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Gobernanza:

El nuevo proceso de gobernatr.

La cuestion acerca de la capacidad y eficacia directiva de los go-
biernos se ha colocado en el centro de las disciplinas que estu-
dian el gobierno y en el corazén de la preocupacion ciudadana.
Han sido numerosos los hechos criticos que han provocado que
ciudadanos y estudiosos nos hagamos preguntas y tengamos du-
das sobre la eficacia directiva de los gobiernos, dado que nuestra
vida personal y asociada ha sido golpeada en las tltimas décadas
por crisis fiscales que destruyeron capitales, patrimonios y cali-
ficacion laboral de nuestras naciones, por el estancamiento y en
algunos casos el declive econémico de nuestros paises, por el
agravamiento de los problemas de la inseguridad y la pobreza,
por arbitrariedades y corrupcion de politicos y funcionarios, por
servicios publicos de inestable calidad, por politicas publicas de
diseno e implementacion defectuosa... La lista de los defectos
directivos de los gobiernos puede extenderse y pormenorizarse,
pero su comun denominador es la ineficacia relativa del gobierno
en el cumplimiento de las funciones publicas y en la realizacion
de los objetivos de importancia social, con el resultado de que ha
crecido el escepticismo en la capacidad directiva de los gobier-
nos.
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¢Gobiernan los gobiernos? sPoseen los gobiernos la capacidad
de conducir a sus pafses o comunidades hacia algin futuro de
seguridad, equidad y prosperidad en vez de navegar a la deriva o
de naufragar? :Cuales son las condiciones que hacen posible que
los gobiernos posean la capacidad de gobernar a sus sociedades?
¢Bstas condiciones de posibilidad directiva se ubican sélo al inte-
rior del gobierno, en su ambito de poderes, recursos, capacidades
y practicas, o la conduccién de la sociedad hacia futuros de valia,
para ser factible y exitosa, requiere sumar las capacidades y re-
cursos de la sociedad econémica y civil? ¢Dispone el gobierno de
los recursos y posibilidades para definir el rumbo de la sociedad
y efectuarlo por si mismo, como antafio, cuando controlaba toda
la orquesta social y la dirigfa con su partitura y su batuta, o las
condiciones sociales y politicas han cambiado a tal punto que la
definicién y la realizacion de los objetivos de valor para una so-
ciedad necesita de los recursos, capacidades y compromisos del
sector privado y social, lo cual obliga al gobierno a otro modo de
relacionarse con los actores econémicos y sociales y, por ende, a
otro modo de gobernar? Las preguntas podrian multiplicarse y
reflejan dudas metddicas y practicas sobre la capacidad directiva
de los gobiernos (no importa en este caso si presidenciales o pat-
lamentarios, unitarios o federales), provocadas en el pasado por
situaciones de desgobierno y crisis y, recientemente, por situacio-
nes de descontento y hasta desilusion respecto del desempefio
del gobierno democratico, del que se esperaba superior capaci-
dad de solucién de problemas y de creacion de oportunidades.

1. El Problema del Gobierno: el Gobernar mas que el
Gobernante.

En el pasado la ineficacia directiva de los gobiernos se atribuyo a
los defectos y vicios del Sujeto Gobierno, es decir, de la instancia
o la agencia Gobierno, que tenfa a su cargo la conduccion de la
sociedad. El gobernante era la causa del problema debido a la
deformidad de sus atributos y comportamientos, que eran in-
aceptables y cuestionados politica y moralmente. El gobernante
no estaba en condicién de gobernar porque los ciudadanos no
lo consideraban legitimo, no le otorgaban autoridad intelectual
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o moral y les resultaba despreciable aun si temible. Ejemplos de
ilegitimidad politica y de desprecio o desapego social hacia el
gobernante abundan a lo largo del siglo XX, en el Entreguerras
y durante la Guerra Fria, en los regimenes socialistas de Europa
del Este y de Asia, también en varios regimenes latinoamericanos
durante determinados periodos negros. LLos cuestionamientos
dirigieron sus criticas a la ilegitimidad de los sistemas autoritarios
o totalitarios que los gobernantes conducian y sostenfan y, en
consecuencia, sefialaron sus vicios de cargo y actuacion: eran go-
biernos impuestos, arbitrarios, discrecionales, atropelladores de
derechos humanos, represores de cualquier forma de disidencia
hasta el punto de volverse carceleros y homicidas, intrusos en la
vida privada o, mas atenuada pero no menos criticamente, go-
biernos patrimonialistas, corruptos, populistas, clientelares, ne-
potistas, clasistas... A estas criticas que pegaban en el blanco de
la legitimidad politica del cargo y de la actuacion del gobernante
y hacian que no mereciera obediencia y aprobacion social, se su-
maron también cuestionamientos de caracter técnico (analitico,
organizativo, gerencial), que sefialaban la incompetencia directi-
va de gobiernos tan poderosos como diletantes, cuyas decisiones
carecfan con frecuencia de sustento informativo y analitico y no
disponian de administraciones publicas organizadas, profesiona-
les y capaces.

Sin embargo, en anos recientes, debido principalmente a la de-
mocratizacién de los regimenes politicos y a la instauracién /
restauraciéon progresiva del estado de derecho o del imperio de
la ley como marco de la accion de los poderes publicos, se han
resuelto razonablemente los dos problemas crénicos del sujeto
gobierno: /la legitimidad de su cargo y de su actuacion. En la mayor
parte de las naciones el gobierno es hoy un sujeto legalmente
elegido y es excepcional que actie impunemente al margen de
las leyes vigentes. El Sujeto Gobierno ha dejado de ser el proble-
ma, pues reine todas las caracteristicas consideradas correctas
del gobierno democratico: es un gobierno elegido, controlado
port los otros poderes publicos y los otros 6rdenes de gobierno,
sometido al escrutinio ciudadano, obediente de las leyes, respe-
tuoso de las libertades politicas y civiles, abierto a la participacion
ciudadana, transparente, rendidor de cuentas. El problema ya no
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es la legitimidad politica del gobernante sino el rendimiento so-
cial de sus decisiones y acciones, su capacidad y eficacia para
resolver los problemas sociales y crear futuros sociales de valia
general. En breve, la cuestion hoy se centra en la eficacia direc-
tiva del gobernante legitimo mas que en su legitimidad politica.

El gobernante democratico y legal posee incuestionablemente
el derecho a mandar y ser obedecido, a tomar decisiones social-
mente vinculantes, pero sus decisiones y 6rdenes directivas pue-
den ser erradas e ineficaces para resolver los problemas publicos,
responder a las expectativas sociales fundadas y conducir a su
sociedad a situaciones mejores de convivencia. Los gobernan-
tes legalmente establecidos pueden no gobernar y sus decisiones
y acciones pueden no ser directivas. Este ha sido el descubri-
miento y el nuevo planteamiento social. No esta en cuestion la
validez institucional del cargo y la legalidad de la actuaciéon del
gobernante sino su validez directiva, que implica su competencia
analitica, técnica, gerencial, politica. Ya no se discute su legiti-
midad institucional, sino su capacidad y eficacia directiva, dado
que con frecuencia sus decisiones y acciones carecen de base
informativa, analitica, tedrica, tecnoldgica, financiera, gerencial
y no arrojan resultados de beneficio para determinados secto-
res ciudadanos en problemas o para la sociedad en general. En
cuestiones de gobierno el problema cognoscitivo y practico se ha
desplazado del sujeto | la institucion gobierno hacia el proceso de gobierno,
la gobernacion, la gobernanza, que incluye como componentes esen-
ciales las instituciones publicas, las finanzas publicas, el analisis
de las politicas publicas, la administracion publica y las practicas
politicas de relacién del Ejecutivo con los poderes publicos y los
sectores ciudadanos. El proceso de gobernar acertado, exitoso,
socialmente reconocido, contiene elementos politicos y técnicos
y no sélo institucionales.

El nuevo planteamiento centrado en el proceso de gobernar mas
que en el gobernante se explica en parte por factores del pasado
y del presente, por la memoria de los nocivos efectos sociales
que ocasionaron las crisis fiscales y politicas de los gobiernos,
pero también por la democratizacion de los regimenes y por las
transformaciones de la realidad social y de las expectativas de los
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ciudadanos. Si algo dejaron en claro las crisis fiscales, politicas y
administrativas de nuestros estados sociales desarrolladores de
formato autoritario y si algo dejan ahora en claro los primeros
afios de democracia en fatigosa consolidacion, en medio de una
transformaciéon mundial de la economia, la comunicacion y la
vida, es que no todo actuar del gobierno, por ser del gobierno,
aun si de un gobierno legitimo y legal, es directivo.

2. Los factores que hicieron que el gobernar se volviera
problema.

La problematizacion acerca del gobernar del gobierno y de su
capacidad directiva es reciente. En el siglo XX, por décadas, la
cuestion fue inexistente y se la consideré fundamentalmente re-
suelta, pues los gobiernos democraticos de los estados sociales de
las sociedades industriales acreditaban resultados de crecimiento
econémico, generaciéon de empleo, bienestar generalizado, mo-
vilidad social de la poblacién y universalizacion de la seguridad
social, hasta convertirse en modelos de gobierno a emular. En
buena medida se puede afirmar lo mismo de los estados sociales
desarrolladores latinoamericanos, incluidos los autoritarios, que
transformaron nuestra estructura de sociedad tradicional econé-
micamente atrasada y que hasta fines de los anos 60 impulsaron
la modernizacién de la vida y la produccion, protagonizaron la
revolucion industrial de nuestros pafses, ampliaron educacion y
salud, produjeron infraestructura y crearon capacidad social.

Sin embargo, a partir de la segunda mitad de los afios 70, tanto
en paises desarrollados y en vias de desarrollo, aparecieron situa-
ciones econémicas problematicas que rebasaron la capacidad de
respuesta de los gobiernos sociales y evidenciaron los limites de
la intervencién del estado en los procesos econémicos. Los afios
de la “estanflacion” fueron criticos' y suscitaron movilizaciones

1 La ‘estanflacién’ (nulo o bajo crecimiento con inflacién de precios), que padecieron
en los afios 70 los paises europeos, los Estados Unidos y los del Commonwealth, exhi-
bi6 los limites de la capacidad directiva de los gobiernos sociales, quienes no pudieron
relanzar el crecimiento econémico ni controlar la inflacidn, las dos condiciones que
son basicas para generar bienestar y seguridad social. Los limites fiscales, regulatorios

y politicos del estado social fueron manifiestos en esos aflos. Los gobiernos sociales,
_-—
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politicas y cuestionamientos intelectuales, que coincidieron en
preguntarse sobre las causas del disminuido desempefio directi-
vo del gobierno en desarrollo y bienestar social, asi como sobre
la pérdida de eficacia que tenian sus instrumentos, sus politicas
y sus modos de relacionarse con los sectores de la sociedad. En
suma, irrumpio la cuestion y la averiguacion sobre la capacidad
directiva del gobierno democratico y sobre su ambito propio y
gobernable de direcciéon. Una situacion semejante vivié América
Latina, cuando se agoté el impulso del primer desarrollo.”

Pioneros en el planteamiento de la cuestion sobre el gobierno o
la direccion de la sociedad — la Szenerungsfrage — fueron los acadé-
micos alemanes y holandeses de los afios 70, especialistas en po-
litica publica y administracion publica (EW. Scharpf, R. Mayntz,
EX. Kauffman, asf como K. Hanf, J. Koimann, J.M. Kickert, en-
tre otros). Su planteamiento sobre las limitaciones directivas que
mostraban los gobiernos sociales y sobre las condiciones que po-
dian renovar o incrementar su capacidad directiva prestaba voz

que son fundamentalmente estados de gasto en respuesta a las necesidades materiales
de sus ciudadanos, mostraron que no disponfan de la cantidad necesaria de recursos
para inversiones, a fin de reactivar la economia, generar empleo y extender el bienestar
y la seguridad social, asi como no podian incrementar los ingresos publicos mediante
una mayor imposicién fiscal, que desencadenaria efectos econémicos contraprodu-
centes, ni podfan regular precios y salarios, ni inducir a acuerdos a las organizaciones
del capital y del trabajo para reactivar el crecimiento, exigiendo a las primeras inver-
siones inciertas de riesgo y a las segundas contraccion de los salarios y reduccién de
demandas. .o mismo ocurri6 al final de los aflos 70 y durante los 80 en varios pafses
latinoamericanos, particularmente en Argentina, Brasil, México, que padecieron fuer-
tes recesiones con inflaciones desbordadas.

2 Enlos paises latinoamericanos los afios 70 representaron el agotamiento del modelo
de desarrollo CEPAL de “sustitucién de importaciones”, establecido en los afios 30 y
40 para crear y ampliar el mercado interno, que se sustent6 en prolongadas practicas
dirigistas y proteccionistas de los gobiernos a lo largo del ciclo econémico. La proble-
matizacion del gobierno alcanzara en América Latina su climax en la segunda mitad
de los afios 70, debido a los excesos del autoritarismo, y a principios de los 80, a rafz
del desastre econémico y social, provocado por la quiebra de las haciendas publicas
de varios paises. Sin embargo, los afios de la Guerra Fria en el continente fueron
destructivos y causa principalisima de que los gobiernos fueran cuestionados. En esos
afios irrumpi6 la pregunta militante acerca de si el modelo socialista de organizacién
de la produccion y del poder politico producia gobiernos con mayor eficacia 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 por un
cambio estructural, tuvieron que transformarse en infaustos autoritarismos civiles y

militares, perdiendo el respeto y la confianza de amplios sectores sociales.
_—
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a la preocupacion ciudadana e intelectual ante el hecho de que
los gobiernos europeos de los estados sociales (socialdemocra-
tas, laboristas, democrata cristianos...), que habian representado
la respuesta exitosa a los problemas del crecimiento y bienestar
de la sociedad industrial, se habfan convertido en problema, de-
bido al deterioro observable de su instrumental directivo (plani-
ficacion, regulacion econémica, gasto publico) y de sus practicas
politicas (acuerdos neocorporatistas entre capital y trabajo), de-
terioro que algunos autores comenzaron a explicar con referen-
cia no tanto a las practicas del gobierno sino a las transforma-
ciones que la economia y la sociedad experimentaban en modo
acelerado. El problema se ubicaba en el gobierno pero también
mas alla del gobierno. Los instrumentos directivos del gobierno
perdian filo dado que tenfan enfrente una mayor innovacion y
competitividad internacional entre los productos y servicios de
las firmas (transnacionales) y una mayor independencia politica y
autonomia de vida de las personas y agrupaciones de la sociedad.

El espiritu del tiempo fue recapitulado por el libro The Crisis of
Democracy (Crozier, Huntington, Watanuki, 1975), escrito por en-
cargo de la entonces influyente Comision Trilateral, en el que el
gobierno democratico de los estados sociales es presentado por
primera vez como problema y como problema critico, a causa
de su pauta o patrén de gobernar, que provoca un desequilibrio
(“sobrecarga”) no manejable entre la demanda social y la oferta
gubernamental (entre el ingreso y el gasto publico) y que, si no
se corrige, puede evolucionar hacia un escenario de crisis fiscal
y politica de gobierno.” Por primera vez apareci6 en el discurso

3 El libro advirtié que el gobierno democratico de los estados sociales de las socie-
dades industriales avanzadas, ex razdn de su patrin de gobierno (planificacion, regulacion,
intervencién econdmica, pactos neocorporativos, gasto publico alto en respuesta a
los compromisos de pleno empleo y de seguridad y bienestar universal...), estd sujeto
a un desequilibrio fiscal y politico debido al exceso (una “sobrecarga”) de demandas
sociales, a las que no esta en condiciones de responder o manejar a partir de las ca-
pacidades fiscales, legales, administrativas y de autoridad politica que dispone, pot lo
cual la probabilidad de crisis es alta. Por consiguiente, no hay légicamente mas que una
alternativa: o zncrementar nlteriormente las capacidades del gobierno (mayor recaudacion, regu-
lacién, intervencién econdmica, alineamiento politico...) con el resultado de poner en
riesgo los valores liberal-democraticos del estado social y agudizar el estancamiento
econdmico, o incrementar las capacidades de la sociedad, reconociendo su mayor autonomia

y libre iniciativa, con lo cual se modifica drasticamente el modo e instrumental gubet-
_-—
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politolégico la pregunta sobre /az gobernabilidad de las democracias
sociales, sobre cudles son las condiciones que favorecen que las
democracias tengan la probabilidad de gobernar y cuales las con-
diciones que la destinan a la probabilidad o el riesgo de dejar de
gobernar y hasta ser factor de desgobierno, a la ingobernabilidad.
Por primera vez se enunci6 la probabilidad de que los gobiernos
democraticos no fueran capaces de gobernar y el problema no
se ubico en el disefio institucional de los estados democraticos
ni en la estructura del sistema econémico de mercado, sino en
el proceso de gobernar o en el patrén directivo que seguian los
gobiernos sociales y que se sustentaba en el gasto puablico a fin
de responder a las demandas materiales en las que se plasmaban
los derechos sociales de los ciudadanos. El problema se ubica,
ditfamos hoy, en la gobernanza de los estados sociales.* Fue un
planteamiento nuevo y preciso, por cuanto centrado en el pro-
ceso de gobernar, en sus caracteristicas y eficacia directiva, y se
dejo de lado el debate estructural frecuentemente abstracto entre
el estado y el mercado.

