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Gobernanza, accién publica y redes
de politicas. Elementos para su anélisis

Jaime Espejel Mena*

RESUMEN

La gobernanza, como accion publica, reactiva lo puablico de la adminis-
tracion publica, es una consecuencia directa de la lucha por democrati-
zar el régimen politico y es resultado del despertar de los ciudadanos y
la sociedad civil, que ahora toma partido sobre la actuacion de las fun-
ciones publicas y se pronuncia en los asuntos publicos. A partir de la
era de un mundo globalizado y sin fronteras comerciales, el viejo para-
digma de la soberania estatal y de las redes de politicas, se ha visto frag-
mentado, y en el mejor de los casos, esa administracién publica que ya
no respondia eficientemente en los nuevos esquemas penso necesaria la
busqueda de nuevos referentes, soluciones y conceptos para continuar
su marcha como un instrumento decisivo de gobernabilidad y eficacia
administrativa y no sélo de btsqueda del bienestar publico, a costa de
los déficits gubernamentales.

INTRODUCCION

El caracter especifico que adquiere hoy en dia el Estado en su dinamica
convencional, junto al problema de gobernabilidad en nuestros dias y
contextos politicos, reclama abordar la discusion del Estado, la democra-

*Doctor en Administraciéon Publica por el Instituto de Estudios Superiores en Administracion
Pablica, 1esap. Profesor del 1EsaP. Profesor de Carrera en la Universidad Auténoma del Estado de
Meéxico. Cuenta con el reconocimiento como integrante del sni. Nivel L.
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cia y la llamada crisis de gobernabilidad en una perspectiva dindmica e
institucional, desdefiando el aspecto formal o normativo.

Las condiciones a las que se enfrentan hoy en dfa los Estados reflejan
el cambio o reajuste de las instituciones, reglas y programas que guian a
la sociedad, estos cambios pueden agruparse en tres grandes temas o
principios: 1) los cambios en la relacién entre los sectores publicos y pri-
vados; 2) el Estado ha dejado de constituir el actor principal de la accion
publica, y 3) la emergencia de nuevas o diferentes redes sociales entre los
actores implicados. El presente texto se ubica en el segundo y tercer
tema, en la necesaria revaloracion instifuyente del Estado, pero sobre
todo de la politica.

La discusién en torno a la gobernanza hay que asociarla a dos proce-
sos que aparentemente son independientes entre si, aunque en estricto
sentido se encuentran estrechamente vinculados. Por un lado, la pérdida
de capacidad de los gobiernos para atender con éxito las demandas de
los ciudadanos. La crisis del denominado Estado de bienestar, presen-
tada en sociedades posindustriales por el incremento desmesurado de
expectativas, sugiere visiblemente la colaboracion subsidiaria de orga-
nizaciones civiles, el fortalecimiento del capital social y un paulatino
abandono del Estado en la prestacion de los bienes publicos dada su
ineficacia e ineficiencia. En segundo lugar, estd la ausencia o limitada
institucionalizacién formal por la presencia de estructuras autoritarias.
Los arreglos institucionales para conducir la dinamica social, se basaban
en estructuras autocraticas, en burocracias patrimonialistas, en una so-
ciedad civil débil, asi como de sus organizaciones. En estas condiciones,
diferentes grupos de interés fueron ganando espacio en los procesos de
la liberalizacién politica y econémica, en detrimento de grupos en des-
ventaja econémica, politica, cultural o minorias.

En los dos procesos el concepto de gobernanza pone de manifiesto
la necesaria reflexion, sobre la relacion entre el Estado y la sociedad civil,
el tema de los limites de lo social, lo gubernamental y lo estatal, e invita
a discutir la centralidad, verticalidad o unilateralidad de la accién publi-
ca o de las politicas, toda vez que la génesis de las ciencias de la politica
fue propia de la gobernacion del Estado. Y para mediados del siglo XX,
los Estados sociales tenfan como rasgo preponderante un incuestionable
protagonismo del Estado en la direccién de la sociedad.
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El comtan denominador es que el Estado ya no es el centro desde el
cual se desarrollan las politicas. Repensar los ambitos, instrumentos, las
instituciones y las practicas desde las cuales se producen y desarrollaran
las nuevas politicas o la accidén ptuiblica, invita a pensar en el ciudadano,
en el individuo, en la representacion, en los partidos politicos, en los
grupos empresariales, en el propio Estado o en la Reptblica.

Las actuales y diferentes vicisitudes a las que se enfrentan el Estado,
el gobierno y la sociedad para conformar condiciones que permitan una
gestion que dé respuesta a las condiciones contemporaneas de la vida
asociada, reclama la construccion de arreglos institucionales, como ante-
cedentes del desempetio eficaz del gobierno o gobernanza. La reforma
0 modernizacion administrativa, asi como la innovacion gubernamental
y todo cambio organizacional reclaman la conclusiéon de una serie de
arreglos institucionales, que permitan que los enfoques, las tecnologias
y procedimientos que emplea la administracion publica enfrenten los
cambios recientes.

El término gobernanza tiene diferentes significados, no obstante,
todos ellos pueden confluir en una misma base, en la base fundacional
que apuntale las transformaciones del Estado en la actualidad. El termi-
no gobernanza camina al lado de otros conceptos, como gobernabilidad,
gobernabilidad democratica o governance; la inspiracion sobre la re-
flexion de dichos términos ha sido la realidad empirica que vive el Esta-
do, la sociedad y su relacion entre ambos.

Todas las organizaciones se encuentran integradas por instancias
inteligentes y subunidades organizacionales. Las primeras, aunque cono-
cen, no pueden observar y decidir en todos los procesos de la organiza-
cion, mientras las subunidades organizacionales son las que desempenan
diferentes procesos de manera simultdnea, es decir, rutinas organizacio-
nales. Una rutina es una cadena de acciones que no requieren de la toma
de decisiones: se presenta en una situacion especifica y en un momento
particular. Todos los procesos cotidianos de la organizacion son desem-
penados por las subunidades organizacionales, por un conjunto de ruti-
nas organizacionales. El correcto y eficiente vinculo de las acciones de las
subunidades da lugar a que las rutinas proporcionen resultados acepta-
bles de la propia organizacion. La tencion organizacional se presenta en
aquellas subunidades con desempeno no satisfactorio. La atencion orga-
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nizacional es la habilidad que tienen las instancias inteligentes de la or-
ganizacion, para decidir acerca de los procesos que tienen lugar en las
subunidades organizacionales.

