos sociales, de instituciones
para lograr metas definidas colectivamente en entornos fragmentados y caracte-

» 6

rizados por la incertidumbre”,’ el cual conlleva tres problemas que corresponden
a la accion publica:

E EXTIENDE EN DENSIDAD TECNICA Y COMPLEJIDAD AL PARTICIPAR EN LA
ELECCION PUBLICA CRITERIOS Y PUNTOS DE VISTA HETEROGENEOS

U ENTORNO ES MAS FLUIDO E INCIERTO EN UN CONTEXTO DONDE SE
COMBINAN ELEMENTOS DE DESCENTRALIZACION, CONCENTRACION, Y
MULTIPLES NIVELES DE DECISION

E DIFICULTA LA RELACION ENTRE LA POLITICA ELECTORAL Y LOS PROBLEMAS
PUBLICOS, POR COLABORAR EN ELLOS ACTORES NO ELECTOS, ES CADA VEZ
MAS PROBLEMATICA.”

Asf, la gobernanza sobresale como una forma de gobierno en la que la accion publica:

[] NO PASA POR LA ACCION AISLADA DE UNA ELITE POLITICO-
ADMINISTRATIVA RELATIVAMENTE HOMOGENEA Y CENTRALIZADA,
SINO POR LA ADOPCION DE FORMAS DE COORDINACION A DISTINTOS
NIVELES Y MULTIACTORIAL, CUYO RESULTADO, SIEMPRE INCIERTO,
DEPENDE DE LA CAPACIDAD DE LOS ACTORES PUBLICOS Y PRIVA-
DOS PARA DEFINIR UN ESPACIO COML’JN, DE SU CAPACIDAD PARA
MOVILIZAR EXPERTOS DE ORIGENES DIVERSOS Y DE IMPLANTAR
MODOS DE RESPONSABILIZACION Y DE LEGITIMACION DE LAS
DECISIONES, A UN TIEMPO EN EL UNIVERSO DE LA POLITICA

ELECTORAL Y DE LA POLITICA DE LOS PROBLEMAS.®

El profesor holandés Jan Kooiman, en tanto, pone en relieve la correlacion de la
gobernanza con el talante complejo, dinamico y diverso de las sociedades actuales,
de tal suerte que ubica como parte de este marco de referencia de la nueva
relacion entre gobierno y sociedad: tensiones por la dinamica de interacciones
entre diferentes actores, pautas de complejidad por la interdependencia entre ellos
y diversidad de interpretaciones.’

Al describir un fenémeno eminentemente social, no existe consenso en torno a
un significado universal para la gobernanza. Sobre lo que sf hay concierto es en que
la gobernanza rebasa el enfoque de la gobernabilidad, al poseer éste un acento exclu-
sivo en la accién de gobierno, esto es, en el papel central de sus instituciones en todo
curso de la accion publica. En este sentido, es posible resumir que la gobernanza:

ARCA UN DESLINDE DEL MODELO JERARQUICO TRADICIONAL

BEDECE A LAS DEMOCRACIAS ABIERTAS Y DE ECONOMIA GLOBAL

ONE EL ENFASIS EN UN ESQUEMA DE COORDINACION E
INTERACCION MULTIACTORIAL

¢ Cfr. José Manuel Ruano, (2002), “La gobernanza como forma de accién piblica y como concepto
analitico”, Lisboa, VII Congreso Internacional del Centro Latinoamericano de Administracion para el
Desarrollo sobre la Reforma del Estado y de la Administracién Puablica, p.1.