Otro libro europeo, apenas tres afios después, con un enfoque
menos dramatico pero igualmente critico y con mayor temple
cognoscitivo fue Interorganizational Policy Making (coordinado por
Hanf, K. y Scharpf, I, 1978), que influy6 en las disciplinas dedi-
cadas al estudio del gobierno. Su diagndstico no se centré en la
‘sobrecarga’ fiscal y administrativa que agobiaba a los gobiernos

nativo de los gobiernos sociales y se da paso a una mayor libertad de los mercados
y a la independencia politica de las personas. En suma, el patrén de gobierno de la
democracia social vacila. Si continda con su mismo patrén de gobierno su destino
es la crisis. Si procede a reformar su patrén de gobierno, tratando de aumentar sus
poderes, es posible que afecte los valores de la democracia y no reactive el bienestar
social general o si lo reforma, otorgando mayor libertad a los actores econémicos y
sociales, deja atras su idea del estado / gobierno como el principal o unico agente del
desarrollo, seguridad y bienestar social

4 Dicho al margen, ese libro emblematico plante6 la cuestion de la probable crisis
directiva del gobierno democrata social con el lenguaje de /a (in)gobernabilidad, pero
imputé la probabilidad de que el gobierno dejara de gobernar a su estilo y practicas
de gobierno, a su gobernanza, aunque no utilizé el término. Su linea de respuesta fue la
afirmacion de que la crisis de gobernabilidad o crisis probable de gobierno era con-
trolable si se modificaba la gobernanza del estado social y se pasaba a otro estilo de
gobierno, que en el fondo va a ser el neoliberal. Los autores no tuvieron tal vez claro el
estado total de la cuestion, pero dejaron apuntada la respuesta sin emplear el concepto,

que apatecera veinte afios después.
_—
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sociales y que los exponia al riesgo de la ingobernabilidad, sino
apunt6 hacia “las caracteristicas interorganizacionales del modo
como el gobierno aborda la soluciéon de los problemas”, carac-
teristicas que se habian vuelto constantes y generalizadas en las
politicas, programas y servicios publicos y que hacfan mas dificil
la conduccion social, suscitando preguntas sobre si los gobiernos
tenfan la capacidad de resolver los problemas de interés de la
sociedad. Lo que la creciente configuracién interorganizacional
de las politicas, programas y prestacion de servicios mostraba
era que el gobierno habia dejado de ser el centro de la direc-
cion de la sociedad y que numerosas entidades publicas y actores
privados, gubernamentalmente independientes, participaban en
la elaboracién y ejecucion de las politicas publicas. El gobier-
no interorganizacional evidenciaba dos cosas. Por un lado, mos-
traba las limitaciones del gobernar tradicional, sustentado en el
control jerarquico de un gobierno central que actuaba con su
maquinaria burocratica y, por el otro lado, dejaba ver que esta-
ba en formacién un nuevo estilo de gobierno y administracion,
mas descentralizado e interdependiente, que tenfa problemas de
organizaciéon y direccion. En efecto, la presencia de numerosos
actores con diferentes ideas, intereses y recursos en las acciones
de gobierno no incrementa de suyo la eficacia directiva si no hay
coordinacién y cooperacion y éstas son inestables, parciales e
imprevisibles. En suma, mientras el gobernar jerarquico y uni-
tario ha dejado de operar con eficacia, el gobernar interorgani-
zacional, que es el modo como los gobiernos estan dirigiendo y
administrando, no logra aun definir y estabilizar su mecanismo
de direccion que no puede ser mas que el de la coordinacion (en
vez de subordinacion) de las diferentes organizaciones publicas,
privadas y sociales, participantes en el proceso de gobierno.

5 “La formulacién e implementacién de las politicas publicas implican cada vez mds
diferentes agencias y niveles de gobierno y multiples interacciones entre las autorida-
des publicas y las organizaciones privadas... La diferenciacién funcional y territorial
ha producido sistemas de decisién en los que la capacidad de los gobiernos para resol-
ver problemas se ha desagregado en una coleccién de subsistemas que son limitados
en tareas, competencias y recursos, y en los que los participantes relativamente inde-
pendientes poseen diferentes pedazos de informacién, representan diferentes intere-
ses y siguen cursos de accién separados y potencialmente contrapuestos... Los sis-
temas politicos de cualquier pafs industrialmente avanzado confrontan la dificil tarea

de asegurar la coordinacion de las politicas que llevan a cabo redes de organizaciones
_-—
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El vaticinio de la ingobernabilidad se hizo real cuando ocurrio
la crisis fiscal de los estados sociales, tanto de los democriticos
como de los autoritarios, que desembocé en crisis politica. La
crisis de gobierno dejé de ser una probabilidad y se convirtié
en un hecho real. A partir del hecho de la crisis fiscal y politi-
ca sectores de la sociedad descubrieron que el gobierno puede
ser también factor de desgobierno, de dafos y costes sociales y
no sélo de beneficios y desarrollo, con el corolario de que no
toda actividad del gobierno, por ser del gobierno y por tener
un proposito directivo, es efectivamente directiva, gubernativa,
produce resultados sociales de valor. A partir de entonces se pro-
blematizé la ecuaciéon que por décadas disciplinas y ciudadanos
habfan establecido entre la actividad de/ gobierno y la actividad
de gobierno o directiva de la sociedad. No foda accidn del gobierno es
accion de gobierno. La distincion fue a su vez decisiva para renovar
el concepto y la practica del gobierno, pues hizo posible con-
cebir una direccion de la sociedad que no fuera exclusivamente
gubernamental. ILa direccion social puede efectuarse con los ins-
trumentos y actores propios (burocracias) del gobierno, pero en
determinadas situaciones y condiciones de sociedad la actividad
de gobierno, para ser posible y eficaz, puede o debe realizarse
“mediante terceros” o “en asociacién” con las organizaciones
privadas y sociales, situacion que habfa descrito y explicado el
enfoque de la politica o gobierno “interoganizacional”. Fue en-
tonces logico y justificado preguntarse acerca de cuales son las
condiciones que hacen posible que el gobernar del gobierno sea
una actividad directiva eficaz y, mas a fondo, preguntarse si las
condiciones de posibilidad directiva se encuentran sélo al inte-
rior del gobierno, en sus poderes, recursos y personal, o si se
requiere ademas el aporte de las capacidades y recursos de la
sociedad econémica y civil, con lo que otro proceso de gobernar
comienza a tomar forma, centrado en el principio de la coopera-
cion y la coordinacion.

La crisis no fue el Gnico factor que propicié plantearse la cues-
tién de la capacidad directiva del gobierno, sino otros factores
sociales se han afnadido y enlazado. Los primeros tres factores de

separadas pero interdependientes y en las que las capacidades colectivas de numerosos

participantes son esenciales para una solucién eficaz del problema” (pp. 1, 2)
_—
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orden coyuntural son los relacionados con las decisiones que se
tomaron después de la crisis fiscal de los estados sociales y que
se consideraron indispensables para poder superatla: lz politica de
ajuste, la liberalizacion de los mercados y la democratizacion, en el caso
de los regimenes autoritarios. Los otros factores de orden es-
tructural destacan los cambios sucedidos en la organizacion de
la economia y en la configuracion de la vida social, como la glo-
balizacién, la independencia y autonomia de la sociedad vy, en re-
capitulacion, la diferenciacion funcional del sistema de sociedad.
El enlazamiento de estos dos tipos de factores ha evidenciado
tanto los limites de las practicas tradicionales de gobierno como
la aparicién de un nuevo modo de gobernar plural, interactivo y
asociado, en red.

La crisis fiscal obligd a una reestructuracion financiera y admi-
nistrativa del estado a fin de restablecer su capacidad de llevar a
cabo sus funciones sociales constitucionales. La reestructuracion
fue l6gicamente en modo “neoliberal” y no podia ser de otra
manera, dada la situacién de insolvencia del estado, de modo que
para salir de su ruinoso déficit fiscal se considerd indispensa-
ble efectuar una rigurosa Politica de Ajuste (entre ingreso y gasto)
de las finanzas publicas, la cual obligd a realizar varias reformas
interdependientes: a) la reactivacién de los mercados como el
motor del crecimiento econémico y del bienestar social en vez
de la agotada intervencién estatal dirigista del ciclo econémico,
cuyos limites financieros, regulatorios, administrativos y politicos
quedaron manifiestos en el estancamiento econémico a fines de
los 70s y en los 80s, frente al cual el estado no tuvo respuesta. La
opcién por el mercado implicé modificar las formas del dirigis-
mo estatal y, en consecuencia, impulsé desregulaciones econémi-
cas pro mercado (en constitucion, leyes, reglamentos) asi como
privatizaciones de las empresas publicas; b) una reforma fiscal
que con sus varias medidas tributarias de incremento de ingresos
y sus medidas de disminucién de egresos publicos contribuyera
a sanear las finanzas publicas, a sostener el equilibrio ingreso —
gasto, asi como a apoyar el relanzamiento de los mercados; c)
el “redimensionamiento” o la reduccién del crecido aparato ad-
ministrativo gubernamental (organismos, programas, servicios,
personal...) a fin de disminuir la notable cantidad de recursos
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publicos que la administracién publica consumia en modo inefi-
ciente, desequilibrando las finanzas del estado, y cuyo gran gasto
corriente no era compensado por la generacioén de suficiente be-
neficio social. En consecuencia, d) la Nueva Gestién Publica o la
transformacion gerencial de la estructura jerarquico — burocra-
tica de la administracién publica, que cancel6 organismos y pro-
gramas innecesarios e ineficientes, descentralizé las decisiones
hacia la linea media o los operadores de la administracion, cred
numerosos organismos publicos independientes o agencias con
tareas especificas y mensurables, y elevé como supremo valor
administrativo la Eficiencia Econémica o la Costoeficiencia, que
exige espiritu empresarial, orientado a la produccion eficiente de
resultados de beneficio a los ciudadanos, en vez del valor de la
Legalidad o la Jerarquia, que es considerado un valor institucio-
nal mas que uno administrativo, en tanto la norma juridica no
es (0 no esta respaldada por) norma técnica de productividad,
causalidad y gerencia.

Todas las medidas de ajuste financiero de la hacienda publica y
de reestructuracion (neo) liberal de la actividad econémica, para
dejar atras la quiebra y paralisis de los estados sociales, obliga-
ron a efectuar reformas constitucionales, desregulaciones, priva-
tizaciones, a usar instrumentos administrativos de mercado y a
cancelar programas y organismos gubernamentales tan costosos
como ineficientes, con la consecuencia de que el gobierno pet-
di6 poderes, capacidades, recursos y alcances, particularmente
en el ambito del crecimiento econémico y del desarrollo social.
El efecto neto fue un gobierno limitado en capacidad directiva.
Las limitaciones gubernamentales se agudizaron ademas cuando
el gobierno, por la vertiente politica, tuvo que suftir una segunda
reduccion de sus poderes y controles a raiz de la democratiza-
cion, que fue ineludible en el caso de los numerosos gobiernos
autoritarios de los estados sociales socialistas o desarrolladores.

En los gobiernos autoritarios, la crisis fiscal y econdémica fue im-
putada a dos propensiones o pautas de comportamiento: a) ser
un gobierno que tiene una mayor exposicion al riesgo de come-
ter errores de decision en sus politicas y programas, debido a que
no esta sujeto a los controles y contrapesos de otros poderes pu-
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blicos y de los ciudadanos, con el afiadido que tampoco aprende
de sus errores porque sus costos de equivocarse con dafio a sus
sociedades no son significativos para mantener su poder, pues-
to que cuenta con los instrumentos para controlar por un buen
tiempo los movimientos de inconformidad y disidencia; b) ser
un gobierno que esta obligado a politizar el gasto, en el sentido
“populista” de que los gobiernos autoritarios para sostenerse y
legitimarse socialmente se ven obligados a un gasto abundante y
permanente (no compensado por ingresos via impuestos), diri-
gido a satisfacer las demandas de las masas pobres y asociados,
que constituyen su base de soporte politico, aun si el gasto sea
ineficiente por no resolver los problemas sociales ni crear capaci-
dad social. En consecuencia, los regimenes autoritarios, cuando
se desploman en crisis fiscales y politicas irreversibles, no pueden
reconstruir su capacidad directiva a menos que se sujeten a una
reforma politica de fondo, una reforma institucional, que con-
siste en la democratizacion del régimen politico (“la transicion
democratica”) y no sélo en la reestructuraciéon de su hacienda y
administracién publica.

Una consecuencia no querida de la democratizacion ha sido el
debilitamiento de la capacidad directiva de los gobiernos demo-
craticos, tal como lo muestra el descontento respecto del desem-
pefio econémico y social de las democracias no sélo en los pai-
ses latinoamericanos. El entendimiento estandar de la transicion
democriatica, que puso el énfasis en la democracia electoral mas
que en la gubernativa (en la obtencién mas que en el ejercicio
del poder politico), supuso que el aseguramiento de un proceso
electoral libre, competitivo e imparcial, que respetara los dere-
chos politicos de los ciudadanos, tendria el efecto de sustituir
a los viejos gobernantes por nuevos politicos con credenciales
civicas impecables y que éstos, en méritos de sus atributos de
legitimidad politica y autoridad moral civica, darfan origen a un
gobierno exitoso y reactivarian el desarrollo de la sociedad. Tal
supuesto optimista, centrado en la legitimidad politica del cargo
del gobernante, no tomé en consideraciéon que era imperioso
crear también el orden institucional, politico, financiero y admi-
nistrativo que el gobierno democratico requiere para acreditar
eficacia directiva y cuyos componentes cruciales son un disefio
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institucional idéneo de las competencias y responsabilidades de
los poderes publicos, de sus relaciones reciprocas y de sus relacio-
nes con los grupos ciudadanos, un sistema de justicia y de policia
honesto y eficaz, una hacienda publica equilibrada, una adminis-
tracion publica eficiente por su capacidad analitica y técnica, con
personal probado en sus competencias y dispuesto a cumplir con
las prescripciones legales. Lo que se observa es un gobierno de-
mocratico, electoralmente legitimo, que ha logrado mas o menos
desmantelar las practicas del antiguo sistema politico, pero que
no ha podido construir las condiciones institucionales y técnicas
de su eficacia politica y técnica. Ha ganado legitimidad politica,
pero no capacidad de conduccion y administracion.

En efecto, la dispersion del poder politico que la democracia lle-
va a cabo entre poderes publicos, instancias de gobierno y orga-
nizaciones politicas y sociales ha logrado que éstos alcancen o
incrementen su independencia y fuerza, con el resultado de que
el tradicional eje de gobierno de nuestros paises, la presidencia,
haya perdido institucional y politicamente capacidad directiva,
sin que hasta la fecha se le haya podido sustituir con una nueva
instituciéon de dirigencia politica, mas compleja pero que asegure
una razonable eficacia directiva. La transiciéon democratica no se
ha caracterizado por transitar de la simpleza institucional de una
dirigencia presidencial dominante y vertical hacia la complejidad
institucional de una dirigencia mas amplia en su nimero y mas
diversificada en su composicion, que es caracteristica de la demo-
cracia pluralista y representativa. La inconclusion institucional se
debe en mucho al comportamiento politicamente limitado (poz-
que electorero) de la clase politica de numerosas democracias re-
cientes, que se muestra inhabil o indispuesta a llegar a acuerdos y
compromisos o, peor aun, proclive a reeditar liderazgos persona-
les populistas de reeleccion indefinida en el cargo. Hay que con-
siderar ademas que la democracia, aunque favorezca institucio-
nalmente la legitimidad y capacidad del gobernante, no garantiza
del todo la eficacia directiva, pues ésta descansa adicionalmente
en factores técnicos de informacién, analisis, calculo, organiza-
cion, tecnologia y gerencia, asi como en factores politicos, pues
la definicién de la agenda social y su efectuacion depende de las
practicas que el gobierno lleve a cabo a fin de cerrar acuerdos y
-—
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compromisos con la pluralidad de fuerzas e intereses indepen-
dientes que la democracia ha despertado e institucionalizado en
la sociedad politica, econémica y civil. En esta perspectiva, las
limitaciones técnicas y las limitaciones politicas de los gobiernos
democraticos estan a la raiz de los reducidos poderes y alcances
de buen nimero de las democracias en construccion.

Mas alla de estos tres factores relacionados con la superacion
de la crisis de gobierno de los estados sociales, han ocurrido en
paralelo transformaciones de la sociedad, que pueden ser con-
sideradas estructurales, no de coyuntura, y que han cambiado
significativamente el modo de relacionarse de la sociedad con
el gobierno y, en consecuencia, han vuelto anodinas las prac-
ticas tradicionales de conduccién social, protagonizadas por el
gobierno central con instrumentos de control y han obligado a
practicar nuevos modos de gobernar, mas horizontales e inter-
dependientes.