La reorganizacion de la administracion piblica, con criterios de eficien-
cia, eficacia y economia gerencial y de las instituciones, en la vida cotidiana
significa una redistribucion del poder y de los recursos publicos del go-
bierno. La accion publica se tiene que modificar a través de un arreglo
institucional que promueva el caracter pblico y politico de sus institu-
ciones y se aleje de la colonizacion de la administracion privada.

En este sentido, el proposito del presente documento, €s plantear
que la gobernanza muestra bases fundacionales para reconstruir las redes
o vinculos esenciales que liguen a las instituciones con los ciudadanos a
través de una acciéon publica. Es decir, la gobernanza presenta condicio-
nes para reconstruir la maltrecha relacion entre la administracion publica
y el republicanismo, entre la actividad organizada del Estado y el gobierno
de las leyes, en cuanto regulacion de la esencia publica del gobiernoy
aseguramiento de la esfera publica, en cuanto espacio donde convergen
los poderes publicos y el ciudadano para deliberar sobre las condiciones
de la vida en comun.

El cuerpo general del documento se estructura en cinco apartados:
1) introduccién; 2) fuentes de la acciéon publica; 3) la gobernanza como
forma de accién ptblica; 4) las redes como accion publica de la gober-
nanza, y 5) las conclusiones.

FUENTES DE LA ACCION PUBLICA

La accién prblica es un tipo de accion colectiva. La “accién colectiva” es
una forma de accién del colectivo, es el cauce que tomara la accion de
cierto namero de personas cuando actten conjuntamente con un mMismo
proposito. La accion colectiva puede ser detonada por un tipo de tension
(Smelser, 1999) o por incentivos y castigos (Olson, 1992). La “accion publi-
ca” es un tipo de accion colectiva; ya que gobernar es conducir o direccio-
nar una accion colectiva. Por ello gobernar no es sélo el acto del gobierno,
es el acto que permite y amalgama los actos de un colectivo. Las nuevas
formas de accion publica precisan para su aprehension, de un enfoque
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multilateral que relacione al gobierno con la sociedad civil. Pero no se
trata tan s6lo de una interaccion entre el gobierno y la sociedad civil, sino
de la gobernabilidad como expresion de la gobernanza, en términos de
ajuste entre las necesidades y las capacidades del gobierno. La accion
publica no irrumpe los campos conceptuales y empiricos, para sustituir a
términos como relaciones intergubernamentales, politicas publicas, poli-
ticas sociales, tercer sector o gestion social, sino plantea que los hechos
estatales, politicos y sociales son diferentes; sugiere que para su estudio y
explicacion, requieren perspectivas teoricas y disciplinarias diferentes, ya
que supone que el poder politico no cuenta con el monopolio de lo poli-
tico, ni del trabajo en materia de los asuntos puablicos (Thoenig, 1997).

La accion publica es una categoria de analisis que nos permite cono-
cer, analizar y reconstruir el espacio de encuentros y desencuentros de la
accion gubernamental y la accion social. La accion ptiblica como proceso
pretende constituirse en ese espacio institucionalizado, donde se amalga-
men las acciones del gobierno y las acciones de la sociedad civil organi-
zada, a través de la constitucion de ciertas redes que les permitan definir
y atender los problemas ptiblicos. Como categoria o como proceso la ac-
cion publica adquiere significado en los contextos donde se conoce y
reconoce que el Estado se encuentra fragmentado, en el cual figuran di-
versos actores, diversas fuerzas que promueven un conjunto de acciones. La
presencia y reconocimiento de diferentes instancias que tratan de incidir
en la toma de decisiones, en contextos institucionales flojos e informales,
puede exacerbar la presencia de liderazgos o de rasgos corporativos, por
el contario, la aceptacion de un faltante en el desarrollo, la incapacidad
del Estado para hacer frente a las demandas sociales y la presencia de
distintas fuerzas politicas y economicas, en contextos institucionales
fuertes o formales es la base fundacional que explica a las fuentes de la
accion publica. La accién ptblica en los contextos locales en ocasiones se
confunde con la agenda de gobierno, esta puede asemejar tres procesos:
la definicion de los problemas, la delimitacion de las responsabilidades
de acuerdo a la asignacion de actividades territoriales y las funciones que
se desarrollaran de acuerdo la organizacion a la que se pertenezca (Ca-
brero, 2005). Como resultado de la idea anterior, Metcalfe y Richards
{1990) se refieren a la accion puablica como a un macroproceso, que tiene
que ver con el cambio y concretamente, con el cambio estructural.
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La accion publica es un proceso tendiente a lograr la cooperacion
entre organizaciones en circunstancias en que el marco tradicional de las
politicas publicas y la cooperacion interorganizativa se cuestionan. Es
esta tarea la que no tiene analogia en el mundo privado, lo que pone al
descubierto la limitacién de la aplicacion de las técnicas de gestion pri-
vada al ambito ptblico. La forma de definir lo ptblico, pone de manifies-
to la direccién que toma el Estado social o el Estado liberal, mas aun de
su crisis o legitimidad.

La accién publica, como macroproceso, requiere de un proceso de
gestion interorganizativo en el que los diversos intereses y organizacio-
nes implicadas en una politica concreta se involucren en un proceso
participativo de solucion conjunta de problemas y de decisiones colecti-
vas, para redisenar las reglas del juego y redefinir sus papeles y respon-
sabilidades.

