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LA GOBERNANZA, UNA NUEVA FORMA DE HACER

GOBIERNO

THE GOVERNANCE, A NEW FORM TO MAKE GOVERNMENT

» RESUMEN

El presente articulo de revision se encuentra posicio-
nado dentro de las Ciencias Sociales presentando una
revision exhaustiva sobre enfoque de Politica publica,
enla categoria de andlisis de gobernanza, teniendo por
objetivo dar a conocer ;Qué es lo que se entiende por
gobernanzaen laactualidad?y ;Cuéles son los aspec-
tos que lacaracterizan? Al ser un articulo de revision, la
metodologia usada es la revision bibliografica, lagene-
racion de un estado del arte y el analisis critico. Asi, el
articulo presenta ala gobernanza como el resultado del
conjunto de procesos sociales, politicos, econdmicos y
globales que han exigido que la forma de hacer gobierno
setransversalice y se permita el acceso de nuevos acto-
res sociales. Finalmente, se menciona, como cadavez
mas la frontera entre lo pablico y lo privado desaparece.
También la complejizacion y riqueza que ofrece este
concepto dentro de la investigacion social.

Palabras claves: Estado, Gobernanza, Gobierno, Interaccio-
nes, Instrumento

p ABSTRACT

The present paper is within Social Sciences enter in-depth
review about focus of policy, in the grade of Governance
analysis, keeping like main object to introduce, What is
meant by governance today? And what are their featu-
rings? Being a review article, the methodology used is
the bibliographic review, the generation of a “state of the
art”, and a critical analysis. Thus, the article presents
governance as the result of a set of social, political, eco-
nomic and global processes that demand that the way of
government be transversal and be allow access to new
social actors. Finally, itis mentioned, as more and more
the border between the public and the private disappears.
Also the complexity and richness offered by this concept
in social research.
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INTRODUCCION

El fracaso del modelo keynesiano junto al modelo de
industrializacion sustitutiva por importaciones o ISIS
(FitzGerald, 1988) que por un lado plantearon un siste-
ma paternalista basado en el crecimiento de la esfera
burocratica, y por otro la industrializacion de los paises
envias de desarrollo en el caso de las ISIS en Latinoa-
meérica que practicamente funcionan de manera similar
creandose un agrandamiento estatal que pretendia actuar
o ser directamente el sector industrial fueron algunas
de las causas que desembocaron la crisis econémica
de los sesenta (Medina, 1998).

Hito desde el cual se genera un alejamiento del modelo
de Estado benefactor hacia unareducciondel Estado a
través un modelo de liberacién econémica, que dentro
de la administracion pablica busca un mejor procesa-
miento de las demandas de accion publica (Peters). Asi
esqueenladécadadelos 90 se plantea unanuevaforma
de accion de gobierno conocida como gobernanza que
rompe la ortodoxa visién de un gobierno jerarquico trayen-
do consigo relaciones Estado- Sociedad y Mercado, en
otras palabras, dinamizando la accién del Estado hacia
précticas de gobierno més abiertas con los actores so-
ciales (gobiernointeractivo), quienes son los verdaderos
destinatarios de la accion publica.

METODOLOGIA

La metodologia utilizada en el presente articulo, es la
revision bibliografica paralo cual se harealizado un ex-
tenso estado del arte de la tematica propuesta. Asi, la
metodologia sigue los pasos descritos en latabla 1.

Tabla 1.

METODOLOGIA

Consulta
bibliografica

Redaccion
de articulo

Generacion del
estado del Arte y
andlisis critico.

Planteamiento
de tematica, y
pertinacia del

tema

DESARROLLO

El concepto de gobernanza alin hoy es algo impreciso
(Rhodes, 1996), se ha conceptualizado y organizado
de muy distintas formas, pero que siempre guardan una
relacion. La gobernanza emerge del vocablo anglo go-
vernace, que lo podemos entender como la manera de
gobernar a la sociedad, siendo un término polisémico
desde las distintas ramas de las ciencias sociales.

Objetivos de
larevision
bibliografica
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Como concepto dentro del enfoque neoinstitucional 'y de
la administracién publica se lo empieza a utilizar a partir
deladécadadelos 90y hace referenciabasicamente a
un vinculo entre el Estado y la Sociedad.