Una condicion debilitadora de las capacidades directivas de los
gobiernos actuales ha sido la transformacion de las actividades
econdmicas, financieras, productivas, comerciales, de servicios,
que se han dado una estructura global de operacién. Si la libe-
ralizacion de los mercados habia disminuido y modificado el
instrumental de intervencién de los gobiernos en la economia,
limitando sus posibilidades de rectoria econémica, las cadenas de
valor internacionales y globales que han creado las firmas finan-
cieras, comerciales, tecnoldgicas, manufactureras y de servicios
han hecho que el gobierno pierda independencia e influencia en
sus decisiones economicas nacionales o locales y que éstas se to-
men obligadamente mediante negociacion con las firmas lideres
de la economia mundial. Mientras las grandes firmas globales
y las cadenas de valor internacionales se han convertido en los
dirigentes que deciden la orientacién y dinamica del crecimiento
econémico mundial, nacional y local, los gobiernos no tienen
mas posibilidad que jugar papeles asociados, complementarios
0 compensatorios y sus instrumentos fiscales, regulatorios y ad-
ministrativos son limitados en impacto porque son efectivos y
vinculantes sélo en el ambito de sus territorios.
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La explicacion del debilitamiento econémico del gobierno se en-
cuentra en el desajuste actual entre una economia desterritoria-
lizada y las instituciones politicas de gobierno que siguen siendo
territoriales, con la consecuencia de que sus politicas y leyes tie-
nen una validez y efectividad relativa y restringida, aplicable s6lo
al contorno territorial de su soberanfa, por lo que no pueden
asir la dinamica transnacional de los mercados ni condicionarla
ni controlarla nacionalmente. La economia global ha logrado no
solo alcanzar independencia respecto de la politica econémica
del gobierno, sino también autonomia y autogobierno bastante
en sus actividades de comercio, produccion y finanzas. Aun en
los momentos de crisis grave, como el ocurrido con el desplome
de las finanzas en el 2008 y su impacto recesivo en la econo-
mia real, los gobiernos se han visto limitados en sus capacida-
des regulatorias y de control de las transacciones financieras (o
negligentes en sus tareas de supervision para ahorrarse costos
politicos) y han mostrado ser mas capaces en aminorar o contro-
lar los dafios sociales sucedidos que en reconstruir el orden y la
dinamica de una economia sostenida del bienestar.

Otras transformaciones sociales de un buen nimero de paises,
que limitan la capacidad directiva de los gobiernos, es la notable
o creciente independencia de las personas y organizaciones po-
liticas, civicas, civiles y econémicas, que acreditan poseer una
creciente autonomia o autogobierno para atender sus problemas
y realizar sus intereses particulares mas significativos. A la vista
esta el fortalecimiento de las firmas econémicas con capacida-
des desarrolladas de recursos, organizacion, gerencia y produc-
tividad, que las hace capaces de realizar sus fines econémicos y
sociales por sf mismas o mediante sus redes de proveedores, mas
alla de las regulaciones e imposiciones tributarias del gobierno y
de los defectos de sus servicios administrativos, y con frecuen-
cia a pesar de ellas. Asimismo es evidente el resurgimiento de la
sociedad civil, la formacién y extension del “tercer sector” con
sus redes sociales de cooperacion, mutualidad y solidaridad, que
abordan campos de problemas y necesidades sociales que antes
se quisieron resolver s6lo mediante los programas y burocracias
gubernamentales, y que han creado ademas activas redes de al-
cance ¢ influencia internacional.
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Ha crecido asimismo el espacio publico, en el que participa cada
vez mas y en modo independiente un mayor nimero de grupos
sociales en interlocucién con el gobierno, que saben reivindicar
causas de interés general, deliberan informadamente sobre las
causas, naturaleza, dimensiéon y nocividad de los problemas pu-
blicos, discuten sobre la idoneidad de las leyes y politicas para
tratarlos, dan seguimiento a la implementacién de programas,
exigen rendicién de cuentas, evalian y solicitan correcciones y
cambios. Esta potente participacion en el espacio de los asun-
tos publicos reduce la independencia o autonomia que el po-
der publico solia poseer para definir por si mismo problemas,
agenda, prioridades y politicas para efectuarlas. Es practicamente
imposible que el gobierno en determinados campos de politicas
o en proyectos sociales de largo alcance esté en condiciones de
decidir por si mismo, de manera independiente, los objetivos, el
rumbo, y menos aun pueda realizarlos con sus propios recursos
y acciones. La accion directiva se ha sustanciado ciudadanamente
de manera creciente, a pesar de los evidentes defectos de mucha
participacion ciudadana en los asuntos publicos.

Las transformaciones de la sociedad contemporanea han sido
recapituladas y explicadas agudamente por el socidlogo Niklas
Luhmann, cuya teorfa sociolégica tiene como centro el principio
de la “diferenciacion funcional” del sistema de sociedad actual,
que quiere decir basicamente que la sociedad contemporanea es
un sistema de subsistemas de accién social (economia, politica,
ciencia / tecnologia, derecho, familia y vida privada, arte, reli-
gién...), los cuales han dejado de ser organicos, orientados a
operar en funcién del bienestar o equilibrio del conjunto social,
y se han vuelto altamente diferenciados entre si y sobre todo
autoreferidos, en tanto que actian e interactian entre si siguien-
do cada uno su propia intencionalidad y sus propios codigos de
accion. Por un lado, cada subsistema interactiia con los demas,
es interdependiente, pues para realizar sus fines busca afuera, en
su entorno (los otros subsistemas de accién), los recursos de los
que carece y que los otros poseen; por el otro, cada subsistema
procesa los insumos que le llegan del exterior segun su propia
logica de accidn: segun sus objetivos, reglas, procesos, instru-
mental, imagenes de logro. En consecuencia, la contemporanea
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es estructuralmente una sociedad “descentrada”: no existe supe-
rioridad o predominio de una funcién sobre las otras ni la coor-
dinacion general del sistema para su armonizacion u organicidad
puede ser la funcion especial de algun subsistema. La coordina-
cion entre los subsistemas, que es basica para que el conjunto
social exista, perdure y progrese, es el resultado de los mutuos
ajustes particulares que los varios subsistemas practican en sus
intercambios a fin de disponer de los insumos requeridos para
existir y tener rendimientos mas significativos, pero ya no es ni
puede ser el resultado de un acoplamiento integral y armonico,
que planifica y lleva a cabo una instancia superior del sistema, la
politica o el gobierno.®

Estas transformaciones politicas, econémicas y sociales, estruc-
turales y crecientemente institucionalizadas, han causado acumu-
lativamente dos impactos en los gobiernos democraticos con-
temporaneos. El primer impacto se relaciona con la liberaliza-
ci6n de la economia (globalizacion incluida) y con la democrati-
zacion. Estos dos procesos hicieron perder poderes, capacidades
y recursos al gobierno tradicional y, al mismo tiempo, generaron
demandas por un nuevo tipo de prestaciones gubernamentales
(certidumbre juridica, seguridad publica, eficiencia e incorrup-
ci6n administrativa, sistema fiscal competitivo y equitativo, in-
clusion social, equidad de género, cuidado ambiental...), que el
gobierno no estaba en grado de ofrecer porque carecia de las
capacidades para hacerlo, ya que esas capacidades no existian en
el sistema dirigista y autoritario anterior y dado que los gobiernos
democraticos recientes no habfan podido atin desarrollarlas en el
grado requerido o en un nivel suficiente. Gran parte de los pro-
blemas que sacuden a la actual democracia latinoamericana y la
debilitan tiene que ver con el bajo desarrollo de esas capacidades
institucionales, fiscales y administrativas, que son cruciales para
responder en modo suficiente a las demandas sociales actuales
y, por ende, estar en condiciones de dirigir las actuales condi-
ciones de sociedades libres y democraticas. El segundo impacto

6 Dos obras fundamentales de N. Luhmann son Sisteras Sociales: lineamientos para una
teoria general (1984; existe traduccién espafiola, 1991, Universidad Iberoamericana,
México) y La Ciencia de la Sociedad (1990; existe traduccion espafiola, 1996, Universi-

dad Iberoamericana, México).
_—
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es resultado de la globalizacién, la cual privo a los gobiernos
de poderes decisivos o de influencia decisiva en las decisiones y
operaciones que son clave o relevantes para el crecimiento eco-
némico y el desarrollo. En las actuales circunstancias los gobiet-
nos no poseen ya en modo suficiente e integrado los recursos
clave (regulatorios, financieros, informativos, cognoscitivos, tec-
nologicos, organizativos, gerenciales) para poder orientar la acti-
vidad econémica de alcance y marco global, de modo que ya no
pueden constituirse en el rector unilateral o dominante de la eco-
nomfia, incidiendo en su rumbo y actividades. Los dos impactos
enlazados han contribuido a que se haya generalizado la imagen
de un gobierno directivamente limitado y nos han hecho enten-
der que las deficiencias directivas de los gobiernos democraticos
se deben a impotencia y no sélo a incompetencia.

3. Las lineas de respuesta: Gobernabilidad y Gobernanza.

En respuesta a los problemas de eficacia directiva de los gobiet-
nos, dos han sido las lineas generales de respuesta: /a gobernabi-
lidad y la gobernanza. Son dos enfoques conceptuales y practicos
que se relacionan ambos con la acciéon del gobierno, hacen re-
ferencia al problema de la capacidad gubernativa o directiva del
gobierno y buscan su solucion, pero tienen un diverso plantea-
miento del problema y ofrecen una diversa respuesta, aunque los
dos enfoques sean complementarios y, en mi opinién, la gober-
nanza integre el enfoque de la gobernabilidad como una de sus
condiciones necesarias de direccién social.

Gobernabilidad denota la posibilidad o probabilidad de que el
gobierno gobierne a su sociedad, mientras su opuesto, ingober-
nabilidad, significa la posibilidad o probabilidad de que el go-
bierno deje de gobernar a su sociedad, no la gobierne. La proba-
bilidad o improbabilidad gubernativa puede tener dos causas de
fondo. La primera causa es de origen social y consiste en la dispo-
sicién o indisposicion de la sociedad a aceptar, obedecer y reco-
nocer que un gobernante o un determinado equipo de gobierno
posean el derecho a dirigir y a mandar, a exigir obediencia. En
este enfoque, la gobernabilidad o la ingobernabilidad tiene que
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ver basicamente con cuestiones de legitimidad politica del cargo
o de la actuacion del gobierno, que remiten a “las creencias de
legitimidad” que la sociedad comparte acerca del poder publico
y que son creencias generalizadas acerca del proceso como se
obtiene correctamente el poder publico y acerca de su ejercicio,
sus limites, alcances y modalidades. Tiene que ver también con
cuestiones de la reputacion social del gobierno, que se refieren
a la autoridad moral e intelectual (respetabilidad, veracidad, inte-
gridad...) que la sociedad otorga o no al gobernante en razén de
sus trayectorias, acciones, responsabilidades, discursos y que se
manifiesta recapituladoramente en la confianza o desconfianza,
el aprecio o menosprecio, que la sociedad tiene en su gobierno
y, con frecuencia, de la politica misma. El enfoque social o desde
el lado de la sociedad no es el central en la literatura politologica
sobre el tema, en la que el enfoque gubernamental o desde el lado
de gobierno es el dominante, al imputar causalmente la goberna-
bilidad o ingobernabilidad a / capacidad o incapacidad del gobierno de
dirigir a su sociedad, indicando el tipo de (in)capacidades que asegu-
ran o debilitan el proceso directivo.” En la primera perspectiva la
explicacion se centra mas en la posicion de la sociedad respecto
del gobierno, en su (in)disposicion, mientras en la segunda se
centra mas en la posicion del gobierno respecto de la sociedad,
en su (in)capacidad.

El enfoque de la gobernabilidad es estrictamente gubernamental,
se reflere a condiciones y comportamientos del gobierno. La
premisa de su planteamiento es la afirmacién de que la sociedad
no posee o no en el nivel requerido las capacidades de auto-
organizacién, autogobierno, autorregulacion y autoproduccion,
afirmacion que corresponde al supuesto arraigado de que la so-
ciedad es considerada s6lo problema, una realidad que es en si
misma ingobernable, intrinsecamente propensa al desorden, la
inseguridad y el conflicto, por lo que para que la sociedad pueda
ser y existir debe reorganizarse en forma de Estado (estructu-

7 La articulacion de la gobernabilidad o ingobernabilidad con la capacidad o incapa-
cidad de gobernar del gobierno ha sido el enfoque dominante en la literatura, desde
1975, cuando se publico el libro citado “La Crisis de la Democracia”, en el que por
ptimera vez aparecié en el discurso politico el lenguaje binario gobernabilidad / in-
gobernabilidad.

_—
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rarse con base en leyes y poderes generales) y ser gobernada por
un agente externo a ella, dotado con los poderes, capacidades y
recursos para estar en aptitud de pacificarla, ordenatla y coordi-
narla. En este sentido, la gobernabilidad es una cuestién que se
plantea so6lo en el ambito del gobierno, con referencia al gobier-
no, y no atafie en ningiin modo a la sociedad que, por definicion,
es ingobernable, limitada o destinada a conflicto y crisis o que es
“subdesarrollada”, carente de las capacidades basicas para ase-
gurar su supervivencia y bienestar. La concepcion negativa de
la sociedad se agudiza cuando en la cultura politica de un pafs la
empresa privada y los mercados son vistos como factores que no
son relevantes para la produccion y distribucion de la riqueza,
sino simplemente como causas de explotacion, empobrecimien-
to, desigualdad y con frecuencia entidades oportunistamente de-
pendientes de los recursos estatales y rentistas. O cuando las or-
ganizaciones de la sociedad civil, con vocacién civica, productiva
(economia social) o solidaria son vistas como inexistentes, esca-
sas, desarticuladas, inconsistentes, de limitado alcance e impacto
y también con frecuencia dependientes de los recursos estatales.

En correspondencia con el enfoque de la gobernabilidad, que
ha sido el asumido y desarrollado por un buen numero de in-
vestigadores latinoamericanos, las situaciones de ingobernabili-
dad pueden prevenirse a condicién de dotar o dotar de nuevo
al gobierno con las capacidades idéneas y suficientes (desde las
institucionales y coactivas hasta las fiscales y administrativas), a
fin de que esté en condiciones de poder dirigir en modo razona-
blemente eficaz a su sociedad (satisfacer demandas, resolver pro-
blemas, controlar conflictos, reducir la inseguridad y la incerti-
dumbre realizar objetivos de crecimiento econémico y desarrollo
social, crear oportunidades de beneficio general...). El supuesto
del enfoque de gobernabilidad es claro y preciso: un gobierno capaz
es suficiente para la conduccion de la sociedad. Por consiguiente, la
dotacién o redotacion de capacidades al gobierno democratico
es la condicién necesaria y suficiente para que pueda gobernar.
En gran medida, lo que se ha llamado en estos afios “Reforma
del Estado” se ha desarrollado desde una perspectiva guberna-
mental y consiste en otorgar capacidades a los poderes publicos
de un gobierno democratico con problemas, siendo sus com-
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ponentes la reforma institucional, la reforma fiscal, la reforma
administrativa, la reforma judicial y policial.

El enfoque de la gobernabilidad apunta a problemas y defectos
graves del gobierno democratico, que se deben algunos al régi-
men autoritario del pasado y otros a las reformas econémicas
y administrativas que el gobierno democratico heredé o tuvo
que hacer a fin de activar el desarrollo social. Los gobiernos
democraticos, al provenir de gobiernos autoritarios, no dispo-
nen o no han tenido el tiempo suficiente o la capacidad politica
para desarrollar en el grado requerido las capacidades que les
son indispensables a fin de conducir el nuevo tiempo politico y
econdémico, tales como las capacidades de asegurar certidumbre
juridica, seguridad publica, solvencia hacendaria de recursos, o
para socializar una cultura de ciudadania (ahora inexistente o de-
ficiente), que promueva que los ciudadanos se conciban no sélo
como electores libres sino como obedientes de la ley y como
contribuyentes fiscales.

Los nuevos gobiernos democraticos suelen ser también gobier-
nos que, por legado de los gobiernos pasados o por propia inicia-
tiva, han decidido que los mercados sean el motor del crecimien-
to econoémico y desarrollo social, por lo que operan en un marco
de desregulaciones y privatizaciones que les han hecho perder
sus tradicionales amplias capacidades de rectoria econémica. Es
entonces acertado afirmar que para disponer de un gobierno di-
rectivamente competente es necesario y urgente dotarlo con las
capacidades de las que carece y que son cruciales para el creci-
miento econémico y la estabilidad de la convivencia o promover
inteligentemente reformas normativas que le otorguen de nuevo
las capacidades basicas y apropiadas de conduccién y promocion
econoémica, sobre todo si las desregulaciones y privatizaciones
se hicieron de manera atropellada y torpemente radical, en gran
medido debido a la euforia candorosa en el mercado como pa-
nacea o a la idea de que la gobernanza mediante el mercado era
suficiente para crear seguridad y prosperidad social. Va de suyo
que no podra haber una buena conduccién de la sociedad con un
gobierno impotente porque carente de las capacidades directivas
basicas, pero tampoco podra haberla si se quiere regresar a con-
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troles innecesarios y contraproducentes de los mercados.

Dos suelen ser las criticas principales al enfoque de la gobernabi-
lidad. La primera critica observa que es un enfoque centrado en las ca-
pacidades del gobierno, las cuales no son mas que probabilidades
o potencialidades de accién, en vez de centrarse en las acciones
del gobierno, que son justamente las que hacen que las capaci-
dades sean reales, se manifiesten, se efectien y sean efectivas: las
acciones “actualizan” las potencialidades (en lenguaje aristotéli-
co). La capacidad de gobernar se muestra y valida mediante los
resultados reales que producen las decisiones y las acciones que
ejecuta el gobierno. En los hechos, el gobierno decide y practi-
ca acciones que explotan a cabalidad las potencialidades legales,
fiscales, informativas, politicas, gerenciales que posee, por lo que
acredita que posee la capacidad de atender problemas y enfrentar
desafios publicos, pero también se observan decisiones y practi-
cas que las desaprovechan o subutilizan, con el resultado de agra-
var problemas y no transformar las condiciones sociales indesea-
das. En suma, para que la capacidad de gobernar sea un hecho
real con efectos concretos, son decisivas las acciones analiticas y
administrativas del gobierno, asi como las actividades politicas de
interlocucion y negociaciéon que el gobierno practica en su rela-
ci6n con los actores sociales para definir y realizar los objetivos
de la sociedad (cosa que la gobernanza resalta).