La administracién ptblica —entendida como estructura y proceso de
gobierno, como ejercicio profesional y disciplina académica— presenta
hoy en dia una directriz que propone revalorar lo publico de la adminis-
tracién publica: la gobernanza surge como un enfoque que busca la revi-
sién y renovacién de los conceptos de la administracion y gestion publicas
en el marco de sociedades modernas, en las que el ejercicio de las demo-
cracias liberales es una constante. La administracién publica, en todo caso,
encontrd su maxima expansion y legitimacion durante el apogeo del Esta-
do de bienestar (INAP, 1996). En ese entonces, la administracion publica
todo lo abarcaba, los productos, las empresas estatales, las decisiones de
politica econémica, la regulacién del mercado, las decisiones sobre la con-
solidacién democrética: regulaba practicamente toda la actividad de la
sociedad y al mercado mismo. La accion publica, como categoria de ana-
lisis 0 como parte de la practica cotidiana, se crea y recrea a partir de tres
fuentes o supuestos: a) el Estado acta en convivencia con otros interlocu-
tores, el Estado no se conduce sélo; b) la sociedad trata y resuelve sus
problemas de diferentes maneras, interpreta y construye su esfera publica
de formas diferentes, y ¢) la naturaleza de lo politico, se diluye cuando
esta es disminuida a datos, cuando los anélisis de las ciencias sociales, re-
ducen a datos las demandas sociales, politicas 0 economicas.

En los espacios publicos (calles, avenidas, plazas publicas, barrios,
redes sociales de medios electrénicos o colonias) es frecuente observar
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elementos fundacionales para la configuracion de formas, incipientes o
no, orientadas a resolver problemas de interés o caracter colectivo. El
interés comtn y la cooperacion entre agentes heterogéneos son fac-
tores integrantes de una estructura de ayuda y parte de una estructura
de gobernanza, es decir, la discusién y resolucion de un problema publico
sin la necesaria presencia de una agencia gubernamental. La teoria de la
gobernanza se diferencia de otras teorias en que no sitta la satisfaccion
de las necesidades o demandas de la sociedad en las capacidades de
respuesta de los gobiernos. Por el contrario, las tensiones entre necesida-
des y capacidades son producto de la dinamica de interacciones, pautas,
complejidades e interdependencias, entre los diferentes actores dada su
diversidad de significados, interpretaciones y anhelos. Pueden contem-
plarse al mismo tiempo como elementos sociales, politicos, publicos,
privados, y estatales en sus mutuas interdependencias. La accion publica
es la forma en como las sociedades construyen, resuelven y evaltan los
problemas colectivos.

La gobernanza como aquella tendencia para revitalizar la adminis-
traciéon publica y reactivar lo pablico es una consecuencia directa de la
lucha por democratizar el régimen politico y es resultado del despertar
de los ciudadanos y la sociedad civil, que ahora toma partido sobre la
actuacién de las funciones publicas y se pronuncian en los asuntos pu-
blicos. A partir de la era de un mundo globalizado y sin fronteras comer-
ciales, el viejo paradigma de la soberania estatal se ha visto fragmentado
y en el mejor de los casos, esa administracion publica que ya no respon-
dia eficientemente en los nuevos esquemas maduro la necesaria basqueda
de nuevos referentes, soluciones y conceptos para continuar su marcha
como un instrumento decisivo de gobernabilidad y eficacia administra-
tiva y no solo de basqueda del bienestar publico, a costa de los déficits
gubernamentales.'

Esa administracion publica en crisis se centré en la manera de esta-
blecer la constitucionalidad del ejercicio gubernamental; es decir, en
cémo administrar a las organizaciones publicas eficaz y honestamente

'El enfoque del governance aporta a la administracion publica, patrones y estructuras median-
te las cuales los actores politicos y sociales llevan a cabo procesos de intercambio, coordinacion,
control, interaccion y toma de decisiones dentro y entre 6rdenes sociales y regimenes politicos
(Mayntz, 2001).



52 Jaime Espejel Mena

en el marco de la legalidad y presumiblemente, sirviendo al interés
ptblico. Ese punto de partida era fundamentalmente institucional, nor-
mativo y estatico: basicamente era una conceptualizacién de la responsa-
bilidad moral y politica, pensada en términos jerarquicos y de rendicion
de cuentas de las organizaciones publicas, respecto a la autoridad que
ejercia el control gubernamental.”

Por ello la discrecionalidad administrativa del Estado significaba un
papel central, pues la administracion publica se ejercia con el poder y
control politico, y por otro lado con las medidas del gobierno. Ello significo
que la participacion de la sociedad y de otros Organismos eran menores,
pues el Estado se constituyo como un ente omnipotente. La omnipresencia
de los valores descriptivos ponia en evidencia la construccion de sistemas
politicos democraticos: el Estado, el poder politico y publico eran los pro-
tagonistas y hacedores de politicas. Con la nueva participacion de otros
actores en el espectro politico y administrativo, surgido de nuevas relacio-
nes de poder y de intercambios cooperativos entre instituciones viejas y
nuevas —atin mas en procesos de transicion—, se ha buscado redisenar
el gobierno y por ello la basqueda de nuevos enfoques que permitiran
hacer vigente a la administracion piblica, a la luz de una nueva revision
y conceptualizacion. De ahi que emerge desde el trabajo académico y de
la investigacion (lo que en paises desarrollados ya ha sido consolidado) la
propuesta de la gobernanza (Colomer y Negretto, 2003).

Es evidente que en la historia, los diversos enfoques de aproxima-
cién a la administracion ptblica han respondido a la necesidad de resal-
tar una faceta del objeto de estudio, pues en cada momento de la historia
del pensamiento y en la acumulacion incremental de saberes disciplina-
rios se arman nuevas propuestas de aproximacion a la realidad, lo cual
es la esencia de las ciencias sociales.

La administracién ptblica no es novedosa en el sentido de que des-
aprovecha los viejos esquemas, sino porque se apoya en ellos para expli-
car y enriquecer las nuevas realidades. Se debe recordar que lo nuevo no
significa, en la mayoria de los casos, que se deja atras el pasado por ser
un lastre, sino simplemente porque es un afan del investigador usar

>Como origenes y pilares centrales de la administracion priblica, tenemos por un lado, la parte
normativa y legalista del derecho, asi como del poder atribuido a las ciencias politicas y, por el otro,
las ciencias de gestion empresarial (Lynn y Wildavsky, 1999).
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otros miradores para interpretar las nuevas relaciones entre la sociedad
y el poder publico.