7 Iden.

8 Ibid., p. 2.

? Jan Kooiman, (2004), “Gobernar en gobernanza”. Instituciones y Desarrollo, nim. 16, Barcelona,
Institut Internacional de Governabilitat de Catalunya.
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MPLICA REALIDADES DINAMICAS, COMPLEJAS Y DIVER-
SAS EN LA ACCION PUBLICA

NTRODUCE PATRONES DE INTERDEPENDENCIA,
DESCENTRALIZACION, COOPERACION Y ASOCIACION
DE RECURSOS ENTRE ACTORES PUBLICOS Y PRIVADOS
PARA LA PROVISION DE SERVICIOS PUBLICOS, LA SO-
LUCION DE PROBLEMAS PUBLICOS, Y LA PUESTA EN
MARCHA DE POLITICAS

UPONE LA EXISTENCIA DE UNA SOCIEDAD CIVIL FUERTE,
DIVERSIFICADA Y CORRESPONSABLE.

A GOBERNANZA A TRAVES DE REDES DE POLITICAS

El entendimiento de la gobernanza como

nuevo estilo de gobierno que se distingue del

modelo jerarquico tradicional por un mayor
grado de cooperacién e interaccion entre actores guberna-
mentales y no gubernamentales, admite situar las demandas
y las capacidades —antes en la sociedad y en el gobierno,
respectivamente— como elementos sociales y politicos al
mismo tiempo; lo que permite, a su vez, la existencia de
redes decisionales mixtas entre actores publicos y privados
para dirigir la accion publica.

Para mas detalle de las transformaciones sociales y poli-
ticas que han consentido el advenimiento de la gobernanza
y, concretamente, su materializacién en el mecanismo de
redes, se antoja provechoso enunciar algunas de ellas:

A DESCENTRALIZACION Y LA FRAGMENTACION DEL GOBIERNO

A INTERVENCION DE DIFERENTES ACTORES POLITICOS
EN LAS DISTINTAS ETAPAS DEL CICLO DE LAS POLI-
TICAS PUBLICAS

A EXTENSION DEL CAMPO DE LAS POLITICAS PUBLICAS

L DESVANECIMIENTO DE LAS FRONTERAS ENTRE LOS
AMBITOS PUBLICO Y PRIVADO

A MULTIPLICACION DE LA INTERVENCION PRIVADA EN
AREAS PUBLICAS

A COMPLEJIDAD CRECIENTE DE LOS ASUNTOS POLI-
TICOS Y SOCIALES.°

Es frente a estas tendencias que el concepto de redes, que
tiene su origen en el estudio de las politicas puablicas, ofre-
ce una propuesta de interpretacion para el analisis de la
accion publica, enfatizando el caracter horizontal, dinamico,
complejo e interdependiente de las relaciones entre
gobierno y sociedad.

Para los investigadores Rod Rhodes y David Marsh, la
nocién de red es la de “un grupo o complejo de organi-
zaciones relacionadas entre si mediante dependencia de
recursos y que se distinguen de otros grupos o complejos
por la estructura de esta dependencia”.'' Por su parte, Le

10" Cft. Ruano, op. cit.
" Cfr. Ibid, p. 5.
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Galés define las redes de politicas como “el resultado de
la cooperacién mas o menos estable, no jerarquica, entre
ofrganizaciones que se conocen y se reconocen, Nego-
cian, intercambian recursos y pueden compartir normas
e inteteses”.'”” Como se podra notat, los tres acentian la
relacion de interdependencia y cooperacion no jerarquica
entre los actores participantes en las redes, quienes
dependiendo de su pertenencia social, disponen de dife-
rentes y multiples recursos para su accion.

Con base en José Manuel Ruano," como concepto ana-
litico las redes de politicas ayudan a describir las relaciones
estructurales y la dinimica que sirve de nicleo para la ela-
boracion de las politicas o, mas abiertamente, de la accién
publica. Pero también tienen utilidad las redes, entendidas
como relaciones interorganizativas, para comprender los
procesos esgrimidos en la elaboracion de las politicas, esto
es, la gobernanza en si.

Las redes de politicas, entonces, despuntan como una
cualidad de gobierno en los sistemas politicos contempo-
raneos persuadidos por la gobernanza.