Asimismo, se critica con mayor énfasis su enfoque gubernamental(ista),
en tanto la perspectiva de la gobernabilidad sigue consideran-
do que un gobierno bien equipado con los recursos y poderes
apropiados es suficiente para dirigir a la sociedad, sin tomar en
consideracion y en serio los hechos sociales, econémicos y poli-
ticos que han reducido su capacidad y autonomia decisoria o sin
revisar el supuesto arraigado de que la sociedad es incapaz de
gobernarse y de que es necesaria su subordinacion al gobierno
para llegar a ser un mundo en el que valga la pena vivir. En la
perspectiva de estos supuestos es logico estar convencidos de
que el orden y el desarrollo social son un resultado que puede
ser producido sélo y bien con las facultades legales, capacidades
financieras y administrativas, habilidades politicas que poseen los
gobiernos y no por las capacidades de la sociedad econémica o
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civil, que en el supuesto son inestables, de impacto circunscrito,
carentes de sentido publico y en el mejor de los casos comple-
mentarias a las gubernamentales. En la critica se sefiala ademas
que querer dotar al gobierno con todas las capacidades y poderes
requeridos a fin de superar sus previsibles deficiencias directivas
y hacer que los actores econémicos, civiles y politicos alineen
sus acciones hacia los objetivos colectivos decididos por el go-
bierno ilustrado y ejecuten las acciones que ¢l ha considerado
idéneas para producitlos, es una propuesta intervencionista re-
gresiva, cuyo resultado mas probable sera contraproducente, en
tanto es previsible que los actores hoy econémica y politicamen-
te independientes, autbnomos, internacionalmente vinculados y
conscientes de los recursos que poseen no aceptarfan ese viejo
modo de gobierno de mando y control y lo demostrarfan con
deserciones econdémicas y oposiciones politicas, ademas de que
ese modo intervencionista de gobernar serfa descalificado intet-
nacionalmente por lesionar valores centrales de la democracia y
del liberalismo o del socialismo democratico. En resumen, en el
enfoque de gobernabilidad no cambia el modo y patrén tradicio-
nal de dirigir a la sociedad, que sigue siendo pensado y justificado
como gubernamentalmente estructurado y dominante, y que da
pot un hecho que la sociedad econémica y civil puede ser sélo
objeto y destinatario del gobierno y de la administracion publica,
pero de ningin modo sujeto.

A pesar de su caracter arcaico o su aire de neologismo raro, se
acuno el término Gobernanza al final del siglo pasado para de-
notar el conjunto de las actividades que se llevan a cabo a fin de
dirigir a la sociedad, que implica la accién del gobierno pero no
se reduce solo a ella sino que incluye ademas la accién de actores
econdémicos y sociales. Gobernanza es un enfoque / concepto
postgubernamental de gobernatr.® El enfoque apunta a la nece-

8 Gobernanza no es el barbarismo de una traduccién llana del vocablo inglés “go-
vernance”. Mas que neologismo es un arcaismo que ha sido recuperado de manera
pertinente para dejar claro que la direccién o gobierno de la sociedad no puede ya
ser reducida a la accién del gobierno. La Real Academia Espafiola en su Diccionario
de la Lengua Espafiola desde siempre ha afirmado que el término gobernanza es una
expresion antigua para denotar “la accidén y efecto de gobernar o gobernarse”, que
légicamente puede aplicarse a una persona, a una organizacion o a la sociedad toda.

Pero, a partir del afio 2001 (22* edicién), de manera sorpresiva pero fundamentalmente
_—
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sidad o conveniencia de un nuevo proceso directivo de la sociedad mas
que a la reproduccion del proceso directivo estructurado por la
accion del gobierno aun si dotado con la totalidad de las capa-
cidades requeridas. Su supuesto basico es la nocién de que en
las actuales condiciones sociales e/ gobierno es un agente de direccion
necesario pero insuficiente, aun si dispusiera de todas las capacida-
des requeridas y aun si las decisiones y acciones de los gobier-
nos aprovecharan a cabalidad las muchas capacidades que le han
sido otorgadas. Para que la sociedad tenga direccién — un curso
orientado hacia ciertos objetivos y la capacidad de realizarlos— se
requieren, valoran e integran las capacidades de los actores so-
ciales, particularmente en los asuntos de crecimiento econémico
y desarrollo social.

El nuevo proceso directivo —la nueva relaciéon que se establece
entre gobierno y sociedad para definir los objetivos preferidos
de la vida en sociedad y realizarlos— requiere obviamente de las
capacidades del gobierno, un gobierno experto y competente,
sin incoherencias y deficiencias en su organizaciéon y operacion,
financieramente robusto, legalmente impecable y administrati-
vamente eficiente, pero va mas alla de sus capacidades propias.
En las actuales condiciones el gobierno es un agente legitimo y
necesario de direccién de la sociedad, que suele contar con un
aparato administrativo con fuerza analitica y capacidad gerencial.
Sin embargo, sus ideas, acciones y recursos son insuficientes para
decidir por si mismo los futuros de interés social y sobre todo
para realizarlos, dado que los problemas y desafios que la socie-

correcta, que resume el debate tedrico de los ultimos afios, la RAE define gobernanza
como “arte o manera de gobernar que se propone como objetivo el logro de un de-
sarrollo econémico, social e institucional duradero, promoviendo un sano equilibrio
entre el estado, la sociedad civil y el mercado de la economia”, de lo que se infiere que
tal desarrollo ya no es posible sélo mediante la accién del gobierno sino mediante el
equilibrio entre los tres grandes recursos colectivos de toda sociedad, el poder del
estado, la productividad de los mercados y las solidaridades sociales. Gobernanza y
gobernacién pueden ser considerados sindénimos, en tanto “anza” y “acién” son las
desinencias en espafiol para sustantivar la accién y el efecto de la acciéon de un verbo
activo. Sin embargo es conveniente emplear con mayor frecuencia el término gober-
nanza para deslindar su nuevo contenido conceptual de la denotacién tradicional de
la gobernacién, entendida como accién exclusiva del gobierno y como accién que se
ejecuta mediante instrumentos de mando y control sobre los sectores sociales, con

desviaciones represivas en el pasado.
_-—
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dad enfrenta actualmente y ha de resolver para preservar o mejo-
rar sus niveles de integracion, seguridad y calidad de vida rebasan
pot su magnitud, complejidad y dinamica las capacidades de res-
puesta que el gobierno singularmente posee (asi como las capaci-
dades de cualquier otro actor social, por separado). Para resolver
sus problemas actuales la sociedad requiere ascender a un nivel
superior de informacion, inteligencia, recursos, organizacion y
eficiencia que rebasa las potencialidades del actor gubernamental
y las de cualquier actor econémico y social, razén por la cual es
imprescindible construir formas sinérgicas de deliberacion, in-
teraccion y asociacion publico—privada, gubernamental—social,
conjuntar jerarquias, mercados y redes sociales.

En resumen, gobernanza es un concepto postgubernamental
mas que antigubernamental de gobernar y quiere significar #z
nuevo proceso directivo, en tanto la definicion y efectuacion de los
objetivos sociales es resultado de un nuevo tipo de relacion entre
gobierno y sociedad, que no es dominado por gobierno y que,
por ello, tampoco puede ser en modo de mando y control, dada
la independencia politica de los actores sociales y su fuerza relati-
va en virtud de los recursos que poseen y de los que el gobierno
carece. La gobernanza incluye a la gobernabilidad, en tanto la direc-
cion de la sociedad requiere e incluye la accion de un gobierno le-
gitimo, competente y eficaz, cuyas acciones, aportes y resultados
son una condicién esencial para la direccién de la sociedad, aun
si las acciones del gobierno competente son suficientes y el go-
bierno es solo uno de los actores requeridos para una direccién
exitosa de la sociedad.

En este sentido, gobernanza significa un cambio del proceso /
modo / patrén de gobierno, que es bien entendido y formula-
do como ¢/ paso de un centro a un sistema de gobierno (“‘governance
system”, PNUD), en el que se requieren, activan y conjuntan los
recursos del poder publico, de los mercados y de las redes socia-
les. En conexion, es el paso de un estilo jerarquico centralizado
y vertical de gobernar a un estilo asociado e interdependiente
del gobierno con las organizaciones privadas y sociales, lo cual
hace que el gobierno tienda a gobernar mediante coordinacion
mas que por subordinacion, mediante iniciativas de dialogo, dis-
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cusion, entendimientos, negociaciones, acuerdos y compromisos
con los actores clave para la produccién de las situaciones pre-
feridas de vida asociada, que toman la forma de coordinacion,
colaboracion y corresponsabilidad publico — privada — social en
la formulacion e implementaciéon de politicas, programas, pro-
yectos de inversion y prestacion de servicios.

4. El concepto / enfoque de gobernanza: sus
caracteristicas esenciales.

Aunque en la produccién disciplinaria de politica publica, admi-
nistracion publica y derecho publico aparecia ocasionalmente el
término ‘gobernanza’, el uso del término comienza a generali-
zarse en 1989 a partir de un reporte del Banco Mundial sobre
“E/ Aﬁz'm Subsahariana: de la crisis al desarrollo sustentable”, en el que
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 que era fundamental dar origen
a una “mejor gobernanza”, que debia incluir imperio de la ley,
lucha contra la corrupcion, transparencia en las operaciones y
rendicion de cuentas, capacidad técnica del gobierno para dise-
far e implementar politicas publicas de crecimiento y desarrollo.
A partir de ese reporte comenz6 a utilizarse el término en docu-
mentos de los organismos internacionales y se volvié central en
la concepcién del desarrollo sustentable del PNUD.”

En el medio académico, no obstante los antecedentes concep-
tuales que algunos autores quieren o creen encontrar en los enfo-
ques de Sociologia de las Organizaciones, la Eleccién Racional,
el Neoinstitucionalismo, la Nueva Gestién Publica, el concepto
aparece formalmente en 1993, en el libro coordinado por Jan

9 EIPNUD en su cuaderno “Reconceptualising Governance” (1997) ofreci6 una definicién
precisa y fundada de Gobernanza, que resumi los resultados de la produccion tedrica
y ha sido de utilidad para un uso internacional ilustrado del término. 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” (p.9). “El sistema de gobernanza es la estructura institucional formal y
organizativa del proceso de decisiones vinculantes del estado moderno” (p.10)
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Kooiman, “Modern Governance: New Government — Society Interac-
tions”, un libro que redne a varios autores europeos relevantes
en los campos de la politica publica, la administracién publi-
ca y la ciencia politica. En el libro se plantea por primera vez
como objeto y problema de conocimiento especifico y explicito
el cambio que ocurre a fines del siglo XX en el modo de go-
bernar y que se explica por los cambios sociales, econémicos y
tecnoldgicos ocurridos que han provocado una disminucion de
la capacidad de los gobiernos para resolver por si mismo proble-
mas 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 asimis-
mo la validez cognoscitiva que tiene el concepto de gobernanza
para explicar las nuevas relaciones entre gobierno y sociedad, asf
como su utilidad practica para renovar o reformar las funciones
del gobierno.

La distinciéon entre gobernar y gobernanza significa distinguir
analiticamente entre el modo concreto que practica el gobier-
no al atender diversas demandas y problemas de su sociedad y
la pauta o estructura directiva que emerge de ese modo de go-
bierno y que éste reproduce en sus acciones gubernativas pun-
tuales, puesto que esa pauta directiva corresponde a la situacién
politico—social de la sociedad contemporanea y, en el fondo, a
su estructura de sociedad, que es definida como “compleja, di-
namica, diferenciada”. El modo concreto, “moderno”, como se
practica el gobierno es en modo de “wo—accidn”, entendida como
la accién conjunta o asociada entre el sector publico y el privado
o el social, que se manifiesta en formas observables de co-re-
gulacion, co-produccioén, co-direccion, co-gestion, colaboracion,
corresponsabilidad... al abordar los asuntos de interés publico.
El modo concreto de gobernar no es empero algo optativo, ane-
cdotico, temporal, sino expresa y reproduce una pauta o patron
estructural de direccion publica, cuya caracteristica esencial es
la interdependencia gubernamental — social. El perfil de ese naciente
modo de gobernar sacude y cuestiona dos formas dominantes
-—
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de entender la accién publica: la concepcién que acentia el pro-
tagonismo gubernamental hasta concederle autosuficiencia di-
rectiva, y la concepcion antagonica, que opone sistematicamente
estado y mercado, jerarquias burocraticas y redes sociales des-
centralizadas.

Kooiman es preciso y programatico tanto en el prefacio como
en el epilogo del libro, al afirmar que en las condiciones con-
temporaneas, complejas, dinamicas y diversificadas, “hay muchas
seflales que indican que la capacidad de gobernar de los sistemas
politico-administrativos (entendiendo por ello las instituciones,
autoridades, grupos y personalidades que de manera separada o
conjunta tienen a su cargo realizar las acciones de gobierno) esta
pot cruzar o ha cruzado ya la frontera de la ley de los rendimien-
tos decrecientes. Ein esta situacion, los actores, miembros de los
sistemas de gobierno intentan reducir por separado o en conjun-
to la necesidad de gobernar (dejar que los problemas se resuel-
van por si mismos) o tratan de reajustar sus capacidades (dejar
que otros participen y ayuden). Estos cambios no ocurren en el
vacio, sino representan un cambio en la preferencia de los modos
de gobernanza” (1993: 1- 2), en razén de que en las condiciones
sociales actuales “ningun actor, publico o privado, tiene la in-
formacion y el conocimiento requerido para resolver problemas
complejos, dinamicos y diversificados, ni tiene el mirador sufi-
ciente para seleccionar los instrumentos eficaces y menos ain el
poder suficiente para dominar unilateralmente” (1993: 4; 251).
El resultado es légicamente un cambio del modo de gobernar
que transita de las formas de unilateralidad gubernamental hacia
formas de interdependencia gubernamental — social.

En su perspectiva, no hay ya ningin sujeto o instancia social
con el poder intelectual, financiero y politico dominante para
imponer a los demas una determinada orientaciéon y linea de
comportamiento o para transferirles los costos de la solucion de
problemas o de la realizacion de objetivos de importancia social,
tratando de obtener ganancias exclusivas. Los tiempos de la do-
minacién de una clase sobre el gobierno o los de la dominacién
suprema del gobierno sobre la sociedad dependiente han termi-
nado o estan terminando. Querer prolongar artificialmente su
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agotamiento es prolongar la ineficacia directiva, destinando un
pais o una regién a su decadencia. “Las pautas tradicionales de
gobernar, que eran antes de “trafico en un solo sentido’, que iban
de los gobernantes a los gobernados, han cambiado hacia un
modelo de “trafico en dos sentidos’, en el que se toman en con-
sideracion las condiciones, cualidades, problemas y oportunida-
des del sistema de gobierno pero también los del sistema de los
gobernados. Estas nuevas formas pueden seguir siendo llamadas
gerencia, control, direccién, conduccién, pero el énfasis ya no
esta en el aspecto unilateral sino bilateral y multilateral de esos
modelos de gobernar. Esto significa que los confines entre el es-
tado y la sociedad han cambiado, asi como ha cambiado también
su naturaleza. Los confines se han vuelto permeables y el lugar
donde comienza el gobierno y termina la sociedad o viceversa
se ha vuelto difuso” (1993: 4). El cambio de la gobernanza y de
la politica misma hacia un patrén de interdependencia se debe a
que “los problemas sociales son en gran medida el resultado de
varios factores interdependientes...y ya no pueden ser conside-
rados como los efectos de un unico factor, asi como al hecho
de que el conocimiento técnico y politico de los problemas y

sus soluciones posibles esta dispersos entre muchos actores...”
(1993: 255).

Al momento de su aparicién, gobernanza fue predominante-
mente un concepto descriptivo. E1 concepto describe que en nume-
rosos paises, a partir de los afios 80 y 90, a raiz de las reformas
financieras y administrativas emprendidas por los gobiernos para
prevenir o superar su crisis fiscal y debido a la mayor indepen-
dencia politica y capacidad de las organizaciones sociales, comu-
nitarias y cfvicas, el gobierno define sus objetivos y realiza sus
politicas mediante variadas formas de consulta, acuerdo y cola-
boracién con actores privados y sociales. Describe asimismo el
hecho de que el gobierno ha aceptado y hasta formalizado legal-
mente que las organizaciones privadas y sociales se hagan cargo
de la efectuacion de ciertas politicas y servicios, sin intervenir en
modo directo en su operacion, aun si en estos casos el gobierno
suele establecer las normas y estandares de operacion, producto
y resultado, da seguimiento a las operaciones, probablemente las
financia, asi como evalia sus actividades y resultados.
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El concepto descriptivo enuncia que el papel directivo del go-
bierno ha cambiado, que él ya no decide de forma auténoma
las politicas ni impone sus objetivos y actividades, debido tam-
bién o sobre todo a que las organizaciones econémicas, sociales
y ciudadanas han abandonado su subordinacién o ausentismo
y tienen ahora un papel mas influyente en la definicién y efec-
tuacion de las politicas, los servicios publicos y los proyectos de
inversion, tal como lo muestra la aparicién de “las redes de politi-
ca” o “redes de asuntos”, la “externalizacion” de varios servicios
publicos mediante contratos y la formacién de “partenariados”
y “consorcios” publico — privados para atender problemas criti-
cos o realizar proyectos sociales de envergadura. Las definiciones
destacan ademas las formas de dialogo y negociacién que prac-
tican los actores publicos y privados para ajustar sus intereses,
conciliar sus diferencias y llegar a los acuerdos basicos que seran
el marco de referencia para elaborar las politicas y prestar los
servicios publicos o para decidir politicas estratégicas y proyec-
tos de inversiéon cruciales para la viabilidad y prosperidad de la
sociedad.