En las condiciones actuales es necesario que se manifieste en los
servidores gubernamentales la vocacion para interpretar los nuevos
procesos sociales desde la 16gica publico-administrativa y politica, pues
es menester que las organizaciones publicas se fundamenten en la im-
portancia de la dimension politica. Esto es, precisamente el campo de
estudio de la administracion publica: mayor eficiencia, flexibilidad en las
estructuras burocraticas y mejor y mayor atencion al gobierno, en tér-
minos de gestion y de agenda publica institucional; al ptablico o ciuda-
dano: al cliente —siempre con derechos politicos— que es el soberano
en un Estado democrético. La gobernanza, como tendencia actual de la
administracion publica entonces, es el resultado de la revision de los
enfoques pasados, la discusion de su vigencia y en su caso, la actuali-
zacién, asi como el ensayo de formas administrativas que permitan
eficientar el trabajo gubernamental en sociedades dinamicas y en co-
yunturas de cambio.

Hoy en dia la capacidad institucional de la administracion publica
tiene que revisarse en razon de los cambios que se desarrollan en la so-
ciedad, la economia y la vida publica, porque son el centro que justifica
la intervencion de los gobiernos en las areas de interés publico. Una al-
ternativa para rehabilitar la vida de las instituciones es utilizar las refor-
mas para depurar inercias, conductas, procesos, estructuras y 6rganos
que dieron de si y que por lo mismo, no tienen oportunidad de sobrevi-
vir con eficacia creciente, motivo por el cual han de ingresar a zona de
valoracion, revision y mejoramiento. Las reformas corresponden a las
instituciones que favorecen la incorporacion de mejoras relacionadas
con la transformacion de las condiciones que han de permitir el mejor
cumplimiento de los objetivos y las metas. Las reformas se inscriben en
la 16gica de alternar, modificar y fortalecer lo que existe; en este caso, el
orden administrativo que es crucial para los gobiernos.

La reforma de la administracion ptblica es la opcion pragmaética para
adaptarla a las exigencias de un mundo globalizado que aumenta la tasa
del cambio econdmico, social, politico y tecnoldgico con velocidad inédi-
ta. La administracion puablica moderna no puede anclarse en patrones
de desempeno que han llegado al tope de su rendimiento, el cual es
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equivalente al agotamiento de las capacidades y posibilidades que tenia
para cumplir las tareas asignadas. El desempeno acreditado es condi-
cién para que las instituciones merezcan la confianza de la sociedad y los
agentes economicos, pues de otro modo se pueden constituir no en un
medio que permite solucionar problemas, sino como el origen mismo de
los problemas, situacion que compromete su existencia junto con la vida
ptiblica. Ninguna reforma tiene éxito cuando se omite la base del poder
que la sustenta. Como estructura de poder, la administracion publica
tiene oportunidades y restricciones para desenvolverse como un orga-
nismo que tiene capacidades multifacéticas para sobrevivir.

La administracion al servicio del ciudadano implica que el desarrollo
de la tecnologia se vierte al seno de la sociedad para transformar cualita-
tivamente sus condiciones de vida, alentando la expansion de las fuerzas
productivas, el mejor desempeno de la economia y que la vida publica
tenga condiciones optimas para su desarrollo tanto en el plano indivi-
dual como el colectivo. En este caso, lo relacionado con tramites y servicios
debe facilitar ventajas compartidas para los ciudadanos, para que se eli-
minen tiempos, procesos, procedimientos y costos superfluos que unica-
mente propician distancias innecesarias entre los usuarios que son los
ciudadanos y la propia administracion ptblica. Conviene destacar que la
administracion ptiblica no estd renida con la eficiencia ni la productivi-
dad; debe en todo momento, tener mejor capacidad instalada para llevar
a cabo sus operaciones; lo inaceptable es que los medios administrativos
se sobrepongan a los objetivos normativos y sustantivos que debe cum-
plir, porque se da paso a posturas que, sin fundamento, sostienen que es
una instituciéon neutral ante la vida social y politica.

La equidad social es una expresion que abarca un conjunto de valo-
res, de disefio organizacional y de estilo administrativo; exalta la igual-
dad de los servicios de gobierno y propugna la responsabilidad etica y
profesional de los administradores gubernamentales en las decisiones
y en el cumplimiento de Jos programas ptiblicos. Hste valor pone énfasis
en el cambio de la conduccion de los asuntos gubernamentales: el des-
doblamiento de la transparencia, la profesionalizacién de la funcion
publica y el ejercicio republicano de la rendicion de cuentas.

La equidad social insiste en la ductilidad, en la racionalidad, en el
binomio cliente-prestador de servicios, asi como en los modelos posbu-
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rocraticos, de cambio institucional y en el giro del paradigma sobre la
funcién publica: ofrecer al gobernado la mayor atencion, aun antes que
a los intereses de las propias organizaciones publicas. En sintesis, uno de
los puntos centrales que propone la gobernanza para la administracion
publica es tratar con equidad a los ciudadanos, desempenarse con el
respaldo de la ética en la tarea administrativa y enfatizar en la practica
de la responsabilidad publica.

El compromiso de la administracién ptblica para con la equidad
social implica un gobierno administrativo o ejecutivo fuerte, con sus
respectivos contrapesos, pero fuerte en el sentido de que lo que ofrece al
ciudadano es cumplible en términos de compromiso social y de respon-
sabilidad publica. La administracion ptblica no solo trata de cumplir sus
deberes legislativos, ejecutivos y judiciales en la forma mas eficiente y
econdmica, también en influir y participar en la ejecucion de politicas
que mejoren en forma mas general la calidad de vida de los gobernados.

LA GOBERNANZA COMO FORMA DE ACCION PUBLICA

Para Patrice Duran (1999) la gobernanza es una forma de accién publica.
Mientras que la gobernanza es un concepto que se circunscribe al con-
texto de una gestion publica, en la cual las instituciones gubernamenta-
les han perdido el monopolio de la conduccién de la accion publica, el
concepto de accion puablica permite observar a los diferentes actores que
participan y cémo es que emergieron, y cuél es la logica que amalgama
la accion (instituciones), para propiciar una accion eficaz que altere las
condiciones actuales. La accion publica es el espacio que crea y recrea
una racionalidad y legitimidad, que le permite a la administracion puabli-
ca legitimarse a través de la administracion ptblica misma.