EL PUNTO DE PARTIDA ES EL ASERTO DE
QUE LAS SOCIEDADES MODERNAS SE CA-
RACTERIZAN POR SU DIFERENCIACION,
SECTORIALIZACION Y COMPLEJIDAD. EL
RESULTADO ES LA INTERDEPENDENCIA
FUNCIONAL ENTRE ACTORES PUBLICOS Y
PRIVADOS. LOS GOBIERNOS SON CADA VEZ
MAS DEPENDIENTES DE LA COOPERACION
Y DE LOS RECURSOS DE ACTORES QUE ES-
CAPAN A SU CONTROL JERARQuICO.

A partir del supuesto de que mayor participacién ciuda-
dana en la vida publica implica mas calidad en la tarea de
gobernat, el enfoque de la gobernanza busca involucrar
mas a la sociedad y reducir las estructuras jerarquicas del
gobierno. Tal pretension ha llevado a algunos autores a
sostener la idea de que es viable una gobernanza sin
gobierno y que las redes de politicas pueden autoorga-
nizarse para regir el destino de ciertos segmentos de la
sociedad. Sin embargo, las redes pueden ser tan abiertas,
incluyendo a todos los actores interesados, como cerradas,
comportandose de manera excluyente y condicionando
incluso la participacion de determinados actores, segtn la
sociedad en la que operen. En comunidades relacionadas
con el conocimiento exacto, por ejemplo, suelen presen-
tarse esquemas excluyentes por la particularidad y el nivel
de especializacién en cuestion.

'z Cfr. Enrique Cabrero, (2005). Accidn piiblica y desarrollo local, México,
Fondo de Cultura Econémica, p. 15.
'3 Ruano. op. cit.

“ Ibid., p. 6.



En este sentido, pese a la importancia de las redes
como concrecion de la gobernanza, no es de extrafar que
éstas carezcan de legitimidad al no participar en ellas todos
los actores involucrados con una politica, o al colaborar en
ellas actores que no necesariamente representan la volun-
tad ciudadana y el interés puablico. Dicho de otro modo,
en las redes podrian intervenir, exclusivamente, los actores
beneficiados de las mismas, corriéndose el riesgo de
erigirse como instrumentos con escaso control democratico.
En ocasiones extremas, dirfa Theodore Lowi," esta for-
ma de gobierno podria desembocar en la apropiacion del
sector publico por intereses privados.

Por esta distorsion, las redes estan lejos de ser con-
sideradas instituciones formales en una acciéon publica
atravesada por la gobernanza. Esto no significa que como
herramientas sean insuficientes o ineficaces en la elabo-
racion o implementacion de las politicas, pero al estar en
juego la legitimidad, es el gobierno la fuente principal de
formalizacién de éste y otros mecanismos informales de
toma de decisiones. En otras palabras, la funcion del apa-
rato gubernamental en la gobernanza es legitimar acciones
de otros actores, registrandose un salto abismal en el sector
publico de un gobierno de servicio a un gobierno que
faculta.' Al fin y al cabo, en este nuevo modo de ejetcer la
accion publica, el gobierno deja de ser actor protagénico,
pero no deja de jugar un papel relevante.

De hecho, reflexiona Guy Peters,'” pata tener peso e
influir efectivamente en la politica real, las redes deben
guardar cierta cercanfa con la autoridad gubernamental,
quedando vulnerada en algunos casos su autonomia por
estos vinculos.

De acuerdo con el mismo profesor Peters, otra posible
desviacion de las redes puede darse en sociedades en las
que la participacién ciudadana no es fuerte, ya que éstas
dependen del nivel de actividad de los grupos sociales. En
consecuencia, si ciertos individuos no estin debidamente
organizados, éstos no se veran representados en las redes,
teniendo este mecanismo un marcado sesgo de clase en
menoscabo de todos los sectores de la poblacién que
adolecen de recursos para la organizacion.