La nueva situacion directiva se describe como el 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 mas que remadores”, for-
muladores, decisores y financiadores de las politicas mas que sus
ejecutores u operadores directos, aunque acuerden con éstos los
estandares de desempefio y evalien los productos y resultados de
sus acciones. Se la describe también como un cambio del modo
jerarquico de gobernar hacia uno mas descentralizado, horizon-
tal, interdependiente, relacional, interactivo, participativo, con-
sensual, en forma de red y hasta paritario con las organizaciones
sociales (“gobierno por redes, en red”). En resumen, gobernanza
representa el nuevo perfil que ha ido tomando el modo de gober-
nar y que destaca el hecho de que gobierno y sociedad sin perder
su diferencia e independencia producen ahora en modo asociado
(“coproducen”) un buen numero de politicas, inversiones, pro-
yectos y servicios publicos, definiendo la divisiéon del trabajo que
tendrd lugar entre el sector publico y el sector privado o social al
momento de llevarlos a cabo, la cantidad y el tipo de recursos que
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habra de aportar cada uno de los sectores, asi como la autoridad
y la responsabilidad que cada sector participante tendra durante
el proceso de ejecucion.

La primera elaboracion del concepto descriptivo de gobernanza
propicié en algunos autores que se deslizaran hacia un concepto
normativo, cargado con supuestos y juicios de valor, que decla-
raba que el modo de gobernar “compartido, participativo, in-
terdependiente, relacional, horizontal, por redes, en asociacion,
publico—privado, gubernamental—social, indirecto o mediante
terceros” (adjetivaciones descriptivas) era la opcion de gobier-
no apropiada, eficaz, responsable, que debia seguirse sin mas en
las condiciones de las sociedades contemporaneas. Por ende, el
concepto de gobernanza llegd prematura o inquictantemente a
presentarse en algunos autores y en varios documentos de los
organismos internacionales como equivalente al “buen gobier-
no” o, por lo menos, a “las mejores practicas de gobierno” que
debian ser emuladas por los gobiernos de los demas paises, parti-
cularmente los de mercados emergentes y democracias recientes.

El giro prescriptivo del concepto ocasiond que su recepcion fue-
ra polémica y defensiva, en razén de las inscripciones estatistas
o gubernamentalistas de numerosos intelectuales, autoridades,
funcionarios y politicos que consideraban inaceptable una con-
duccién de la sociedad en la que el poder publico compartiera
la decision y ejecucion de las actividades puablicas con las orga-
nizaciones privadas y sociales, hecho que en su opinién tendria
como efecto institucional y politico debilitar el valor, sentido y
la responsabilidad de la autoridad publica. Para los intelectuales
y politicos mas ideologizados o menos reflexivos la gobernanza
no era otra cosa mas que la propuesta del modo neoliberal de
gobernar o el modo que el neoliberalismo trataba de inducir. De
todos modos, una vez que los autores precipitados controlaron
sus confusiones entre sus juicios de hecho y sus juicios de valor,
entre lo que el gobernar es y lo que debe ser, y una vez que se
cuestionaron también las criticas de formato ideologico, que rei-
teraban la autosuficiencia del gobierno estatal en los asuntos de
la conducciéon de la sociedad, gobernanza se volvié un concepto
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tedrico,'’ en tanto el concepto se validaba al presentar el nuevo
modo de gobernar como el efecto de transformaciones econé-
micas y sociales de magnitud estructural y como el modo de go-
bernar que reconstruia la capacidad directiva debilitada de los
gobiernos. El eje central del concepto tedrico de la gobernanza
es la pérdida relativa de autonomia, soberania, centralidad, control
del gobierno (términos usados en la literatura) sobre la dinamica
econdmica y social contemporanea, de la cual se deriva su insu-
ficiencia directiva y, en consecuencia, afirma o conjetura que la
direccion social eficaz y valiosa implica un pluricentrismo direc-
tivo, una dirigencia colectiva interdependiente y asociada.

Los contenidos esenciales del concepto / enfoque de la gobet-
nanza son los siguientes:

* Es ¢/ proceso de direccion | gobernacion de la sociedad, entendido
como el proceso mediante el cual sectores, grupos, persona-
lidades. ... de la sociedad definen sus objetivos de conviven-
cia y supervivencia, las acciones especificas que habran de
llevar a cabo a fin de realizar los objetivos de importancia so-
cial y las formas como organizaran y coordinaran sus accio-
nes y productos. Gobernanza se refiere al proceso social de
definicion del sentido de direcciéon de la sociedad y de cons-
truccién de la capacidad de direccién de una sociedad. Lo
esencial en el concepto es que el proceso de gobierno de la
sociedad regresa a ser considerado analiticamente como un
proceso de la sociedad, como una construccion social de las
preferencias, normas, modos y destino de la vida asociada. Se
resalta el proceso por encima del actor y el proceso social por

10 Un genuino concepto teérico es uno de “causa de” o “efecto de” de determinadas
realidades. En el caso de la gobernanza, se tenia inicialmente s6lo una descripcion de
las caracteristicas del nuevo modo de gobernar, pero se carecia de una explicacién de
por qué habfa aparecido y cuales eran sus efectos en la direccion de la sociedad (¢gmejor
eficacia, eficiencia, calidad institucional, transparencia, responsabilidad, continuidad?).
El registro empirico de su existencia no aseguraba su validez, vigencia y duracién di-
rectiva si se desconocfan las causas o condiciones de su aparicién y sus efectos en la
vida social. Sin identificar sus causas y efectos era imposible determinar si la dirigencia
asociada publico—privada o gubernamental—social podia ser el director de la orquesta
social y ser una forma de gobierno duradera porque eficaz, institucionalmente respon-
sable y socialmente confiable.
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encima del actor gubernamental, el cual es considerado un
actor fundamental pero empotrado en la sociedad, un actor
con poder pero no por encima de la sociedad.

* En tanto proceso de direccion, la gobernanza es una activi-
dad de orientacidn, “intencional”, que orienta la sociedad hacia
determinados fines generales y objetivos particulares prefe-
ridos, y una actividad de efectuacion de los fines, “técnica”; en
tanto define y lleva a cabo las acciones que se consideran
idoéneas para realizar las situaciones sociales deseadas y que
por su valia fueron establecidas como fines de la accién. Es
fin y resultado, intencionalidad y eficacia. En consecuencia,

* Es un proceso de direccion estructurado, estructurado institn-
cional y téenicamente, en tanto a) la definiciéon de los objetivos
que dan orientacion y sentido a la accién de la sociedad y
que se considera deben ser realizados implica la referencia a
un sistema de valores, producto de una larga historia social y
que se plasma en principios constitucionales, normas legales
de relacion social e instituciones publicas y sociales, asf como
en un difuso pero activo ethos social. Y en tanto b) la reali-
zacion de los objetivos requiere normas causales de produc-
cioén, que proceden de los resultados probados de ciencia,
tecnologia y gerencia. Por ende, implica razdn ético—politica y
razon técnica, decisiones éticas y decisiones técnicas.!’ En ra-
z6n de su estructuracion institucional y técnica la gobernan-
za es un proceso estable, un patréon de comportamiento que
se reproduce en el tiempo con los varios ajustes del caso y
que es identificable como “modo, estilo, arte, proceso de go-
bierno”. Por consiguiente,

11 Aunque en los procesos de gobierno se tiende a resaltar sus componentes politicos
e institucionales, particularmente en paises de corte estatista o hiperpolitizados, con-
viene rescatar y resaltar la dimension técnico-gerencial de la gobernanza, que representa
el conjunto de las condiciones técnicas, operativas y gerenciales que hacen que la acti-
vidad directiva produzca las preferencias sociales, sea eficaz, con la advertencia critica
de que cualquier idea de gobernanza que admita ineficacia de direcciéon o gobierno es
un contra sentido o contradiccién légica. Sin dimension tecnogerencial el proceso de
gobernar serfa puro proyecto, una buena intencién, una veleidad, un suefio social, y el
gobierno, por carecer de eficacia en la realizacion de los objetivos preferidos, serfa una

instancia de conducciéon efimera y deficiente, ocasién de desgobierno.
_—
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Es un proceso de direccién que incluye dos planos de deci-
sion, que resultan de las interlocuciones, ajustes y acuerdos
que tienen lugar entre el gobierno y los actores econémicos
y sociales. Por un lado se deciden las preferencias, fines, obje-
tivos y metas de valor para la sociedad en su conjunto o para
especificos sectores sociales o para especificas circunstancias
sociales y, a la luz de esas referencias valorativas, se deciden
las reglas de relacion (prescripciones y prohibiciones) entre
actores —las instituciones— que deberan seguirse para orde-
nar y estabilizar las interacciones de la vida social. Por otro
lado, se deciden las actividades que habran de ejecutarse por
considerarse causalmente idoneas para realizar los objetivos
y metas preferidos. Se trata de un proceso de decision que
incluye informacién y conocimiento experto, saber tecnolo-
gico y competencias gerenciales especificas, relacionadas con
la definicién de las especificaciones de actividades, producto
y resultados, con la estimacion y asignacion de recursos en
modo costoeficiente, con la determinacion de los compro-
misos (econémicos y no) que asumen los participantes en la
definicién de la direccién, con la distribucioén de la autoridad
y del trabajo, con las actividades de coordinacién, seguimien-
to y evaluacion de las actividades, productos y resultados.

Es un proceso de direccion que, por ser una accion colectiva
en la que participan mdltiples actores en el disefio y reali-
zacion de sus objetivos, requiere (genera o dispone de) wna
instancia | agencia de gobierno con la funcién de autoridad para
resolver o facilitar la solucion de los dos problemas centra-
les de toda accién colectiva: la existencia de la cooperacion
(coordinacion, complementacion, solucion de conflictos)
y la eficacia de la cooperacién, a fin de controlar tanto el
conflicto como el parasitismo y oportunismo que anidan en
toda accion colectiva. Aunque es pensable la propuesta de
“gobernanza sin gobierno” es improbable e improcedente
en sociedades pluralistas y en sociedades de masa o gran-
des numeros, aunque pudiera valer para grupos reducidos
de capacidades desarrolladas y fuerte motivacion, que no re-
quieren de autoridad para definir sus normas de convivencia,
respetarlas, y realizar sus intereses particulares.
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* Es un proceso de direccion que toma forma y contenido
a partir de la interlocucién entre grupos y sectores socia-
les y de éstos con los politicos y el gobierno, pero que 7o
es sin mds incluyente, simétrico, racional, de modo que hay fallas
de direccion o gobierno por la presencia de estas limitan-
tes negativas,'” que suelen obligar a acciones para corregir
y cambiar el modo de relacionarse entre los grupos sociales
y de éstos con el gobierno a fin de avanzar hacia una mayor
inclusién de los grupos marginados de la deliberacion publi-
ca, una mayor simetria y mayor racionalidad (tanto dialégica
y argumentativa como técnica) en la interlocucion entre los
participantes y una mayor valoraciéon de los comportamien-
tos tolerantes y pacificos. Hay, pues, una evolucion del pro-
ceso de gobernar, no lineal.

* Es un proceso de direcciéon cuya estructura (intencional y
técnica) es producto de la participacion de sociedad y gobier-
no, pero en el que es cambiante el peso y la influencia del gobierno o
de la sociedad en su definicion y realizacion. El gobierno posee
el papel dominante en la definicién y ejecucion de la direc-
cion de la sociedad cuando ésta no es capaz de autogobierno
y muestra que carece de las capacidades morales o politicas
para lograr por ella misma acuerdos basicos sobre los prin-
cipios y objetivos de su convivencia y/o que carece de las
capacidades de conocimiento, tecnolégicas, financieras, or-
ganizativas y productivas para seleccionar correctamente y
ejecutar eficientemente las acciones idoneas para realizar las
metas de sus acuerdos. A mayor incapacidad de la sociedad
para definir y asegurar su supervivencia y convivencia es 16-
gico y necesario que se produzca y sobresalga una instan-
cia directiva por encima del conjunto social, con autonomia
decisoria y dotada con los poderes y recursos necesarios y
aun abundantes para hacer que la sociedad esté en grado de
convivir y sobrevivir: el Gobierno. Los dos siglos pasados
de nuestros paises latinoamericanos se han caracterizado por

12 Las fallas de direccién se deben a algin tipo y grado de recusacién de sus fines,
acciones, formas de organizacioén o resultados por parte de grupos sociales, que por lo
regular son los actores excluidos del proceso, tratados inequitativamente o que cargan

principalmente con los costos de las decisiones tomadas.
_—
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este tipo de gobernanza, que suele llamarse “gobernanza por
gobierno”, “gobernanza jerarquica” o “vigja gobernanza”. La
correlacién cambia cuando la sociedad posee ya en modo
suficiente capacidades informativas, cognoscitivas, tecnolo-
gicas, organizacionales y productivas, asi como capacidades
politicas de deliberacion y entendimiento y capacidades mo-
rales de autorregulacion mediante confianza, asociacionismo
y cooperacion (“capital social”), de modo que ya no acepta
tener un rol civico pasivo o gubernamentalmente subordina-
do en la definicién de los asuntos publicos y destino social,
y cuando, al mismo tiempo, la estructura de la sociedad se
ha vuelto compleja (por “la diferenciacion funcional” de sus
subsistemas de accion y su enlazamiento con la economia
global), de modo que los problemas sociales se caracterizan
por la complejidad de sus dimensiones y causas, que ya no
son cognoscibles ni tratables ni solubles sélo con las capaci-
dades, los conocimientos y los recursos e instrumentos del
gobierno estatal o de cualquier otro actor de la sociedad.”
En esta circunstancia social contemporanea,

* Se denomina gobernanza en sentido estricto o “nueva gober-
nanza”, moderna, al proceso en el que la definicién del senti-
do de direccién de la sociedad, de las actividades para realizar
los objetivos (resolver problemas, enfrentar desafios, crear
futuros de valia), de las formas de organizarse y del modo
como se distribuiran los costos y beneficios ya no es ni puede
ser obra exclusiva del gobierno, considerado como actor tni-

13 Para explicar por qué aparece y es vigente en una sociedad la direccién social domi-
nada por el gobierno o la alternativa directiva en modo de gobernanza, suelo proponer
como recurso heuristico el enunciado de que a mayor incapacidad de la sociedad ma-
yor la necesidad, importancia y predominio del gobierno en la conduccién de la socie-
dad, tanto en la definicién de los objetivos sociales como de las acciones conducentes;
y viceversa: sociedades organizativa y productivamente capaces y suficientemente au-
torreguladas, disminuyen el protagonismo gubernamental. Este enfoque vinculado a/
(bajo) grado de desarrollo de sociedades cuenta con evidencia (general o sectorial) a su favor,
pero puede ser ampliado por una hipétesis de trabajo que se relacione mas bien con
el grado de complejidad de las sociedades, de modo que se sugiera heutisticamente que las
sociedades de alta complejidad por su capacidad opertiva, su diferenciacién interna y
apertura global estan destinadas a ser dirigidas en modo de gobernanza, mientras las
sociedades de estructura simple u organica tenderan a tener un centro de gobierno del
que dependen.
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co o dominante, sino que es el resultado de la deliberacién
conjunta — interacciéon — interdependencia — coproduccioén
— corresponsabilidad — cogobierno — asociacion entre el go-
bierno y las organizaciones privadas y sociales. A lo largo
del proceso de la decision directiva y de su implementacion
los gobiernos y las organizaciones juegan roles cambiantes
con acoplamientos en las negociaciones segun la naturaleza
de los problemas, sus relaciones internas y las circunstancias
sociales."

* La gobernanza (nueva, moderna) en sentido propio es el
proceso de gobernar correspondiente a sociedades que es-
tructuralmente son znterdependientes, en las que los actores pu-
blicos y los privados o sociales se remiten y requieren mutua-
mente tanto para realizar los asuntos de su interés particular
como para ocuparse de los asuntos de interés y beneficio
general, dado que reconocen que los recursos que poseen
son limitados e insuficientes para realizar las preferencias de
su interés y que los recursos que necesitan para estar en apti-
tud de realizarlas estan en posesion de otros actores que son
independientes, por lo que no tienen control sobre ellos ni
tendran acceso a ellos a menos que lleven a cabo actividades
de intercambio con sus poseedores y que el intercambio sea
considerado de valor y utilidad mutua para realizar las prefe-
rencias de cada uno.”

14 A partir de la mayor o menor influencia y peso que tienen el gobierno o la socie-
dad en la definicién y decisién de la otientacidn de la sociedad y de su efectuacion,
los autores bajo influencia de ]. Kooiman (2000) distinguen entre diferentes “modos
de gobernanza”, que son clasificados en tres modos o tipos: gobernanza jerdrquica o por
gobierno, gobernanza por antogobierno y gobernanza por cogobierno, siendo este modo el propio
de la gobernanza contemporanea.

15 La gobernanza, en consecuencia, no puede tomar forma en sociedades en las 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”, dominado por el poderio que los intereses de una clase o esta-
mento social tiene sobre los poderes publicos, mientras en el otro extremo se ubicarfa
“la sociedad estadocéntrica” en la que grandes numeros de poblacién por su preca-
riedad y pobre capacidad no pueden atender asuntos importantes de sus vidas, por lo
que dependen del gobierno y de sus burocracias para dar seguridad y bienestar a sus
vidas. Tampoco puede aparecer en condiciones de clara independencia mutua entre
actores, que se presentan cuando un actor, una organizacién o sectores se perciben

auténomos, con capacidad de autorregulacién y autoreproduccion, autosuficientes en
_—
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* La gobernanza (nueva, moderna) es en sentido propio y es-
tricto un concepto que describe y explica la descentraliza-
cién que caracteriza a la actual estructura de la sociedad y al
proceso de direccion de la sociedad, su multipolaridad, su
caracter de sistema, que ha dado pie al concepto o metafo-
ra de “gobernanza por redes” o “gobernanza participativa”,
dirigencia asociada, que implica obligadamente la sinergia
entre los recursos publicos, privados y sociales para que la
sociedad no vaya a la deriva, genere condiciones generales de
vida segura y préspera y sus miembros realicen sus proyectos
particulares. En suma, es #n concepto de direccion descentralizada

de la sociedad.'