Alolargo del tiempo las formas de hacer gobierno han
evolucionado, siendo asi que la vision unidireccional o
jerarquica ha quedado relegada al pasado entérminos de
unademocracia contemporanea. Actualmente podemos
hablar de una democracia anticuada, al momento que
la sociedad que es el actor o sistema a gobernar a los
cuales serige el gobiernoy sus politicas, no interactian
entre si de unamanerareal.

Lasinteracciones Gobierno-Sociedad que hoy se plan-
tean son, lo que autores como Kooiman (2007) llaman,
gobernanza sociopolitica o gobernanzainteractiva, quien
ve aestas interacciones como un fenébmeno social, que
se cimienta como hemos mencionado en complejas y
sistematicas interacciones, que se aplican tanto en lo
Publico-Publico como enlo Publico-Privado. Es asi, que
ademas de las mencionas interacciones han surgido
interacciones “que se han denominado gestién, direccion
0 guia, pero el énfasis esta en los aspectos bilaterales
o incluso multilaterales de la forma de hacer gobierno”
(Kooiman, 2007:5).

Asi, se plantea una forma de gobierno de “un <<co>>,
caracter publico-privado, una perspectiva de gobiernode
compensacion en contrade actuar solo” (Kooiman,2003:57),
(Kooiman, 2003; ), que incluso como se menciond con-
templa los distintos niveles de organizacién de gobier-
no incluidos los organismos multilaterales que surgen
araiz de la globalizacion, es decir engloba lo local y lo
global, lo cualrompe las visiones jerarquicas y cerradas
de hacer gobierno. Tornando la sociedad a “realizar un
papel complementario, y en ocasiones de competencia
y funciones dentro del proceso de gobernanza” (Pierre
y Peters,2000, p.33).

Este “nuevo gobierno”, o governancia como también
esllamada, en palabras de Bevir, se daria “en gran par-
te por el aumento de nuevas formas de conocimiento
y experiencia” (Bevir, 2010, p.8). Chhotray, menciona
que la “gobernanza trata acerca de las reglas de toma
de decisiones colectivas en entornos a los cuales hay
unapluralidad de actores u organizaciones.” (Chhotray,
2010,p.3). Estainteraccion de los sectores publicoy pri-
vado entendida, contempla laimplementacion de:

1 El enfoque neoinstitucionalista ademas de plantear al Estado como actor y
objeto de estudio integra a los ciudadanos y colectivos dentro sus funciones.
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1. Actores privados en la provisién de servicios publicos; 2) la
adopcion por organizaciones de la sociedad civil de funciones
que el Estado no puede cumplir, referentes enlo particular ala
politica social; 3) el empoderamiento de autoridades locales
que tiene una mayor autonomia frente al Estado centraly 4) el
consecuente surgimiento de esquemas descentralizados y no
jerarquicos de toma de decisiones entre el Estado y tales actores
emergentes. (Isaza, 2008, p.32).

Estos puntos, explican el planteamiento de Jon Pierre
y Guy Peters (2000) que son algunos de los padres del
concepto de la nueva gobernanza que mencionan que
“el papel del gobierno enlagobernanza es dinamicoy no
esconstante” (Pierre y Peters, 2000, p.29) al examinarla
relacién gobierno-sociedad, por ejemplo esto se puede
observar en el surgimiento de las organizaciones sin fines
de lucro, el proceso de descentralizacion, y las politicas
de fortalecimiento de autonomias locales, administracion
y sociedad mixtas Estado-sector privadoy en su version
mas concentrada en los procesos de desregulacion, y
privatizacion de los servicios publicos.

Para entender de una manera mas objetiva el concepto
de gobernanza Chhotray sugiere cuatro puntos funda-
mentales:

1. Las Reglas, las cuales dentro de un sistema de gobernanza
pueden dilatarse de lo formal a lo informal, lo que quiere decir
que pueden permanecer estables o pueden variar.

2. Elcolectivo,comolo sefialalapalabrahace alusiénalatomade
decisiones colectiva, dentro del cual se pude expresar preferencias
de acuerdo alos procesos de tomas de daciones establecidos.