La gobernanza por definicion se centra en la revisiéon de los otrora
esquemas de la administracién ptblica, pero desde el contexto de socie-
dades modernas, en las que el dinamismo publico, la participacion as-
cendente de organizaciones no gubernamentales y la nueva coyuntura
del ejercicio democratico —en el marco de transiciones politicas—, es
una constante antes no estudiada. La gobernanza analiza categorias an-
tes impensadas por los tedricos de la administracion publica, ya que
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simplemente no existian las condiciones histdricas y el trabajo adminis-
trativo que ahora se demanda desde la misma sociedad, mas politizada
y organizada. Se puede definir a la gobernanza

como el conjunto de tradiciones e instituciones que determinan como se
ejerce la autoridad en un pais; ésta comprende: 1) el proceso de seleccion,
supervision y sustitucion de los gobiernos, y sus mecanismos de rendicion
de cuentas (accountability) al publico en general; 2) la capacidad del gobier-
h0 para administrar los recursos publicos de forma eficaz y elaborar, poner
en marcha y ejecutar politicas y leyes adecuadas para el desarrollo del pais
y el bien comin, y 3) el respeto, por parte de los ciudadanos y del Estado,
de las instituciones que rigen sus relaciones economicas y sociales (Kauf-
mann, 2000: 10).

En los términos de la gobernanza, la administracion publica suma
valores en cuanto a la direccion eficaz, econémica y coordinada de los
servicios publicos y del Estado; enriqueciéndolos con los conceptos de
equidad vy eficacia directiva del gobierno. En otras palabras, ademas
de responder a las preguntas sobre como se puede ofrecer mds y mejores
servicios con los recursos disponibles en términos de eficacia, asi como
atender la interrogante sobre como mantener el nivel 6ptimo de servi-
cios en términos de economia, la administracién publica también atien-
de la disyuntiva sobre si acaso los servicios gubernamentales fomentan
la equidad social (Aguilar, 2007). Después de haber sido empleado el
término por los economistas para senalar las distintas formas de inter-
vencién de las empresas en su espacio socioeconomico, varios autores
empiezan a recurrir a este concepto para interpretar los cambios mas actua-
les que, de forma mas 0 menos confusa, se aprecian en las formas de accion
ptblica (Mayntz, 1993; Jessop, 1995).

Jean-Claude Thoenig (1997) resume estas preocupaciones al insistir
en la complejidad de las nuevas formas de interacciéon entre actores de
las politicas publicas. Para €l, se encuentran en la gobernanza las ideas
de direccién de gobierno sin otorgar primacia al Estado. Plantear la cues-
tién de la gobernanza sugiere la comprension de la articulacion de los
diferentes modos de regulacion de un territorio, a la vez en términos de
integracion politica y social, asi como en términos de capacidad de ac-
cién. Plantear esta cuestion supone replantear las interrelaciones entre el



Gobernanza, accién publica y redes politicas 57

Estado, la sociedad civil, el mercado y los diferentes ambitos en recom-
posicion.

Desde una perspectiva més global, a través de los trabajos de Mayntz
(1993), se constata que el ejercicio de las funciones de gobierno es cada
vez mas dificil, toda vez que la tarea consiste en agregar demandas
sociales contradictorias en el contexto de una sociedad plural. La tra-
duccién de esta dificultad toma la forma de un dilema entre la repre-
sentatividad de los dirigentes y la eficacia de las politicas.

Jean-Claude Thoenig (1997) entiende a la gobernanza como un pro-
ceso de coordinacidn de actores, de grupos sociales y de instituciones
para lograr metas definidas colectivamente en entornos fragmentados y
caracterizados por la incertidumbre. Aunado a ello hace referencia a un
triple problema que atafie a la accién publica: a) la densidad técnica y la
complejidad de la accién publica aumentan, esto es, la eleccion publica
ha de tener en cuenta datos relativos a universos cientificos, técnicos,
econémicos, sociales o politicos cada vez mas heterogéneos, lo que deter-
mina necesariamente que la integracion de los actores politicos de estos
universos sea problematica; b) el entorno organizativo de la accion publica
es cada vez mas fluido e incierto, es decir, cada decision vincula a actores
de estatuto diverso cuya integracion niega la dicotomia ptblico-privado.
Ademas, en un contexto donde se combinan elementos de descentrali-
zacién y factores de concentracion de decisiones, toda politica publica
adopta la forma de gobernanza a multiples niveles o gobernanza mul-
tinivel (Hooghe, 1996), 1o que debilita la capacidad de reaccién de cual-
quier actor considerado aisladamente, y ¢) la articulacion entre los
procesos electorales —formas de eleccion de las elites gobernantes, es-
quemas de debate ptiblico y condiciones de competencia por los cargos
de eleccién popular— y la politica de los problemas —definicion de pro-
blemas ptblicos y procesos de ejecucion y representacion de la accion
publica— es cada vez mds problemdtica. En particular, se pone de mani-
fiesto la debilidad de la relacién entre las exigencias de la competencia
electoral y las necesidades de la ejecucién de las politicas publicas.

En estas condiciones, la gobernanza aparece como una forma de
gobierno, en la que la coherencia de la accion publica no pasa por la ac-
cién aislada de una elite politico-administrativa relativamente homogeé-
nea y centralizada, sino por la adopcién de formas de coordinacion en
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distintos ambitos, cuyo resultado siempre incierto, depende de la capa-
cidad de los actores publicos y privados para definir un espacio comun,
de su capacidad para movilizar expertos de origenes diversos y de im-
plantar modos de responsabilizacion y de legitimacion de las decision, a
un tiempo en el universo de los procesos electorales y de la politica de
los problemas. Asi, los espacios politicos supranacionales se revelan
como escenarios privilegiados en los que se desarrollan estas nuevas
formas de accién publica que pondrian de manifiesto la transformacion
de las formas de representacion en las sociedades complejas y en par-
ticular, la tendencia a la ruptura entre la esfera de las politicas publicas y
la esfera de la representacién politica, lo que implica una mayor opaci-
dad e incertidumbre en los sistemas de representacion de intereses.