* En corolario, en las actuales circunstancias, la direccion de
la sociedad ya no puede lograrse mediante mando y control
gubernamental como si la sociedad fuera dependiente y pre-
caria, pero gobernanza no denota o ensalza en ningin modo
el principio de la autorregulacion y orden social mediante la
mano invisible de mercados o sélo por los vinculos morales
y afectivos de solidaridad, confianza y cooperacion de las or-
ganizaciones de la sociedad civil. Es un concepto de sintesis
y sinergia.

5. La estructura de la Gobernanza
El énfasis en el proceso de gobernar no puede dejar de consi-

derar el hecho de que el gobernar de las democracias constitu-
cionales estd estructurado, no es azaroso, idiosincrasico o ma-

dimensiones cruciales de sus actividades o sus vidas, por lo que no necesitan significa-
tivamente de las otras organizaciones de su entorno (la gubernamental, por ejemplo)
para realizar sus preferencias.

16 Aprecio mucho la definicién recapituladora ofrecida por R.A.W. Rhodes (1997:
53). “Gobernanza se refiere a redes interorganizacionales y antoorganizadas. Las caracteristi-
cas comunes son: 1) Interdependencias entre las organizaciones. Gobernanza es algo
mas amplio que el gobierno y abarca a actores no estatales. 2) Interacciones permanen-
tes entre los miembros de la red, debido a la necesidad de intercambiar recursos y de
negociar los propositos 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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leable, tiene una estructura institucional y técnica.!” Puede ser
que muchos gobiernos acostumbren dirigir en modo circunstan-
cial, sobre la marcha, con decisiones y actividades discontinuas,
inconexas y hasta incoherentes. Sin embargo, lo normal en los
gobiernos maduros y responsables es que el proceso directivo
esté estructurado institucional y técnicamente, que las normas
legales y las normas técnicas enmarquen y encaucen las decisio-
nes y operaciones del gobernar, por lo que se puede constatar
que el gobierno sigue un patrén de comportamiento directivo.
Dicho de otro modo, las practicas politicas de consulta, discu-
sion, negociacion y acuerdo que el gobierno lleva a cabo con
diferentes sectores sociales a fin de definir y llevar a cabo los
objetivos de la preferencia social son enmarcadas y acotadas por
las normas institucionales y técnicas. Es objeto de investigacion
empirica averiguar cuales son los componentes concretos que
integran la estructura del gobernar de un particular gobierno en
una determinada circunstancia o frente a un determinado asunto,
pero es también posible enunciar tedricamente los componentes
esenciales de la estructura de la gobernanza nueva, puesto que
sin ellos no podria existir, desarrollarse y realizar con eficacia la
conduccion social.'®

Los factores o componentes iustitucionales de la gobernanza nue-
va son: las instituciones de los poderes publicos, el sistema de
justicia y seguridad, el mercado, la sociedad civil y el sistema de
las instituciones publicas internacionales. Los componentes #-

17 En este punto mis consideraciones remiten al enfoque y los conceptos de Longo,
Francesc (2008) con reelaboraciones mias.

18 El estudio de la estructura de la gobernanza ha sido nombrado por algunos autores
angloamericanos como “wetagobernanza” (“metagovernance”). Esta posicion se debe
en gran medida a que muchos de ellos no rebasaron sino hasta muy recientemente
el concepto descriptivo y no se preguntaron cuales serfan las condiciones que harfan
posible que la gobernanza construida en conjunto y en red entre gobierno y organi-
zaciones sociales tuviera validez publica y eficacia causal, es decir, validez institucio-
nal y politica, asi como validez técnica y gerencial.. El riesgo de la producciéon de la
“metagobernanza” es que algunos autores comiencen a determinar prematuramente
la estructura que la gobernanza debe tener a fin de acreditar validez politica y causal.
Este pronunciamiento sobre la estructura del proceso del gobernar no puede ser sino
genérico en las actuales condiciones, pues no se tienen atn consideraciones y eviden-
cias generales sobre los factores que favorecen la validez publica y la eficacia causal de

las acciones directivas.
|
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nicos son el sistema de ciencia—tecnologia, la politica publica, las
finanzas publicas y la administraciéon publica, que aunque son
también realidades institucionales su funcionalidad especifica
es técnica, en el sentido de que su aporte principal consiste en
ofrecer elementos que hacen posible o facilitan la realizacion de
las funciones publicas o de los objetivos sociales. Estos dos ti-
pos vy planos de componentes, segin sea su contenido, son los
factores que crean y definen la capacidad y eficacia directiva de
los gobiernos, la amplian o restringen, la facilitan o dificultan.
Si el proceso directivo carece de alguna o algunas de las cinco
capacidades institucionales y de las cuatro capacidades técnicas
o simplemente no las ejerce en modo correcto y suficiente, la
consecuencia probable serd que la sociedad no tendra orienta-
cion ni capacidad, se entrampara en problemas sin respuesta y se
encaminard més bien al desorden y la decadencia."”

El primer componente estructural de la gobernanza son las ins-
tituciones de los poderes publicos, que regulan el proceso de
eleccion de los titulares de los poderes clasicos del estado cons-
titucional y del gobierno democratico (el sistema electoral y de
partidos), determinan la composicion, facultades y responsabi-
lidades, atribuciones y obligaciones de cada uno de los poderes
publicos, asi como las reglas que norman las relaciones de co-
operacion y control mutuo entre los poderes publicos. Incluye
también el conjunto de normas que regulan las relaciones inter-
gubernamentales (entre los gobiernos federal, estatal, locales) y
las relaciones de los gobiernos con la ciudadania. Es evidente o
pensable que no sera igual el proceso de gobernar en los sistemas
parlamentarios que en los presidenciales, en los federalistas (o de
autonomia) que en los unitarios, en los uni o en los bicamerales,
en los regimenes politicos con libertades ciudadanas restringidas
o extensas. Si el disefio normativo o la “ingenierfa constitucio-
nal” no ofrecen claridad y precisién en lo que concierne a las

19 Dicho someramente la eficacia ditectiva de un gobierno es el resultado conjunto e
interdependiente de su validez politica y su validez técnica. Recientemente la eficacia
gubernamental ha sido entendida reductivamente como resultado técnico, como la
capacidad de producir empiricamente las situaciones sociales preferidas, mientras es
previsible que la sociedad pueda cuestionar las acciones de gobierno si implicaron
infraccién de principios, valores o normas de politica. La descalificacion social de la

accién del gobierno y sus resultados, su inaceptabilidad, afecta directamente la eficacia.
_-—
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responsabilidades, facultades y relaciones de los poderes publi-
cos (particularmente en la soluciéon de conflictos) ocasionaran
atascos y conflictos entre los poderes directivos, con el resultado
de afectar su capacidad de conduccion social. A este rubro perte-
necen también las normas de transparencia, rendicion de cuentas
y participacion ciudadana, asi como el sistema de partidos.

Es de considerar que el gobernar esta también predeterminado
por las instituciones publicas internacionales, que tienen varias
dimensiones y alcances, en tanto incluyen los acuerdos y con-
venios bi o multilaterales entre los estados nacionales en deter-
minadas 4reas de su interés, la obligatoriedad de los ‘regimenes
internacionales’ en campos importantes de politica, la influencia
de los organismos internacionales en las acciones domésticas de
los gobiernos (OMS, OIT), los condicionamientos y obligacio-
nes que provienen de la membrecia de un estado a asociaciones
internacionales (ONU, OCDE...), la obligada observancia a las
clausulas de los tratados de libre comercio o uniones aduaneras
y, de manera mas determinante, las normas que implica la per-
tenencia de un estado nacional a agrupamientos politicos supra-
nacionales, como es el caso de la Uniéon Europea. Por dltimo, en
el campo internacional de los negocios globales, hay numerosas
normas técnicas, administrativas, logfsticas y conductuales que
son de origen privado y de vigencia privada, pero cuya obliga-
toriedad es tan rigida como decisiva para que las empresas de
cualquier pafs puedan participar en la economia mundial.

Otro factor institucional, de importancia crucial, es el sistema
de justicia y de orden publico. La procuracion y la imparticién
imparcial, honesta y expedita de justicia frente a delitos y litigios,
a cargo de los fiscales y jueces del estado, y la labor preventiva
y coactiva de las policfas son indispensables para que nuestras
vidas se desarrollen en un ambiente de certidumbre juridica y
seguridad publica estable, lo mas inmune posible a la violencia,
el delito, la infraccién y a los variados atropellos de los podero-
sos, los influyentes o los aprovechados. Los instrumentos legales
prescriptivos y sus sanciones disuasivas, aplicadas sin excepcion
y con imparcialidad, son los instrumentos fundamentales para
dirigir a la sociedad, que no podra ser jamas un mundo de vida
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respetable y apreciable si esta sometida a la incerteza y angustia
de la violencia, la parcialidad y la arbitrariedad. Sin gobierno de la
ley, es imposible ademas dar forma a las condiciones necesarias
para hacer que la economia sea productiva. Por consiguiente, la
correccion de la estructura del sistema de justicia y policia, asi
como las caracteristicas distintivas de su organizacion, operacion
y personal, incrementan o debilitan la capacidad de conduccion
social del gobierno, siendo la ley, su aplicacion imparcial, el ins-
trumento principal y mas efectivo de gobierno.

La gobernanza tampoco podra surgir o ser eficaz si son inexis-
tentes o precarias las instituciones que reconocen y garantizan
la existencia de los mercados y de la sociedad civil. Sin entrar
en detalle, esta probado que los mercados son el recurso clave
para la produccion de la riqueza en tanto su naturaleza utilita-
ria y competitiva estimula en diversas formas la productividad,
la innovacion y, en consecuencia, la prosperidad sostenida. Asi-
mismo esta probado que las formas organizativas de la sociedad
civil son fundamentales para producir lazos morales y afectivos
que integran a personas y familias, promueven formas organiza-
tivas de solidaridad y mutualidad e incrementan en las personas
un sentido civico de pertenencia y de interés por el bienestar
del conjunto social. Si no existen instituciones que aseguren el
ejercicio de las libertades econémicas de propiedad, contrato, in-
tercambio y trabajo, asi como los derechos civiles de asociacion,
reunion, opinion, culto, el resultado sera una sociedad estatizada,
en la que el gobierno es la instancia suprema de direccion social,
con la consecuencia de su proclividad al error en sus decisiones
directivas por falta de controles y contrapesos, y en la que la so-
ciedad carece de protagonismo, su voz no es decisiva y su capa-
cidad es controlada. Este tipo de sociedad, gubernamentalmente
centrada y dependiente, se caracteriza por una subutilizacion y
un desperdicio de la capacidad social disponible, pues se blo-
quean o descartan conocimientos alternativos de la realidad, pro-
yectos sociales alternativos de futuro, propuestas alternativas de
uso de los recursos y de formas de operar, con la consecuencia
de que la sociedad reduce sus alcances y posibilidades de futuro.

En cambio, se genera y amplia la capacidad social, el capital fi-
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nanciero, productivo, intelectual y social de las personas y las
organizaciones, cuando existen regulaciones que reconocen las
libertades de movimiento, innovacion e intercambio de los met-
cados competitivos, anticipando sus fallas previsibles, asi como
regulaciones que reconocen y modulan las libertades civicas, in-
telectuales y morales de las personas y grupos sociales, a las que
se abren espacios amplios para la participacion, la asociacion,
la mutualidad y la solidaridad. Este par de instituciones crucia-
les hacen posible una sociedad competente, independiente y
autébnoma que posee los recursos (informativos, cognoscitivos,
tecnoldgicos, financieros, organizacionales, productivos, geren-
ciales, morales...) necesarios para expandir el horizonte de la so-
ciedad, incrementar sus posibilidades y alcances de vida buena,
complementando y ampliando la capacidad del gobierno y mo-
dificando su modo de gobernar.

Por el lado técnico, el primer componente de la gobernanza es
el conocimiento cientifico — tecnolégico, del que proceden nues-
tras creencias causales probadas acerca del comportamiento de
la naturaleza y de varios hechos sociales. Ciencia y tecnologia
representan la referencia fundamental para determinar la idonei-
dad causal de actividades, instrumentos, proyectos, programas,
formas de organizacién para producir con eficacia y aun efi-
ciencia los objetivos sociales preferidos. Sin ciencia y tecnologia,
cuyos productos se basan en la actividad social sistematica de
informacion, andlisis e investigacién sobre realidades naturales y
sociales, la dirigencia social se condenaria a ser un productor de
proyectos veleidosos, doctrinarios, aun si de buena fe, puesto que
desconoce cuales son las acciones e instrumentos idoneos para
realizarlos, por lo que el gobierno serfa muy probablemente el
promotor de acciones tan costosas como ineficaces o inviables,
cosa que suele suceder cuando el gobierno hiperpolitiza sus de-
cisiones y decide con referencia a sus convicciones ideologicas
mas que a enunciados causales probados.

El segundo componente de orden técnico de la gobernanza es la
hacienda publica y, en conexion, el banco central, cuya funcién
principal es asegurar la estabilidad macroeconémica del pais y
sustentar financieramente en modo suficiente la accién estatal a

48



GOBERNANZA: El nuevo proceso de Gobernar

fin de que esté en condiciones de desarrollar en modo eficien-
te las politicas, programas y servicios publicos que debe ofrecer
obligatoriamente, en tanto constitucional y legalmente prescritos.
Si prestamos atencién sélo a la hacienda publica, ésta es la ins-
titucién que, no obstante sus inevitables componentes politicos,
es el centro de la inteligencia econémica del estado, que se encar-
ga de calcular y obtener la cantidad de recursos que el estado re-
quiere para poder operar, de asegurar que exista sostenidamente
el equilibrio entre los ingresos y egresos del estado a fin de evitar
déficits inmanejables que impiden la actividad gubernamental,
asi como de asignar los recursos con racionalidad, de modo que
las actividades que emprende el gobierno se desarrollen en modo
costoeficiente. Su actividad impositiva y su actividad de asigna-
cion de los recursos publicos representan la condicién material
o economica fundamental para que el gobierno pueda ejecutar
politicas, programas, proyectos y realizar los objetivos sociales
que se prefieren. Una situacion financiera vulnerable del esta-
do, debido a graves limitaciones de ingreso y excesos de gasto,
puede evolucionar hacia una quiebra hacendaria, como las que
en el pasado hemos padecido. El proceso de gobernar ird tam-
bién a la deriva o tendra modestos alcances, por debajo de las
expectativas sociales, si se basa en un sistema hacendario con
deficiencias sistematicas de recaudacion en razén de defectos en
el nimero de contribuyentes, en la tasa impositiva, en el nimero
de las materias fiscalmente gravables, en los precios de los bienes
publicos, en la administracion tributaria (en contra de la evasion
y elusion fiscal), en la competitividad internacional de su sistema
impositivo y en la percepcion que los contribuyentes y sectores
econémicos nacionales y extranjeros tengan de su equidad y la
correccion de sus incentivos.

En el caso de la nueva gobernanza la situacion financiera del
estado se combina con la situacion financiera de la sociedad eco-
némica, con la fuerza de la banca comercial y popular y de los
fondos de inversion, con el capital de riesgo disponible para in-
versiones de largo aliento y la disposicion de bienes de capital.
Dificilmente una sociedad podtia aspirar sostenidamente a hori-
zontes de bienestar y prosperidad, incrementando el nimero y
la cantidad de sus inversiones estratégicas o produciendo bienes
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competitivos, si no existen una hacienda publica sana y un siste-
ma financiero privado tan creativo como robusto, y si éstas no se
articulan con fines sociales.

El tercer componente técnico y también institucional refiere a la
capacidad de formular las politicas publicas, que intentan resol-
ver problemas publicos o realizar objetivos de interés publico y
que pueden ser politicas estratégicas o de coyuntura, orientadas a
un asunto o a varios, implicar a uno o varios niveles de gobierno,
ser interoganizacionales o burocraticas... Caracteristica del anali-
sis, la decision y la operacion de la politica publica es que plasma
en si misma la estructura institucional—politica y técnica de la
gobernanza, integrando sus componentes. Por un lado, la elabo-
racion de la politica recoge las demandas de los sectores civiles y
politicos de la sociedad, las ordena y las reelabora en objetivos y
acciones practicables, a la vez que aprovecha la informacion, el
conocimiento y la experiencia productiva que existen en una so-
ciedad para seleccionar las acciones y las formas de organizacion
que se consideran apropiadas para producir los objetivos decidi-
dos. Por otro lado, incluye y respeta las reglas y procedimientos
de la decision publica y toma en consideracion las competencias
y responsabilidades que la ingenieria institucional atribuye a los
diversos poderes publicos y a los gobiernos con sus respectivos
aparatos administrativos, a fin de definir correctamente los acto-
res gubernamentales que tendran a su cargo la ejecucion de de-
terminadas acciones y que seran responsables de la produccién
de determinados resultados.