La relacién entre gobernanza y sociedad civil, por lo
tanto, es directa. En la medida en que la segunda sea
mayor, la primera puede tener mejores efectos ulteriores
en términos de conduccion de la sociedad, primacia del interés
publico y legitimidad; en cambio, si la segunda se encuentra
disminuida, los resultados pueden ser contraproducentes.

5 Cfr. Guy Peters, (2005), “Gobernanza y burocracia puiblica: ¢nuevas
formas de democracia o nuevas formas de control?” Foro Internacional,
vol. XLv, nim. 4. México, D.E, El Colegio de México.

1 Guy Peters,(2007), “Globalizacién, gobernanza y Estado: algunas pro-
posiciones acerca del proceso de gobernar”, Reforma y Democracia, nam. 39,
Caracas, Centro Latinoamericano de Administracién para el Desarrollo.

17 Peters. (2005), op. cit
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MODO DE CONCLUSION

Sin lugar a dudas, la realidad social y poli-

tica en los diferentes niveles de gobierno

ha obligado a disponer de mejores mar-
cos analfticos para interpretar las nuevas relaciones entre
gobierno y sociedad, los cuales albergan dinamicas de
interaccion cada vez mas complejas e interdependientes en
lo que a recursos se refiere. La accién publica no puede
intuirse mas como responsabilidad exclusiva del aparato
gubernamental que, ciertamente, configura una parte
medular de la idea de Estado, pero no lo agota.

Bajo este paraguas es que la gobernanza se asoma como
un nuevo y eficaz estilo de gobierno que corresponsabiliza
a actores gubernamentales y no gubernamentales en la
conduccién de una sociedad sin perder ni unos ni otros sus
particularidades, es decir, si bien el gobierno deja de te-
ner un papel protagénico en esta tarea, sigue siendo el que
coordina esta nueva forma de direccién, mientras que la
sociedad civil asume una responsabilidad mayor en la vida
publica sin comprometer su naturaleza privada.

No obstante y como se destaco en la primera parte, al
deslindarse del modelo jerarquico tradicional la gobernanza
supone la existencia de una sociedad civil fuerte y diversifi-
cada, poniendo el énfasis en un esquema de coordinacién e
interacciéon de maltiples actores, e introduciendo patrones
de interdependencia, descentralizacién, cooperacién y
asociacion de recursos para la provision de servicios, la so-
lucién de problemas y la puesta en marcha de politicas. En
Meéxico, desafortunadamente, el desarrollo de la sociedad
civil es incipiente, de ahi que amplios sectores de la pobla-
cion carezcan de representacion en sus organizaciones. De
manera inevitable, esta realidad impacta para la operati-
vidad democratica y legitima del mecanismo de redes, siendo
privativo de aquellos ambitos en los que la participacion
ciudadana es real y genera capital social.

A pesar de lo anterior y de escenarios sociales poco
favorables en el pafs para la concrecion de la gobernanza,
como son la pobreza, la desigualdad y la exclusion social,
la implementacién de carices propios del enfoque de la
gobernanza es una condicién de posibilidad para su sur-
gimiento. Finalmente, subraya Francisco Valdés, se trata
de culminar procesos de construccion institucional sobre
modelos que no son de pizarrén.'®

La gobernanza, y su realizacién en el mecanismo de
redes, ofrece beneficios importantes en el sector publico,
no sélo por su apertura a la sociedad civil sino también
porque reduce, a la par, la carga administrativa que suele
soportar este sector con estrategias de corresponsabilidad y
aprovechamiento de los recursos en posesion de actores
no gubernamentales. En este espiritu y advertidas sus

' Francisco Valdés Ugalde, (2008). “Gobernanza e instituciones. Propues-
tas para una agenda de investigacion”, Perfiles Latinoamericanos nim. 31,
México, D.IE, Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales.
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distorsiones, algo que no puede negarse es que la promocion
de la participacion ciudadana es una asignatura pendiente para
los gobiernos que aprecian en este enfoque una oportunidad
para el desarrollo democratico de una sociedad.
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