La nocién de Estado como elemento director de la sociedad es cen-
tral en las teorias de la gobernanza (Kooiman, 1993). Sin embargo, lo que
se pone aqui en cuestion son dos problemas relacionados: 1) la medida
en que esa capacidad de direccién de la esfera estatal contintia basando-
se en el control social o en el control de los recursos esenciales, y 2) el
proceso de definicion de los objetivos de la accion publica como fruto de
la interaccién de actores politicos, ptblicos y privados.

Esta perspectiva Estadocéntrica permite la consideracion del Estado
tanto como variable dependiente como independiente. En este ultimo
caso, el papel del gobierno es de hecho uno de los aspectos capitales de
la gobernanza. La presencia del Estado en los procesos de gobernanza
puede ir desde su contemplacion como coordinador, hasta ser tan solo
un actor més. Una de las cuestiones centrales consiste en llegar a saber
en qué medida la gobernanza altera el poder y las capacidades del Esta-
do. La emergencia de nuevas formas de accion publica basadas en la
colaboracion puiblico-privada, la actuacion de las organizaciones del tercer
sector o las modificaciones inducidas por organizaciones supranaciona-
les o transnacionales ponen en tela de juicio la configuracion institucio-
nal del Estado y las formas de gestion de sus instituciones. Asi, al tiempo
que las férmulas de prestacion de servicios (0 partenariados) permiten al
Estado un contacto mas estrecho con determinados sectores sociales,
este tipo de formas de colaboracién influyen en el aparato del Estado y
lo obligan a ser tan flexible como las organizaciones con las que esta en
contacto. La consecuencia mas inmediata es que los modelos clasicos de



Gobernanza, accién publica y redes politicas 59

mando y control tienen que ser sustituidos por formas de gestion des-
centralizada. En definitiva, el papel del Estado en los procesos futuros de
gobernanza puede explicarse parcialmente a partir del analisis del im-
pacto que los procesos de gobernanza del pasado han tenido en el Esta-
do v en sus instituciones.

La misma adopcién del concepto de gobernanza permite una mejor
comprensién del papel que desempenan los actores no estatales en la
produccién de bienes publicos. El andlisis de la gobernanza exige cono-
cer las vias de contacto entre el proceso politico, el conflicto social y la
adopcién de decisiones publicas. Es imprescindible saber como los go-
biernos ejecutan las decisiones.

En este campo, la literatura sobre implementacion de politicas ha
subrayado la necesidad de rastrear los efectos de los programas publicos
y de su impacto efectivo en la sociedad con la finalidad de averiguar el
grado de cumplimiento de los objetivos inicialmente planteados. En las
teorias de la gobernanza todos estos elementos son partes de un proceso
integrado mas que fases diferenciadas de las politicas publicas, toda vez
que hace especial hincapié en las interacciones institucionales asociadas
por lo general con la toma de decisiones publicas.

[ AS REDES COMO ACCION PUBLICA DE LA GOBERNANZA

Las redes de accion ptblica, de manera no forzada, se pueden apreciar
en la politica social (en los campos de la salud, educacion, innovacion, me-
dio ambiente, inseguridad, pobreza, inequidad de género o desempleo), la
territorialidad y la temporalidad. Los periodos de crisis, el contexto terri-
torial (local, estatal, nacional o internacional) y las problematicas no ne-
cesariamente politicas, pueden derivar en arreglos institucionales con la
intencion de buscar soluciones a problemas comunes. Las redes estudian
los datos relacionales, o en otras palabras, las relaciones o vinculos espe-
cificos entre un par o una serie particular de elementos. Las redes cen-
tran su atencién en las relaciones y no en las particularidades de los
elementos (Molina, 2001: 13-21).

La irrupcion de este tipo de ideas tiene su razén de ser en que las
nociones tradicionales son incapaces de aprehender las transformaciones
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mas recientes que afectan a las relaciones entre el Estado y la sociedad.
Estas alteraciones son: 1) el aumento de la composicion y diferenciacion
de actores heterogéneos, tales como las agencias gubernamentales, coa-
liciones momentaneas de partidos politicos, empresarios, técnicos exper-
tos, organizaciones de la sociedad civil y ciudadanos individuales; 2)la
intervenciéon de un namero mayor de actores politicos en las distintas
fases del proceso de las politicas publicas; 3) la extension del campo de
las politicas publicas; 4) la descentralizacion y la fragmentacion del Esta-
do; 5) la alteracion de las fronteras entre el ambito pablico y el privado;
6) la multiplicacion de la intervencién privada en areas tradicionalmente
publicas; 7) la transnacionalizacién de la politica nacional, y §) la inter-
dependencia y la complejidad creciente de las cuestiones politicas y s0-
ciales, asi como en la clara distincion de los agentes que intervienen en
la definicién y resolucion de un problema o de la diferenciacion y espe-
cializacion del trabajo politico 'y administrativo.

Una red es entendida como la serie de vinculos entre un conjunto
definido de actores (Requena, 1989), y en términos administrativos es
la interacciéon de organizaciones interdependientes. Los actores que estan
‘nteresados en la elaboracién de una politica disponen de los recursos
(materiales e inmateriales) necesarios para su formulaciéon o su ejecu-
cién: se relacionan entre si para intercambiarlos. Estas relaciones, que
varian en su grado de intensidad, normalizacion, estandarizacion y fre-
cuencia de las interacciones, constituyen la estructura de la red que
permite el intercambio de recursos. Aqui las redes de politicas 0 estruc-
turas de gobernanza, sélo son un modelo analitico, un marco de inter-
pretacion que permite el analisis de las interacciones entre actores —por
qué y como actuan los actores individuales—. Las redes presentan dos
momentos para su analisis: la etapa de confianza y comunicacion, y por
otra parte, la de la negociacion y deliberacién; esto supone que son atri-
butos o requisitos propios para el funcionamiento de la propia red.