El analisis y disefio de la politica publica considera asimismo
la situacién de las finanzas publicas y calcula el monto y tipo
de recursos a asignar racionalmente para que la politica pueda
efectuarse sin carencias, pero también sin afectar otras funciones
publicas que los gobiernos deben cumplir. La politica publica,
en razon de las actividades que sintetiza e integra, representa el
punto donde se plasma y es visible la gobernanza. Alrededor de
la politica publica en curso o en proyecto se enlazan leyes, recur-
sos, poderes publicos, actores politicos y sociales,

Sin embargo, paraddjicamente, la politica publica es el terreno
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donde los gobiernos manifiestan con mayor frecuencia y visibi-
lidad sus varias limitaciones directivas. Son notorias las limita-
ciones institucionales y politicas todas las veces que determina-
das politicas publicas, necesarias y apropiadas, terminan por ser
bloqueadas o deformadas por las normas confusas, ambiguas o
restrictivas que regulan el intercambio entre los poderes publi-
cos, o por la incoherencia u obsolescencia de las prescripciones
y prohibiciones del sistema de leyes, o por la indisposiciéon que
manifiestan el gobierno y los partidos politicos para construir
los acuerdos que sustenten el diseflo de la politica conveniente,
o debido a la artificiosa autonomia de la clase politica respecto
de los intereses prioritarios de los sectores sociales, que ocasiona
que la agenda gubernamental no contenga las prioridades de la
sociedad. Lo mismo puede advertirse en el espacio publico o
esfera publica, que es el conjunto de las interlocuciones entre los
grupos de la sociedad y de éstos con el gobierno mediante las
cuales se identifican los problemas publicos y se delibera sobre el
contenido y estructura de las politicas. Sin embargo, tal espacio
suele ser insignificante si los comportamientos de los poderes
publicos son oportunistas, miopes, adversos o indiferentes a las
demandas de los sectores sociales y también si los planteamien-
tos de los sectores ciudadanos son veleidosos, inmediatistas y
ajenos a una vision del interés general de la sociedad.

Otras limitaciones son de caracter técnico y saltan a la vista cuan-
do las autoridades publicas, junto con los niveles directivos de la
administracion y los asesores expertos, no muestran disponer de
informacion suficiente sobre las condiciones y problemas socia-
les ni tampoco acreditan capacidad analitica y de célculo finan-
ciero, con el resultado de que las politicas decididas son equivo-
cadas o insuficientes. Esta observacion es aplicable también a la
“gobernanza nueva”, puesto que la asociaciéon de actores y de
recursos no esta blindada contra errores de informacién, analisis
y calculo que conducen a decisiones erroneas.

El cuarto componente es la administracion publica, considerada
integralmente en su normatividad, estructura organizativa (dis-
tribucion de la autoridad y division del trabajo), pautas directivas,
el perfil de su alta direccion y las competencias de sus mandos y
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operadores (su profesionalismo, carrera, vocacion publica), sus
procesos y procedimientos o reglas de operacion, su esquema
de control de gestién (control de legalidad y de desempefio), su
sistema de medicién y evaluacién para conocer la eficacia de los
programas, la calidad de sus productos y su impacto de cambio
en las condiciones de la sociedad en su conjunto o de determina-
das poblaciones objetivo... La importancia que tiene la adminis-
tracién publica para la calidad y eficacia de la gobernanza se debe
por lo menos a dos factores, al hecho de que la eficacia y eficien-
cia esta determinada en gran medida por la forma de organiza-
cion y el proceso de trabajo de la administracion, y al hecho de
que las politicas publicas se realizan hoy en dia en modo interoz-
ganizacional, interviniendo en su diseflo y ejecucion numerosas
organizaciones publicas (ademas de las privadas), con frecuencia
descentralizadas y auténomas, de modo que la coordinacién y
cooperacion entre las diversas agencias es crucial para el logro de
los resultados deseados. Sin embargo, eficacia social, eficiencia
de costos y transversalidad interorganizacional son principios de
accién que no asegura la administraciéon publica de configura-
cién jerarquico — burocratica tradicional.

Pero mas alla de factores intragubernamentales es de destacar
que para el ciudadano comun el contacto con la administracion
publica es el contacto con el gobierno, por lo que su percepcion
y valoracion acerca del comportamiento de los funcionarios que
encuentran en ventanillas, clinicas, calles, aulas... es la referen-
cia para juzgar la calidad institucional y gerencial del gobierno,
su capacidad y eficacia directiva. Situaciones de desorganizacion,
negligencia en el trato, corrupcion, discriminacion, baja o im-
previsible calidad del servicio, ineficiencia del desempefio... son
todos factores que afectan negativamente la operaciéon y los re-
sultados de politicas, programas y servicios y acarrean costos a
los ciudadanos usuatios, con el resultado final de una calificacion
desfavorable de la direccion del gobierno.

Estos nueve componentes esenciales de la estructura de la go-
bernanza definen las capacidades, alcances y limites de gobernar
del gobierno. El enfoque de la Gobernabilidad, enfocado a la
tarea de crear y desarrollar las capacidades directivas propias del
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gobierno, suele evaluar la situacion que guardan cada uno de es-
tos componentes y los perjuicios que ocasionan sus anomalias a
la capacidad y eficacia directiva gubernamental. A partir de los
resultados de su evaluacion se proponen las correspondientes
reformas institucionales y técnicas para eliminar las deficiencias
actuales (ambigtiedades, contradicciones, ausencias, errores, des-
ordenes, costo-ineficiencias...) y para elevar a los gobiernos a un
nuevo nivel de capacidad. A la precariedad institucional o técnica
de los gobiernos democraticos recientes se debe que “Ya reforma
del estado” haya justificadamente alcanzado la maxima prioridad,
aun si la empresa reformista se mueve entre la seriedad de pro-
posito con vision de estado y la retérica discursiva de lideres y
partidos tras rentabilidad politica y electoral.”’

La estructura institucional y técnica demarca el alcance de las
capacidades gubernamentales, lo que el gobierno puede hacer,
pero el aprovechamiento cabal de las capacidades, su empleo efi-
caz, depende de /as pricticas administrativas y politicas que pongan en
practica los gobernantes, del tipo de relaciones que establezcan y
estabilicen con los varios sectores de la sociedad, particularmen-
te con aquellos que por los recursos que poseen son necesarios
y relevantes para resolver los problemas sociales créonicos y al-
canzar los futuros deseados. Los tipos de practicas politicas son
conocidos y se refieren al conjunto de convocatorias, consultas,
dialogos, discusiones, negociaciones, ajustes mutuos, acuerdos,
conciliaciones, compromisos, treguas... (y también comporta-
mientos opuestos). El proceso de gobierno puede estar cohe-
rentemente estructurado por los componentes institucionales y
técnicos y éstos pueden ser correctos en su disefio normativo
(institucional y técnico) y ser mayoritariamente aceptados, con
el resultado de que el gobierno dispone de las capacidades ne-
cesarias para conducir eficazmente a su sociedad. Sin embargo,
puede ocurrir que el gobierno no muestre inteligencia, toleran-
cia, apertura, prudencia, oportunidad, habilidad interlocutoria al

20 En la practica la reforma del estado incluye correcciones y cambios (sueltos o
integrados, mayores o menores) en cada uno de los capitulos relacionados con las
instituciones de los podetes publicos, el sistema de justicia y seguridad, la hacienda
publica, la administracién publica, la accién de los mercados y la sociedad civil, la
mejora de la calidad informativa, analitica y causal de los gobiernos en la decision de

las politicas publicas.
_-—
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relacionarse con los diferentes actores politicos, econémicos y
sociales para tratar asuntos de su interés y de interés de la socie-
dad y, por consiguiente, desaproveche o subutilice las mejores
capacidades de su estructura gubernativa.

A manera de ejemplo, pensemos en los muchos discursos ideo-
logizados o emocionales de los gobernantes que, al pronunciar-
se inoportunamente, estropean los acuerdos politicos practica-
mente convenidos con actores clave; o en los presupuestos y las
asignaciones ineficientes de recursos en el marco de haciendas
publicas robustas; o en politicas publicas bien disefiadas que co-
rren a cargo de una administracion publica desordenada; o en
leyes correctas que no son aplicadas universal y eficientemente
por policias e inspectores o que son manipuladas por jueces. La
experiencia muestra que tenemos gobernantes defectuosos que
operan en sistemas institucionales y técnicos razonablemente
idéneos para conducir a la sociedad, asi como gobernantes visio-
narios y competentes que se ven obligados a operar en sistemas
institucionales y técnicos defectuosos. Es otro ejemplo mas de la
tipica tension entre el actor y el sistema, cuyas manifestaciones
mas improductivas ocurren cuando las reglas del sistema inhiben
las capacidades de actores analitica y politicamente competentes
y aun motivados, o cuando los sistemas no despliegan las capa-
cidades que intrinsecamente poseen debido a las incompetencias
de los actores. En nuestro caso las dos opciones son visibles y
frecuentes.

Las practicas politicas que el gobierno despliega para definir y
ejecutar la conduccion social es lo que la gobernanza valora, vin-
dica y justifica. Decisivo es el modo, el arte, la practica de gobet-
nar. Las poderosas capacidades legales, fiscales y administrativas
pueden quedar paralizadas o no tener los alcances que podrian
tener si las practicas politicas de los gobiernos con los otros po-
deres publicos, los otros gobiernos, las firmas empresariales, las
organizaciones sociales, los centros de conocimiento son torpes,
inoportunas, negligentes, conflictivas innecesariamente. En ge-
neral, esto ocurre si el gobierno sigue encerrado en un principio
unilateral de superioridad y autosuficiencia, de voluntad de man-
do, en vez de incentivar practicas de asociacion, cooperacion, co-
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gobierno, en red con las organizaciones privadas y sociales, en las
que el gobierno sigue siendo un actor necesario pero cuyo papel
directivo se ha modificado y se desempefia como convocador,
facilitador, animador y coordinador de las iniciativas publicas,
pero ya no el epicentro de la conduccion de la sociedad.

6. Cuestiones sobre la Gobernanza

Desde su aparicion, cuando se presenté como un concepto que
describia los cambios en el modo de gobernar y posteriormen-
te se argument6 como el proceso de gobernar apropiado para
manejar las nuevas condiciones de la economia y sociedad con-
temporanea, la gobernanza o la nueva gobernanza ha estado su-
jeta a dos conjuntos de preguntas, cuestionamientos y dudas. Un
primer conjunto de preguntas se refiere a la posibilidad y conve-
niencia del gobernar en modo asociado o en red, el cual remite
a su vez a otro campo de cuestiones mas penetrantes sobre la
validez politica, institucional y gerencial del gobernar en modo
de gobernanza.

Por ejemplo, en nuestros pafses latinoamericanos, tradicional-
mente estatistas, surgen espontaneamente varias cuestiones so-
bre la posibilidad misma de que exista o arraigue la nueva forma
de gobernar y se listan los obstaculos no circunstanciales que
impedirfan que la nueva gobernanza pudiera llegar a ser una op-
ci6n gubernativa factible, con aceptacién y confianza de la so-
ciedad. El cuestionamiento sobre su posibilidad se desliza al de
su conveniencia y aun validez, puesto que se argumenta el riesgo
politico—institucional de que el gobernar pierda su naturaleza pu-
blica o el riesgo politico—administrativo de no poder coordinar
a un conjunto diferenciado de actores con diversos intereses y
niveles de poder y no estar en condiciones de producir los acuer-
dos que definirfan la orientacion y ejecucion de la direccion de la
sociedad. Las criticas o los interrogantes mas frecuentes sefialan
varios riesgos relacionados con la distorsion del interés publico y
de la participacion ciudadana, la elusion de la rendicion de cuen-
tas y la confusion de responsabilidades de la dirigencia asociada
en caso de fracasos nocivos y, por el lado gerencial, el riesgo de
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incrementar en vez de disminuir las dificultades de dirigir a la
sociedad por el problema de compatibilizar las posiciones de una
pluralidad de actores que participan en las decisiones de gobier-
no con diferentes intereses y niveles de poder.

Las preguntas acerca de si la nueva Gobernanza pudiera surgir,
arraigarse y tener sentido en algunas sociedades se plantean a
partir de consideraciones o evidencias sobre sus numerosas inca-
pacidades y debilidades en el campo econémico, civil y politico,
lo cual obstaculizaria o impedirfa que los grupos sociales estén
en grado de participar en el disefio y la ejecucion de las decisio-
nes directivas y harfan que su participacion, en contraste, auspi-
ciara la deformacion de las decisiones directivas. La precariedad y
atraso de una sociedad frena mas que alienta la claridad y energfa
directiva del gobernar asociado o en red. Entre suposiciones y
evidencias, los analistas listan las situaciones en las que se puede
constatar la baja capacidad de la sociedad o de la mayor parte de
la sociedad en asuntos cruciales para su convivencia y supervi-
vencia.

Los factores obstaculizadores mas mencionados suelen ser la
pobreza y la desigualdad, que hace que grandes numeros de
poblacién dependan de la accién estatal como condiciéon para
tener la posibilidad de resolver sus problemas bésicos de bien-
estar y seguridad de vida; la desarticulaciéon social que impide
la formacién de capital social y, por ende, el incremento de la
capacidad asociada de respuesta de personas y grupos a sus pro-
blemas particulares de vida y a los problemas de interés publico;
el insuficiente grado de desarrollo financiero, productivo y tec-
nologico de buen numero de empresas econdmicas que las hace
depender de los recursos y facilidades que el estado les otorga;
el insuficiente capital humano formado para asegurar produc-
tividad, competitividad y prosperidad; el insuficiente desarrollo
de centros de informacién y conocimiento que hagan posible
esclarecer las situaciones actuales y previsibles de la sociedad; la
explicable propension de numerosos grupos sociales a conside-
rar que la razén de ser del gobierno es resolvetles sus problemas
particulares, por lo que carecen de una vision mas amplia y com-
pleja del beneficio publico y de la razén de ser del gobierno.
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La lista puede extenderse, incluir mas elementos o acentuar el
mayor peso de un elemento sobre los demas, pero el eje del diag-
noéstico es la incapacidad relativa de la sociedad en sus asuntos
de convivencia y supervivencia, de modo que la sociedad es real-
mente objeto de gobierno mas que un posible sujeto (asociado)
de gobierno, participante en la definicion y ejecucion de los ob-
jetivos sociales de importancia. La incapacidad social, comen-
zando con la cognoscitiva, hace que numerosos sectores sociales
tengan nada o muy poco que aportar en la definiciéon de los fines
sociales y de los medios para su realizacién o que su aporte sea
indirecto a través de sus demandas y quejas. En esta situacion de
sociedad débil la idea de una dirigencia asociada o gobernanza
participativa no es factible y, en cambio, es posible, convenien-
te y frecuentemente esperada la gobernanza jerarquica, toda a
cargo del gobierno. Cuando el grueso de la sociedad depende
de los recursos del estado y, por ende, de las politicas, progra-
mas, servicios y gasto del gobierno resulta dificil que los grupos
sociales carentes y dependientes se asuman como participantes,
coproductores y corresponsables de los programas y servicios y
puedan ir mas alld de sus movilizaciones y quejas a fin de exigir
respuesta a sus demandas. No hay condiciones sociales para que
la nueva gobernanza pudiera aparecer, afirmarse y acreditar efi-
cacia directiva.

El argumento puede ser contundente, pero es conveniente recor-
dar que las sociedades locales débiles se caracterizan justamente
por no disponer de gobiernos fuertes en recursos y capacidades
como para que estén en condiciones de dirigir por ellos mismos,
en modo autosuficiente o dominante; que esas sociedades se en-
marcan en estructuras y procesos economicos globales sobre los
que el gobierno ha perdido capacidad de conduccién; que los
grupos dirigentes de esas sociedades locales tienen conciencia de
los recursos que poseen (normalmente econdémicos y cognosci-
tivos) y que el gobierno requiere para poder dar direccion a sus
sociedades limitadas, de modo que se relacionan con el gobierno
con buen margen de autonomia y construyen formas interdepen-
dientes o asociadas de elaboracion y desarrollo de programas y
proyectos; que aun los grupos mas limitados o vulnerables plan-
tean sus problemas de vida en el marco de la cultura politica de
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la democratizaciéon que justifica su independencia politica y fo-
menta su participacion en las politicas y programas de desarrollo;
que los organismos promotores internacionales suelen entregar
recursos y asistencia técnica a condicién de que las politicas pu-
blicas incorporen y responsabilicen a grupos y comunidades y de
que creen capacidad social en vez de reproducir la dependencia.
En suma, la dificultad real de gobernar en modo de gobernanza
en sociedades débiles no cancela sino abre la necesidad o conve-
niencia de hacerlo a fin de resolver problemas crénicos y criticos
¢ impulsar la sociedad hacia situaciones de mayor calidad de vida.

Sin embargo, aun en el supuesto de que se viva en una sociedad
de capacidades desarrolladas en la que el gobierno y la sociedad
son interdependientes y se gobierne en red y en asociacion, la
cuestion o la duda sobre la gobernanza no se agota y aparecen
problemas acerca de su validez institucional, técnica y gerencial.
En el terreno de la validez; politico — institucional las cuestiones giran
alrededor del caracter publico de las actividades y resultados de la
gobernanza y se enfocan a evaluar si el interés publico es preser-
vado o ha sido distorsionado. Los cuestionamientos tienen como
blanco las probables situaciones de dudosa naturaleza publica
de la gobernanza, las cuales se presentan cuando el gobierno
es controlado por intereses privados poderosos (“la captura del
estado”), cuando en las decisiones publicas es notoria una in-
justa desigualdad entre los ciudadanos (hay grupos que tienen
facil acceso a la deliberacién publica y ciudadanos excluidos que
carecen de voz y organizacion para influir en las decisiones pu-
blicas), cuando numerosos o influyentes sectores sociales consi-
deran invalida la representatividad de los grupos privados o de
las organizaciones laborales y civiles que el gobierno reconoce
como sus interlocutores y socios en las decisiones, o cuando la
agenda de los gobiernos incluyen temas que son de la preferencia
de sus aliados o de sus burocracias pero excluyen asuntos que
merecerfan mas la atencién gubernamental por su impacto en la
vida social...