3. Latomadedecisiones, puede serestratégicaytambién puede
encontrarse dentro en laimplementacion practica de un sistema
uorganizacion.

4. Ningun sistema de control formal puede dictar las relaciones y
resultados, en el mundo de la gobernanza nadie se encuentra
acargo. (Traduccion propia, Chhotray, 200, p.3-4).

Por su parte, Peters menciona que la gobernanza se
encuentra enfocada enlablsquedade eficaciay la efec-
tividad en otras palabras por los resultados sociales,
mencionando que se busca una medicion de resultados
de los procesos aplicados a través de instrumentos de
evaluaciény continuo seguimiento. En este contexto surge
la rendicion de cuentas, la transparencia institucional
estataly paralelamente, la privada, que se incorporo6 al
nuevo modelo de gobierno.

El controly evaluacion se daria entre estos dos actores
(publico-privado) de manerareciproca e individualmente
fortaleciendo al sistema democratico, debiendo conver-
tirse en cada vez més “un Estado democrético sustantivo”
(Tilly, 2007 citado por Izasa, 2008 ) o real, para poder
manejar el planteamiento de los nuevos instrumentos

pp: 13-18

procedimentales? y esquemas horizontales de gobierno
(Chhotray, 2007; Pelaez, 2015) lo mismo que implicaun
refuerzo y fortalecimiento institucional para el correcto
funcionamiento de los mencionados esquemas de go-
bierno e instrumentos.

Como muchos otros investigadores sobre lagobernanza,
R.A.W Rodhes (1996) tiene su propia forma de apreciarla,
planteando que existen seis usos tematicos que se le
puedendar al concepto, comola: 1. Reduccion del Estado,
que indica una menor participacion del Estado en varios
sectores estratégicos, dejando a la empresa privada
asumirlos; 2. Gobernanza corporativa, “que persigue
controlar el desarrollo socio econémico a través de la
administraciony la organizacién de los actores sociales
utilizando como instrumento sistema estatal” (Pelaez,
2015, p. 38); 3. Labuena gobernanza, buscalla eficiencia
en el servicio publico; independencia de los poderes
estatales; control y participacion social; 4. Sistema socio
cibernético, se percibe al Estado como policentrico, son
las instituciones de orden medio o locallas que generan
las politicas; y 5. Redes de autoorgnanizacion, se plan-
tean redes de interacciones entre lo publico y privado,
usadas de forma complementaria ya que el gobiernono
se ve como el actor principal de la sociedad.

Marchy Olsen (1995) tienen otraforma de ver lagobernanza
exponiéndola a través de una perspectiva de la accion
publica, en donde esta es el resultado un “intercambio
entre actores politicos que se encuentran guiados por
intereses individuales. Intereses que se venreflejados en
acciones colectivas” (Pelaez, 2015, p.35) es decir trans-
forman elinterésindividual y racional hacia una accion
de bienestar colectivo. En cuanto al supuesto de que el
Estadoy el gobierno al momento de permitirelaccesoy
lainteraccién con nuevos actores reduciria sus poderes
frente a sus gobernados, citamos a Peter Evans (2007),
quien menciona “aunque el eclipse del Estado es una
posibilidad, no es probable que ocurra” (Evans, 2007,
p.99), en este contexto Kooiman mencionaque labrecha
deloprivadoy delo publico esta tendiendo a desaparecer
y paralelamente los intereses de estos dos actores han
comenzado a ser comunes. Con lo cual se puede decir
que el Estado no disminuye sus poderes, mas bien los
roles que manejaba cambiany se adaptan alas nuevas
dinamicas sociales, politicas, econdémicas y globales,
transformandose en regulador y coordinador. La entrada
de nuevos actoresy lainteraccion sociedad-gobierno, ya

2 Instrumentos procedimentales, son mecanismos creados con el objetivo de
establecer y fortalecer cualquier tipo de interaccion Estado-sociedad” (Peléez,
2015) cada instrumento se plantea de acuerdo a los objetivos de una politica.
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no se presenta como las clasicas visiones arriba-abajo
0 abajo- arriba, sino como una relacién bidireccional
considerando los problemas y oportunidades tanto del
gobierno como de los gobernados.