Pero cuando hablamos de red de politicas plblicas ¢a que Nos refe-
rimos? Se pueden entender como “patrones mas O MENOS estables de
relaciones sociales entre actores interdependientes, que toman forma
alrededor de los problemas y/o de los programas de politicas. Las redes
de politicas publicas, forman el contexto en el que tiene lugar el proceso
politico” (Klijn, 1998: 5). Frente a la vision estatalista se sugiere una imagen
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que relativiza la frontera Estado-sociedad, que hace hincapié en la diver-
sidad de actores participantes en la construccion de la accion publica y
en el caracter relativamente fluido de los grupos asi constituidos.

Analogamente, en relacion con el enfoque pluralista, la nocion de
red introduce una cierta estabilidad de las relaciones y ofrece instrumen-
tos analiticos para comprender cémo se construyen esos espacios de
encuentro entre actores publicos y privados. En este sentido, el concepto
de red presenta un interés heuristico desde el punto de vista de la re-
flexion general sobre el Estado y sobre la practica publica.

Desde una dptica institucional, la accién publica no se despliega en
un espacio totalmente fluido y las estructuras de configuracion de actores
no se superponen necesariamente a las organizaciones publicas o priva-
das. En una vertiente de investigacion esto significa que una de las
primeras tareas del analista de politicas consiste en identificar los con-
tornos de las redes que conforman el campo de estudio, localizar los
actores (principalmente a aquellos que participan en varias redes) y
analizar los principios de constitucion de esas agrupaciones y las 10gi-
cas de fraccionamiento del sector considerado.

Asi, un actor (por ejemplo, un alto funcionario o un representante de
la empresa) puede participar en redes diversas, operando en ocasiones
como &rbitro o intermediario, traspasando las fronteras entre ambitos o
grupos, traduciendo las reivindicaciones de los actores en alternativas
creibles de politicas publicas y al final controlar su aplicacion efectiva.
Las redes de politicas pueden ser policéntricas o multicéntricas, depen-
diendo de los vinculos dindmicos o inestables que la caractericen.

Chaqués (2004: 36-56) diferencia a la escuela de mediacion de intere-
ses 0 la nocion de red de politicas como forma especifica de gobernanza.
Segtin esta vision, la escuela de mediacién de intereses concibe las redes
de politicas como concepto genérico que se aplica a todo tipo de relacio-
nes entre actores publicos y privados. Por el contrario, la teoria de la
gobernanza designa una forma especifica de interaccion publico-priva-
da basada en la coordinacion no jerarquica y diferenciada de la jerarquia
y del mercado como formas particulares de provision de servicios. 5i se
toma la primera de las perspectivas, basada en las relaciones de depen-
dencia entre el gobierno y los grupos de presion se ofrecen distintas
tipologias que se diferencian entre si sobre la base de los criterios utili-
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zados: 1) nivel de institucionalizacion; 2) alcance; 3) nimero de partici-
pantes; 4) funciones; 5) normas de conducta; 6) tipo de relaciones, y 7)
estrategias de los actores (Chaqués, 2004).

La red de politicas de la escuela de mediacion de intereses, la concibe
como la herramienta analitica de las relaciones institucionalizadas de
intercambio entre el Estado y las organizaciones de la sociedad civil,
permitiendo un analisis mas preciso de las diferencias entre sectores y
subsectores, del papel desempenado por actores ptiblicos y privados y de
las relaciones formales e informales que se establecen entre ellos. El pre-
supuesto basico es que la existencia de redes de politicas, que refleja el
estatus relativo de poder de intereses particulares en un ambito dado,
influye en los resultados de la politica.

Blanco y Goma (2002) otorgan algun valor explicativo a los tipos de
redes, presuponiendo que su estructura tiene una influencia capital en
la l6gica de interaccion entre los componentes de la red, afectando al
proceso de la politica y a su resultado. El concepto se utiliza como mo-
delo o nocién analitica para revelar las relaciones estructurales (interde-
pendientes) y la dindmica en la elaboracién de politicas. En este caso, las
redes proporcionan una perspectiva desde la que analizar situaciones en
las que una politica determinada no puede explicarse mediante la consi-
deracién de una acciéon adoptada por el centro politico para el logro de
metas comunes.

Mientras que el concepto analitico de red describe el contexto y los
factores conducentes a la elaboracién de politicas, el concepto de red
como relaciones interorganizativas se centra en las estructuras y en los
procesos a través de los cuales se organiza la elaboracion de la politica
publica, lo que es igual, a través del proceso que aqui se denomina go-
bernanza.

Las redes de politicas se contemplan como una forma particular de
gobierno de los sistemas politicos contemporaneos. El punto de partida
es la afirmacion de que las sociedades modernas se caracterizan por su
diferenciacion, sectorializacion y complejidad. El resultado es la interde-
pendencia funcional entre actores publicos y privados. Los gobiernos
son cada vez mas dependientes de la cooperacion y de los recursos de
actores que escapan a su control jerdrquico. Estos cambios han favore-
cido la emergencia de redes de politicas como formas particulares de
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gobernanza (diferenciadas de las jerarquias y de los mercados como
modos organizativos) que permiten a los gobiernos la movilizacion de
recursos politicos, en contextos en que estos recursos se encuentran dis-
persos entre actores publicos y privados.

La red incluye a todos los actores participantes en el diseno y la eje-
cucién de una politica en un sector determinado. Se caracteriza por la
existencia de interacciones predominantemente informales entre actores
pﬁblicoé y privados que tienen intereses distintos pero interpendientes.
El grado de complejidad de las organizaciones, la morfologia o propie-
dades de la red y el tipo de problemas que se presentan pueden explicar
las tipologias de las redes. La autonomia, capacidad de eleccion y deci-
sion de los individuos o actores, la interdependencia al interior de la red
y el dinamismo de la misma, arrojan luz para desvelar el grado de ma-
durez de las redes con las que contara la gobernanza; redes selectivas,
redes participativas, redes asociativas, redes deliberativas.