Las dudas sobre la naturaleza publica de las decisiones de la
gobernanza, que cruzan por cierto todos los ambitos de la po-
litica (legislacion, politicas publicas, servicios publicos, gastos
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publicos...), incluyendo hasta las mismas formas tradicionales
gubernamentalistas de gobierno, deben ser atendidas de modo
permanente y habrd que criticar las situaciones anémalas,” que
no dejaran de presentarse, pero sin aceptar el supuesto muy di-
fundido en nuestro medio de que la gobernanza posee una es-
tructura que la condena a distorsionar el fin publico simplemen-
te por ser producto de la asociacién del gobierno con el sector
privado y social. Esta es una posicioén ideoldgica, proveniente de
nuestra socializacion estatista, mas que sustentada en hechos. En
cambio, habra que identificar con toda seriedad cudles serfan las
medidas a tomar para anticipar o prevenir las eventuales distor-
siones.

Para neutralizar las objeciones reiterativas que se hacen a la idea
de la nueva gobernanza por la participacion de los privados en la
decision directiva y en su ejecucion, conviene afirmar que el conte-
nido de la gobernanza (la definicion de los objetivos e instrumen-
tos de la accion directiva) es sin duda el resultado conjunto de los
aportes (informativos, cognoscitivos, tecnolégicos, financieros,
organizativos, normativos...) que hacen tanto los participantes
gubernamentales como los privados, pero no hay que olvidar ni
dejar de afirmar que el aporte especifico, original y tunico del
gobierno en la coproduccion del contenido de la gobernanza
es el otorgarle caracter publico, dar forma piblica a la decision
y la accién que el gobierno produjo conjuntamente con actores

21 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 coproducidas 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, el peso dominante del poder publico o el del privado
en las decisiones de gobierno, o las complicidades de ambos, provocarfan tales dafios
sociales, que setfan objetos de denuncia y ctitica y forzarfan a reformar el proceso que
condujo a decidir un ejercicio directivo que en la realidad no es tal. La posibilidad de
autocorreccion y reforma se debe al contexto de legalidad y democracia pluralista y
competitiva de la gobernanza, que otorga a los poderes publicos y a los ciudadanos la
capacidad de cerrar el paso a los actores que afecten de manera prolongada y en nivel
grave las condiciones de vida asociada, con el afiadido de que el escrutinio interna-
cional (el de los organismos intergubernamentales y el de las redes de organizaciones
civiles) refuerza estas acciones de contrapeso y control de los actores ventajosos. En
todo caso, lo decisivo es que el fallo erréneo y nocivo de decisién no se mantenga sino

que sea descartado o corregido.
_-—
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extragubernamentales. El que el poder publico legitimo acepte
el resultado de la deliberacién conjunta y haga suyo el acuerdo
conclusivo es lo que hace que la gobernanza tenga validez publi-
ca, sea decision publica y, por ende, sea socialmente vinculante.
En los temas de gobernanza, como en los casos similares de
participacion ciudadana en la formulaciéon e implementacion de
las politicas publicas, la naturaleza publica de la decisién y la eje-
cucién no se ubica en el contenido o en la materia de la decisién,
resultado mayor o menor de una participaciéon ciudadana mas
0 menos genuina ¢ incluyente, sino en su forma publica, la cual
le es otorgada por el reconocimiento o la aceptacion del poder
publico. Puede haber asociacion, red, sistema, colegialidad en la
produccién del contenido de la gobernanza, pero ésta llega a
ser publica si y sélo si el poder publico la acepta. El gobierno es
el tnico agente que da /z forma priblica (de ley, decreto, politica,
servicio, inversion, accion...) al contenido de la decisién en cuya
elaboracién participd en asociacion con actores no gubernamen-
tales.

Sin embargo, sobreviven dos cuestiones politico—institucionales
especificas que atafien directamente a la gobernanza y que se
refieren tanto a su punto de partida como a su punto de llegada:
la participacion social y la responsabilidad | rendicion social de cuentas.
La primera pregunta se enfoca en saber si realmente hay una
mayor densidad de participacién social en las decisiones y accio-
nes publicas (mayor numero de deliberantes y de opciones en
juego, mejores practicas de interlocucion entre los participan-
tes, mayor sentido publico de los participantes....), de modo que
se puede hablar genuinamente de gobernanza. Se trata de una
cuestion acerca de la existencia y la calidad de la participacion
social, puesto que la gobernanza en asociaciéon ha sido llamada
también “gobernanza participativa”, “gobernanza democratica”
(ONU, UE), aunque se discuta todavia acerca de cuales serfan
las caracteristicas o requisitos de la participacion ciudadana a fin
de incrementar la validez y eficacia social de la gobernanza. La
premisa del debate consiste en considerar que el incremento de
la participacién ciudadana sin mejorar la calidad (institucional,
cognoscitiva, financiera, técnica...) de la participacion no nece-
sarlamente produce politicas eficaces de atencion de necesidades
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y solucién de problemas, lo que ocasiona con frecuencia la reac-
cion opuesta de la desercion por desencanto y escepticismo.

ILa segunda pregunta versa acerca de la transparencia, responsa-
bilidad y rendicién social de cuentas de las decisiones, actividades
y resultados de la gobernanza, la cual pareceria volverse confusa
en razon de la presencia de varios actores y recursos publicos
y privados y por lo difuso o inestable que se ha vuelto la linea
divisoria entre las acciones publicas y privadas en el proceso de
decision de la manera como se gobernara una determinada si-
tuacion social y en el proceso de la ejecucion o efectuacion de
la decision tomada. En este campo es clave conocer si existen y
son de calidad apropiada las actividades mediante las cuales el
gobierno y asociados tomaron sus decisiones directivas, supues-
tamente justificadas porque responden apropiada y eficazmente
a los problemas y aspiraciones de interés social, y mediante las
cuales informan a los ciudadanos sobre el contenido de la go-
bernanza. Se trata de actividades que, por ejemplo, informan,
explican y justifican el tipo de demandas o problemas sociales
que atiende y las razones por las que decidi6 atenderlos; el perfil
de los participantes en la configuracioén y efectuacion de la de-
cision directiva; la forma como el gobierno y las organizaciones
privadas y sociales han dialogado, negociado y llegado a acuerdos
y se han dividido el trabajo y las responsabilidades; la magnitud
y tipo del aporte publico (no sélo gasto) y del aporte privado
(no solo inversiones); las especificaciones de las actividades y de
los resultados esperados de la gobernanza, particularmente en
los casos cuando los resultados de las acciones no producen los
efectos esperados y afectan en cambio los intereses legitimos de
personas o grupos y les acarrean danos.

Va de suyo que el proceso decisorio de la conduccién de la socie-
dad, si es opaco, sustraido a la mirada y juicio de los ciudadanos,
y si ademas no ofrece razones de sus actividades y resultados
a la ciudadania, pierde con toda seguridad el apoyo social y en
consecuencia eficacia. Asimismo la actividad directiva en modo
asociado se vuelve confusa y pierde credibilidad si no hay una
responsabilidad de equipo compartida que se adjudica solidaria-
mente (o que explica apropiadamente la composicion de los dife-
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rentes aportes de los participantes) tanto los resultados exitosos
como los resultados limitados o los fracasos, evitando que el éxi-
to tenga muchos padres, pero los fracasos sean todos imputados
unicamente al gobierno.

En las dos ultimas preocupaciones, relacionadas con la partici-
pacién ciudadana y la responsabilidad publica, es notorio que no
hemos producido ni la teorfa ni las instituciones requeridas para
sustentarla, fomentarla y asegurarla. En el primer punto no he-
mos aun llegado al punto de disponer de conocimiento probado
sobre la dinamica de la participacion ciudadana (y de los tipos de
participacién) ni tampoco sobre su calidad puablica, cognosciti-
va y organizativa. Tampoco hemos identificado y acordado las
instituciones para fomentar y asegurar su calidad, cuyas reglas
irfan desde la regulacion del acceso a las actividades de participa-
cion hasta las que formularfan los criterios y estandares que una
genuina participacion ha de respetar y que demarcan, ademas,
el grado de obligatoriedad de los resultados de la participacion.
Hasta este momento no hemos ido mas alla de tesis genéricas de
ciudadania activa, que son mas justificadoras que explicativas de
la participacion ciudadana.

En lo que concierne a la responsabilidad puablica no hemos tam-
poco ido mas alld de un entendimiento gubernamental de la
responsabilidad publica. Es logico que la vision tradicional del
gobierno, entendido como agente directivo principal o dominan-
te, lleve a considerar que el gobierno sea el unico socialmente
obligado a rendir cuentas y responsabilizarse de los resultados.
Se requiere que la teorfa juridica, politologica y administrativa
expandan el concepto de responsabilidad publica (una cuestion
que es ya algida en la administracién publica contemporanea), un
concepto que debe integrar varios componentes (los técnicos y
no solo los legales) y varios actores (los operadores y no solo los
decisores, los actores sociales y no soélo los gubernamentales) a
fin de incluir seriamente a los que han participado en la defini-
cion y realizacion de situaciones sociales de interés para la socie-
dad. Se requiere asimismo proyectar y aprobar las instituciones
de la transparencia, responsabilidad y rendicion de cuentas en
modo de gobernanza, pues hasta ahora el boom democratico
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de la transparencia y rendiciéon de cuentas ha acentuado sélo la
actuacion del gobierno, algo que es limitado y aun injusto.

En el terreno de /a validez gerencial (y politica), la cuestion se ubica
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
tendrd la direccion social y su modo de efectuacion: las activida-
des que hay que llevar a cabo para definir y efectuar los objeti-
vos o fines sociales preferidos, los recursos a poner en juego, el
elenco de los actores competentes, la distribucion de las tareas
y los recursos, los compromisos de los actores. El problema se
ubica en e/ proceso porque al intervenir en él numerosos actores
con diferentes posiciones, intereses y niveles de conocimiento e
influencia es probable que sea conflictivo, sesgado, tardo, incon-
cluyente y, en consecuencia, contribuya al desgobierno mas que
al gobierno. Por consiguiente, es clave saber como se coordinara
el proceso de construccion del contenido de la gobernanza y su
modo de ejecucion a fin de que pueda producir decisiones direc-
tivas, susceptibles de ser socialmente apoyadas y técnicamente
correctas.

Siendo el proceso de elaboracion del contenido de la gobernanza
una accién colectiva en la que participan multiples actores con
diferentes enfoques, intereses y niveles de conocimiento, poder
y recursos, el proceso no podra ponerse en movimiento ni des-
plegarse mas que sobre la base del acuerdo de los participantes
(publicos, privados y sociales): un acuerdo sobre las reglas de ac-
ceso para participar en el proceso y un acuerdo acerca de las re-
glas 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. LLos desacuerdos
sobre las reglas y las actividades del proceso tienen de inmediato
el efecto de interrumpir la marcha del proceso, detener su avance
e impedir que arroje algin resultado, que haya alguna decision
directiva. No hay propuesta directiva si la dirigencia colectiva
que tiene a su cargo el disefio del contenido de la gobernanza
no aprueba su contenido y no puede hacerlo si no ha aprobado
antecedentemente el curso de su proceso de elaboracion y sus
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reglas.

Ahora bien, a pesar de que el proceso de elaboracion del conte-
nido de la gobernanza es el paso primero directivo y de que el
proceso no se puede desplegar a menos que se logren acuerdos
fundamentales, no tenemos evidencia ni conocimiento suficien-
te acerca del modo como ocurre la interlocucion y negociacion
que practican los actores publicos y privados durante el proceso
decisorio en el que construyen conjuntamente el contenido de
la gobernanza y lo validan, el modo como perfilan y fraguan sus
acuerdos. Carecemos de conocimiento sobre la 16gica de la cons-
truccién del acuerdo. Concretamente ignoramos las reglas que
siguen o estan dispuestos a seguir los participantes publicos y
privados durante el proceso en el que dan forma a la estructura
intencional y técnico—operativa de la gobernanza, asi como igno-
ramos cuales son las reglas que tienen mayor probabilidad de ser
aceptadas por los participantes o las que con mayor frecuencia
y facilidad los participantes acuerdan u observan sin problemas.
En 1a literatura hay un punto ciego acerca de como se desarrolla
el proceso politico y analitico de formacion de la gobernanza. No
hemos identificado cudles son las reglas o pautas que posibilitan
y facilitan la coordinacion y el acuerdo entre los actores durante
su interlocucién y negociacion en temas publicos complejos es-
pinosos. Tampoco hemos aun identificado cuales son las normas
de interaccién o interlocucion que se han considerado inacepta-
bles, sea por razones politicas, dado que excluyen determinados
valores, posiciones y actores, o por razones analiticas, dado que
dan entrada a posiciones que no respetan el criterio racional ba-
sico de ofrecer evidencias y argumentos para sustentarse. Lo mas
probable es que sélo después de tomada la decisién sepamos si el
proceso decisorio se movib segun racionalidad estricta, raciona-
lidad limitada o simplemente por transaccion politica y sepamos
tal vez coémo se mezclaran razones e intereses.

Este defecto de la teorfa de la gobernanza, que no es percibido
por todos sus autores, ha suscitado que algunos de sus promo-
tores de décadas atras perciban apenas hasta ahora que es nece-
sario conocer y entender como se gobierna el proceso decisional
que produce la gobernanza y que asegura su validez politica y
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su eficacia practica. Sélo ahora, algunos comienzan a hablar de
“metagobernanza’” (metagovernance), queriendo sugerir con esta
expresion muchas cosas, pero particularmente la estructura (“las
instituciones”) que ha de poseer el proceso de decision y ejecu-
cion de la gobernanza, a fin de que pueda ser una actividad de
direcciéon de la comunidad politica y pueda institucionalizarse,
porque acredita legitimidad politica y eficacia causal.

En los hechos, la dinamica de la formacion del consenso entre
los participantes en la elaboracion de la gobernanza sera variable
segun los intereses que los mueven, las situaciones que abor-
dan en contextos particulares y, sin embargo, es acaso posible
identificar ciertos elementos constantes, que podriamos llamar
optimistamente lineamientos de la formacion de acuerdos. De
todos modos parece temerario y aun imposible estar en grado
de formular reglas o principios universales de formacion del
acuerdo entre participantes situados en diversas circunstancias
sociales y con planteamientos diversos, cambiantes y frecuen-
temente antagdnicos. Mas aun es muy probable que este asunto
crucial no sea soluble enteramente con los métodos de la ciencia
y técnica® y deba incluir una dimension ézca de la politica y del
gobierno, que en los asuntos publicos es exigible, pero que es
también debilitada por el comportamiento estratégico utilitarista
que practican sus protagonistas. Por lo pronto, estudios de casos
y analisis comparados comienzan a ofrecer elementos interesan-
tes y algunos replicables de la gestion de redes.

Breve consideracion final. La autosuficiencia directiva del gobierno
puede ser un proyecto deseable y acaso atractivo para la imagina-
cién de muchos ciudadanos porque creen que les aporta mayor
seguridad a sus vidas, pero en las actuales situaciones nacionales
y mundiales el futuro de superior calidad de un paifs puede ser
algo real y esperable s6lo a condicion de que sea el producto de

22 Las ‘ciencias’ que mas han avanzado en la investigacion y validacién de ciertos prin-
cipios para la formacién de acuerdos han sido las teorfas de la comunicacién y de la
negociacion, que pueden representar acaso el marco de referencia inicial para avanzar
en cualquier intento de teorizacién e institucionalizacién sobre la formacién de acuet-
dos. Pero, recientemente, han crecido los estudios sobre la gestién de redes (complejas,
interorganizacionales, multinivel, internacionales. ..), que empiezan a llenar el vacio en

el campo de la administracién puablica y la gobernanza.
_-—
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una empresa colectiva que involucra a gobierno, a actores econo-
micos y sociales, aun internacionales, en su disefio y en su reali-
zacion. El reconocimiento de la insuficiencia de los recursos que
posee el gobierno, no obstante su magnitud y poderio, no tiene
por qué ser ideoldgicamente mal entendido como una propagan-
da de proposito “neoliberal” que sigue su trabajo oscuro de mi-
nar al estado y sus poderes publicos. Mas bien, invita a practicar
un nuevo modo de gobernar que incluye y necesita los recursos y
poderes del gobierno pero que incorpora las ideas, recursos y ca-
pacidades de los mercados y de las organizaciones civiles y que,
por ende, obliga a los gobiernos a dirigir de otra manera, menos
vertical y dominante, cesarista o bonapartista.

Las sociedades que merecen ser emuladas por sus logros de
prosperidad econémica y bienestar—seguridad social son todas
sociedades que son producto de una dirigencia colectiva, de aso-
ciaciones publico — privadas, en las que el gobierno juega un
papel activo de animacion, facilitacién y coordinacion, pero en
la que las empresas econdmicas, las organizaciones sociales y los
centros de conocimiento se hacen presentes, entrelazan sus re-
cursos, movilizan sus capacidades y se vinculan entre si y con el
gobierno para disenar, decidir y producir el tipo de sociedad que
prefieren. Gobierno y clase politica ya no tienen la posibilidad de
separarse de la sociedad, autonomizarse y encumbrarse, a menos
que quieran perder rapidamente su poder, liderazgo y reputa-
cion. La gobernanza es un ejercicio directivo que nos recuerda
que la sociedad en que queremos vivir es una realidad publica
que a todos nos abarca, concierne, responsabiliza y que es el re-
sultado de una obra publica, un trabajo en comun.
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