En el marco de la disminucién de poderes del Estado
autores como Piere y Peters difieren con Kooiman y
Stoker, al mencionar que el Estado sigue y permanece
siendo el actor preponderante en la sociedad, buscan-
do mas bien cual es el papel del gobierno dentro de los
distintos tipos de gobernanza (Pierre y Peters, 2001).
Esta complejizacion social y de organizacion hace que
ni el actor privado ni actor publico puedan actuar solos
ya que ninguno posee la informacion suficiente para
generar unaperspectivaamplia para dar soluciony crea
un instrumento para un determinado problema publico
gue ademas se han convertido en “complejos, dinamicos
y diversificados” (Kooiman, 2007, p.5).

Los modos de gobernanza

Cuando hablamos de modos de gobernanza, nos referimos
asustipos, o clasificacion que cada autor vinculado ala
tematica le ha dado. Es importante saber la diferencia
de los distintos modos de gobernanza, al ser estos los
que condicionan laformade interaccion entre el Estado
y lasociedad, ademés de la eleccion de untipouotrode
instrumento. Es asi, que el modo de gobernanza préactica-
mente permearatodas las fases del ciclo de lapolitica®, en
otras palabras, las fases de formulacion, implementacion,
ejecuciony evaluacion. Los distintos investigadores que
analizan lagobernanza (Marchy Olsen,1995; Jon Pierre
y Guy Peters; Jan Kooiman; Michael Howlett; R.A Rho-
des), exponen varias formas o modos de gobernanza,
sin embargo, Kooiman (2007) ofrece un planteamiento
que distingue de manera generallos posibles modos de
gobernanzay la complejidad de las dinamicas publico
privadas, que cada una de ellas esboza. Asi, tenemos:

1. Self-governing o autogobierno, se sustentaen el con-
cepto de autopoiesis de los bidlogos chilenos Humberto
Maturanay Francisco Varel (1971) quienes hacenreferencia
a un sistema que se auto reproduce, se auto organiza,
pero se mantiene alejado de otros sistemas poseyendo
al mismo momento un alto dinamismo interactivo interno.
Dentro del concepto de gobernanza, Kooiman lo ve de
una manera similar, fijando su atencién en que este tipo
de sistemas son cerrados y no permiten las interaccio-

3 Policy cicle o ciclo de la politica generaron es una metodologia para compren-
der como funcionan las Politicas Publica. Paul Sabatier plantea este modelo
como caducd, tomamos el modelo como una forma didactica para entender
alas Politicas Publicas.
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nes con otros tipos de sistemas externos, “los sistemas
solamente ven lo que pueden interpretar desde su punto
devista, incluyendo alas comunicaciones desde afuera”
(Kooiman, 2007, p.10). Es decir, este tipo de gobernanza
plantea interacciones fluidas en el propio sistema, y un
nivel bajo de interacciones con cualquier tipo de sistema
externo.

2. Co-goberning o cogobierno, es una forma de gobier-
no horizontal entre el sector Publico y la Sociedad de
caracter bidireccional, en donde se busca la participa-
cién interactiva de estos sectores con el objetivo de un
bien social por medio de la coordinacién, cooperacion
y colaboracién. Este modo de gobernanza es el que
mayor complejidad ofrece refiriéndonos al alto grado
deinteracciones que presenta debido ala apertura que
este tiene practicamente a la mayor parte de sectores
del gobierno, la sociedad (Kooiman, 2007), niveles de
gobiernoy laincorporacién e interaccion con organiza-
ciones de carécter biy multilateral (Pierre y Peters,2000).
En el nivel méas bajo de gobierno se hablaria de la parti-
cipaciény control social, en el nivel medio de procesos
de descentralizaciony autonomiay a nivel de gobierno
central, lainteraccién a nivel regional e incluso mundial.
Dentro del bagaje tedrico que abarca este modo de go-
bernanza se puede incorporarlo que el Banco Mundial
llama, Good Governance o el buen gobierno, término
que se ha popularizado dentro del lenguaje de varios
gobiernosy organismo internacionales (Rhodes, 1996).

3.Hirachical governing o gobierno jerarquico, como su
nombre lo indica implica una jerarquia sobre las deci-
siones (arriba-abajo), proceso y organizacion de una
sociedad llevada a cabo por el gobierno central sin mayor
participacion social. En cuanto a la complejidad de las
interacciones dentro de este modo de gobernanza sonde
caracter caoticoy desigual al no existir mayor interaccion
con la sociedad civil y el sector privado.