Se vuelve asi al reflejo de un tipo de relaciones Estado-sociedad
claramente diferenciado del tradicional; los procesos de toma de decisio-
nes, dentro de las redes, se logran a través de procesos de negociacion,
deliberacion y participaciones colegiadas (Sorensen, 2011). En lugar de
emanar de un autoridad central, la politica actual se hace de hecho en un
proceso que incorpora una pluralidad de actores, lo que manifiesta no
una mera perspectiva analitica, sino un cambio profundo de la estructu-
ra de la politica, En México, el Acuerdo Nacional para la Unidad, el Esta-
do de derecho, el Desarrollo, la Inversion y el Empleo, conocido como
“Acuerdo de Chapultepec”, firmado el 29 de septiembre de 2005, es un
claro ejemplo de ello. La coordinacion se basa en la puesta en practica de
procesos de negociacion fundamentados en la comunicacion y la con-
fianza mutuas mediante la perspectiva de una presentacion de intereses
o de un rendimiento éptimo expresado en la solucién a un problema.

CONCLUSIONES SIN CONCLUIR
En definitiva, en un entorno dinamico, diferenciado y complejo, la coor-

dinacién jerarquica es dificil de lograr y el potencial de las medidas de
desregulacion es limitado y conduce a fallas del Estado. La gobernanza
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se articula a través de redes de politicas que adquieren la forma de areas
semi-institucionales con su propia estructura de coordinacion y de reso-
lucion de problemas.

Frente a las ventajas que aportan estos mecanismos de articulacion
de intereses y de provision de bienes ptblicos se alza la sombra de la
falta de legitimidad que es producto de la ausencia de procesos de con-
trol democratico de las decisiones ptblicas. Esto conduce a un dilema:
las redes de politicas cumplen funciones necesarias para la superacion
de las insuficiencias de los sistemas de negociacion, pero no pueden
considerarse instituciones formales por sus propias deficiencias. Este es
el problema de la legitimidad en sistemas politicos basados en la respon-
sabilidad democratica. Se trata de instituciones informales, esto es, no
organizadas formalmente, no jerdrquicas en las que se entablan relacio-
nes relativamente permanentes entre actores para lograr beneficios co-
munes.

Un ntamero creciente de trabajos empiricos de investigacion expo-
nen, especialmente en el contexto de organizaciones supranacionales, la
proliferacion de redes de politicas en las que los distintos actores impli-
cados en el disefio y la implantacién de las politicas publicas coordinan
sus intereses a través de procesos de negociacién no jerdrquica, lo que
no es incompatible con el hecho de que la coordinacion jerarquica y la
desregulacion desempefien un papel importante en la elaboracién de
politicas puablicas.

A diferencia de las teorias que parten de una Optica Estadocéntrica
basada en una autoridad nacional responsable de la coordinacion jerarqui-
ca de las politicas ptblicas, la nocién de red de politicas permite desvelar
la emergencia de estructuras politicas que le permiten al gobierno aten-
der los asuntos ptblicos, sin la participacién exclusiva del gobierno.

La accién publica debe atender los lineamientos basicos contenidos
en la Constitucion, pero no ante lo desconocido e imprevisible, basando-
se s6lo en metas cuantitativas. Entre estos principios constitucionales,
que deben inspirar la practica del gobierno destacan los derechos huma-
nos, que junto con el derecho general no pueden ni deben subordinarse
o condicionarse al desarrollo o terminacién de un proceso, o de un pro-
yecto de sociedad, ya que todo el tiempo valen como criterios politicos
activos no sélo como ideales politicos.
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La modernizaciéon no debe limitarse a un puro racionalismo, a un
Estado que pudiese ser el tnico centro de decisiones: la sociedad habla
y resuelve de formas muy diversas. La representacion politica no puede
ser integral, por ello los ciudadanos se manifiestan y participan directa-
mente expresando variadas experiencias sociales.

Si por ausencia de criterios generales de valor, un gobierno se limita
a actuar dentro de un racionalismo técnico y un positivismo legalista que
no deje lugar a la participacion ni a la creatividad, tendera a convertirse
en utilitario; no reconoce la legitimidad a muchos grupos sociales y ac-
taa exclusivamente, y sin referencias, en un campo de intereses. Un ré-
gimen asi ignora y se despreocupa de las normas y derechos, no acepta
sino su propio proyecto para la satisfaccion de necesidades sociales, con-
vierte a la sociedad en un objeto y no respeta el espacio de didlogo.

La Constitucion da lugar a multiples posibilidades dentro de la libertad
de pensar, actuar, asociarse y de expresarse; el concepto constitucional de
planeacion democratica no condiciona el sentido de la intervencion
de los ciudadanos a decisiones oficiales previamente tomadas, como
tampoco, en términos de logica matematica, un futuro social que ha de
estar lleno de libertades e iniciativas. He aqui la importancia por la que
la politica mexicana debe disenarse y realizarse en atencion a valores y
grandes lineamientos basicos; de nada vale tratar de imponer una sola
idea acerca de lo que es socialmente ttil y luego calcular esa utilidad de
una tinica manera.

En sintesis, el Estado de derecho es fundamento de la practica poli-
tica y debe serlo de todos los proyectos o vias de solucién que los grupos
sociales se propongan en sus propias legitimidades y capacidades para
intercomunicarse; este derecho valida formas de vida individual y social
que se desarrollan fuera del ambito de la autoridad publica y originan
multiples responsabilidades sociales.

Los grupos dotados de autonomia son, en este sentido, singulares
fuentes de derecho; orientados de cierta manera buscan justicia y deben
generar sus propias reglas.

Todos tenemos libertad para expresar publicamente nuestra opinion
y convicciones; cuando el derecho establecido por el Estado es un con-
junto de sistemas juridicos, uno y otros vitalizan a lo social. Por un lado,
la participacion que es acceso a los centros de poder y por otro, la gestion
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autéonoma que es manifestaciéon de una comunidad en un espacio que le
es propio; son signos distintos e indiscutibles de democracia y pluralis-
mo. En nuestros contextos es poca la atencién que se presta a los ritmos
y condiciones previas necesarias para que emerjan y se consoliden las
instituciones; las organizaciones pretenden socializar o imponer sus va-
lores a través de la simplificacion o estandarizacion de los procesos de
participacion de suerte que los cambios institucionales o quedan incon-
clusos o carecen de valor instituyente que legitime a la gobernanza a
través de la accion publica.
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