Los nuevos acuerdos de gobernanza.

Los debates mas actuales de gobernanzalos hagenerado
Michael Howlett, quien presenta los llamados “acuerdos
de gobernanza” que antes de su estudio no habian sido
contemplados, planteando, el uso variado de modos de
gobernanza e instrumentos por parte de un gobierno
(Howlett y Rayner, 2007) para solucionar un problema
que necesite de laaccion publica.

Estos acuerdo o arreglos de gobernanza existen en to-

daslas politicas publicas y son el resultado de procesos
incrementales, que en un principio se generaron fortuita-
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mente pero que llegan a ser parte de una institucionali-
dad. Actualmente el planteamiento de Howlett es que se
puede crear o modificar los arreglos de gobernanzapara
dar solucion a problemas complejos que impliquen un
sinnimero de interacciones publico-privadas en varios
niveles como: La informacion, la organizacion, la auto-
ridad o legislaciony las cuestiones econémicas, esto se
conocen como mix de politica. Es asi que, lagobernanza
en este marco se presenta como el medio en donde
se buscan las mejores combinaciones de instrumentos
con el fin de mejorar la eficacia de una politica publica
(Howletty Rayner, 2007).

“Los nuevos arreglos de gobernanza combinan, ajustany
creaninteracciones entre varios instrumentos de politica
que pueden existir o pueden ser nuevos, coordinandoy
haciendo que entren eninteraccion multiples agenciasy
actores. Interaccién que da como resultado la apreciacion
de problemas y soluciones aparentemente no relacio-
nados” (Briassoulis 2004, 2005; Stead, 2004 citados por
Howlett, 2007 citados por Pelaez, 2015, p. 282).

DISCUSION

Se debe mencionar el surgimiento de la gobernanza
como respuesta alos fenédmenos sociales, econdmicos,
politicos y globales acontecidos en las Ultimas décadas,
dando como resultado la ruptura de la verticalidad del
proceso de gobierno y de la vision unidireccional del
mismo. En este sentido el Estado se ha convertido en
parte de la articulacién de una nueva red de actores
adheridos al proceso de gobierno en formatransversal.
Asi, es importante destacar que este fendbmeno de go-
bierno trae consigo procesos como la descentralizaciony
autonomia que han venido fortaleciendo las democracias
junto al proceso de participacion y control social plan-
teandose un Estado poli céntrico en continua integracion
através de multiniveles de gobierno.

Delos varios enfoques de analisis de Politicas Publicas
el neo institucionalismo y la gobernanza visiblemente
son mucho mas extensos y complejos que las clasicas
visiones centralizadas, cerradas y jerarquicas de gobier-
no. Lo que produce que laformulacién de unapolitica o
el andlisis de la misma, por un lado, de los politicos y la
sociedady por el otro de laacadémica sean mucho mas
precisos altomar en cuenta a todos los actores, procesos,
organizaciones de una sociedad. Es cierto, que el con-
cepto de gobernanza es algo impreciso y complejo, pero
también es claro ver que los distintos autores (Chhotray,
Pierre y Peters, Koiman, March y Olsen, Rodhes, Tilly)
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guardan similitudes en un planteamiento como el grado
de interacciones entre el Estado, la sociedad civil y el
sectorempresarial. Que se traducen en el fortalecimiento
de lademocracia, control social, control publico-publico,
publico-privado, interacciones con organismo locales,
regionales, nacionales, globales, y la clara obligacion
del Estado a transformarse de jerarquico a transversal,
teniendo en cuenta obviamente elmodo de gobernanza
que un gobierno aplique.

Como hemos mencionado, el Estado, de ser un actor
principal, tendra que adaptarse a las nuevas dinamicas
mencionadas y tomar un papel de coordinador de los
nuevos actores del proceso de gobierno, garantizando
el correcto funcionamiento institucional que afirme los
procesos de control y participacion ciudadana que sirven
como medios para consolidar lademocracia. Es asi, que
es necesario el fortalecimiento institucional con el fin de
garantizar procesos de participacion social tanto de la
empresa privada como la sociedad civil junto al Estado
quiendebe garantizar que las reglas deljuego seanclaras
beneficiando atodos los actores, en especial al social.
Por otra lado, parte la literatura mas actual expone que
la complejidad existente en el concepto de gobernan-
za radica en que un gobierno puede usar los distintos
modos de gobernanza arriba-abajo, abajo-arriba o un
gobierno interactivo de acuerdo a pertinencias politicas
0 sectores a intervenir que el mismo considere estra-
tégicos y que necesiten una mayor o menor grado de
interaccién o intervencion estatal, en algunos casos se
podria traducir en la participacion ciudadanay el con-
trol social, su nula aplicacion o una aplicaciéon mediaen
donde los instrumentos de participacién ciudadana se
usarian como instrumentos de legitimacion por medio
de la socializacion.

Por ejemplo, podriamos observar un alto grado de particion
social en la formulacién, implementacion, ejecucion e
inclusive la evaluacion de una politica social-educativa,
pero un nivel bajo de participacion social y control en
una politica de seguridad nacional o como menciona-
mos cualquier sector que el gobierno desee regular sin
intervencion social, sea esto por estrategia politica o
situacién que consideren que afectenalasociedadoal
propio gobierno. O en otro caso, una politica en donde
se aplica un tipo de gobernanza jerarquica, pero se la
camufle con instrumentos cogobernanza que brinden
legitimidad a un gobierno.Es en este punto que entran
los arreglos de gobernanza que obviamente van mas
alla de estos ejemplos al presentarse como mezclas de
instrumentos y de modos de gobernanza para solucionar
los complejos problemas de accién publica actuales.
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CONCLUSIONES

Las demandas de las nuevas sociedades han generado
el surgimiento de renovadas formas de gobernar, que
exigen que el Estado y gobierno se flexibilice y tran-
versalice, con el fin de convertirse en el arbitro entre
los actores publicosy privados, creando normativas de
calidad que regulen al actor privado sin dejar de vista los
intereses comunes. Tomando en cuenta, que cada dia
las fronteras entre lo publico y privado se difuminanen un
ambiente de colaboracion mutua, en donde cada actor
conoce surealidady alavez comparte esainformacion
para poder complementarse y permitir que el gobierno
puede implementar politicas de precision de acuerdo al
problema que presente la Sociedad. Este tipo de proceso
requiere un fortalecimiento institucional que permitala
coordinacion, cooperaciony colaboraciéon de los diversos
actores implicados para que pueda tener éxito.

La gobernanza se presenta como una nueva forma de
hacer gobierno siempre y cuando se presente junto a
un <<CcO>>Yya que como se puede observar existen va-
rios modos de gobernanza, desde una jerarquica, una
cogobernanza o una autogobernanza, clasificadas de
acuerdo al nivel de interacciones que estas presentan. Asi,
cada académico partidario del enfoque de gobernanza
presenta clasificaciones propias con caracteristicas en
especifico, coincidiendo en que la nueva gobernanza
transversaliza alas funciones del Estado y lo reduce,
creando unacercania Gobierno-Sociedad antes inexis-
tente, cambiandolas por cadenas de interacciones entre
actores.

Es pertinente indicar, que, almomento de mencionarla
reduccioén del Estado, no se esta hablando especifica-
mente de la privatizacion sino mas bien de procesos de
descentralizacion, autonomia y empoderamiento que
ayudan adescongestionar el aparato estatal. Asi mismo
delaparticipacion de actores privados dentro de funciones
que el propio Estado y gobierno no consideren estratégi-
cas, y que sean mejor ejecutadas por el sector privado.

Finalmente, enla actualidad el modo de gobernanzay sus
instrumentos ya no son rigidos, sino que un gobierno usa
almodelo de gobernanzay al tipo de instrumento que este
conlleve, de acuerdo a su conveniencia, lo que complejiza
extensamente lainvestigacion en politica publicas, ade-
mas de plantear nuevos retos a los hacedores de politica
quienestienen que plantearse complejos entramados de
interacciones para dar solucion a un problema publico
que en décadas anteriores se solucionaba de manera
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jerarquica, oinclusive, esa demanda de accién publica
erainexistente
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