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Gobernanza, acción pública y redes
de políticas, Elementos ?ara su análisis

.J o i me Espeje I Me no''r.

RrsuxrN

La gobernanza, como acción pública, reactiva lo público de la adminis-
tración pública, es una consecuencia directa de la lucha por democrati-
zar el régimen político y es resultado del despertar de los ciudadanos y
la sociedad civil, que ahora toma partido sobre ia actuación de las fun-
ciones públicas y se pronuncia en los asuntos públicos. A partir de la
era de un mundo globalizado y sin fronteras comerciales, el viejo para-
digma de la soberanía estatal y de las redes de políticas, se ha visto frag-
mentado, y en el mejor de los casos, esa administración pública que ya
no respondía eficientemente en los nuevos esquemas pensé necesaria la
búsqueda de nuevos referentes, soluciones y conceptos para continuar
su marcha como un instrumento decisivo de gobernabilidad y eficacia
administratir.,a y no sólo de búsqueda del bienestar público, a costa de
ios déficits gubernamentales.

lNrnoouccróN

El carácter específico que adquiere hoy en día el Estado en su dinámica
convencional, junto al problema de gobernabilidad en nuestros dÍas y
contextos políticos, reclama abordar la discusión del Estado,la democra-

*Doctor en Administr¿rción Pírblica por el Instituio clc. Estudios Superiores el'r Administración
I'úrblic.r, I¿s.tp. Profesor tlel i¡s.lp. Proft'sor c-[e Carrera en la Universiclad Auti¡noma del Estackr cle
Móxico. Cuenta con el reconocinrierlto como integrante de1 sxr. Nivel I.
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cia y la llamada crisis c1e gobemabilidad en una pelsPectiva dinárrica e

institucional, desdeñando el asPecto formal o normati\¡o'
Las condiciones a las que se enflentan hoy en día los Estados reileian

el cambio o reajuste de las instituciones, reglas y plogramas qlte quían a

la sociedad, estos cambios pueden agluparse en tles grandes tema-s o

principios: 1) los cambios en la relación entre los sectores públicos )' Pri-
vados; 2) el Estado ha def ado de cr¡nstituir el actor principal de 1a a'cción

pública, y 3) la emergencia de nuevas o diferentes redes sociale.-s entre 1os

áctores implicados. El presente texto se ubica en el segundo y tercer
tema, en la necesaria revaloración instittLyente del Estado, p€ro soble
todo de la política.

La discusión en torno a la gobern anzahay que asociarla a dos Proce-
sos que aparentemente son independientes entre sí, aunque en estricto
sentido se encuentran estrechamente vinculados' Por un lado,la pérdida
cle capacidad de los gobiernos PaIa atender con éxito las demandas de
los ciudadanos. La crisis del denominado Estado de bienestar/ Plesen-
tada en sociedades Posindustliales por el incremento desmesurado de
expectativas, sugiere visiblemente la colaboración subsidiaria de orga-
nizaciones civiles, el fortalecimiento del capital social y un paulatino
abandono del Estado en la prestación de los bienes públicos dada su
ineficacia e ineficiencia. En segundo lugar, está la ausencia o limitada
il-rstitucionalización formal por la presencia de estructuras autoritarias.
Los arreglos institucionales para conducir la dinámica social, se basaban
en estructuras autocráticas, en buroclacias patrimonialistas, en una So-

ciedacl civil débil, así cotno cle sus orga-nizaciones. En estas condiciones,
diferentes glupos cle interés fueron ganando espacio en los procesos de
la liberalización política V económica, en detrimento de grupos en des-

ventaja económica, política, cultural o minorías'
En los dos procesos el concepto de goberuanza pone de manifiesto

la necesaria reflexiór-r, sobre la reiación entre el Estado y la sociedad civii,
el tema de los límites de lo social,lo gubernamental y lo estatal, e invita
a discutir la centralidad, verticalidad o unilateralidad de la acción públi-
ca o de las políticas, toda vez que la génesis de las ciencias de la política
fue propia de la gobernación del Estadr¡. Y para mediados del siglo xx,
los Estados sociales tenían como rasgo preponderante un incuestiouable
protagonismo del Estado en la dirección de la sociedad'



-.¿ le 1-nallifiesto
,' ,,: :oCi€d.1cl civil,
,:, e>tatal, e iuvita
:. 1a accrón Públi-
'..r,'.1 d€ 1a Po1ítica
.,..J.¡i tl€1 si¡;1o §,
-. r^, iitLLlestior-rable
;

Goberna¡za. accrón púbi ca;- redes polit cas 47

El común denominador es que el Estado va no es el centro desde eI
cual se desarrollan las políticas. Repensar los ámbitos, instrlrmentos, las
instituciones y las prácticas desde las cuaies se producen y desarrollaran
las nuevas políticas o la acción pública, invita a pensar en el ciuda.dano,
en el individuo, en la representación, en los partidos políticos, en los
grupos empresariales, en el propio Estado o en Ia República.

Las a.ctuales y diferentes vicisitudes a las que se enfrentan el Estado,
el gobierr-ro y la sociedad para conformar condiciones que permitan una
gestión que dé respuesta a las condiciones contemporáneas de la vida
asociada, reclama la construcción de arreglos institucionales, como ante-
cedentes del desempeño eficaz del gobierno o gobernanza.La reforma
o modernización administrativa, así como la innovación gubernamental
y todo cambio organizacionai reclaman la conclusión de una serie de
arreglos institucionales, que permitan que los enfoques, las tecnologías
y procedimientos que en-rplea la adrninistración pública 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. Elterrni-
no gobernanza camina al lado de otros conceptos, como gobernabilidad,
gobernabilidad den-rocrática o golernaltce; la inspiración sobre la le-
flexión de dichos términos ha sido la realidad ernpírica que vive el Esta-
do, la sociedad y su relación entre ambos.

Todas las organizaciones se encuentran integladas por instancias
inteligentes y subunidades organizacionaies. Las primeras, aunque cono-
cen, no pueden obsen,ar y decidir en todos los procesos de la organiza-
ción, mientras las subunidades organizacionales son las que desempeñan
diferentes procesos de manera sirnultánea, es deci4 rutinas organizacio-
nales. Una rutina es una cadena de acciones que no requieren de la toma
de decisiones: se presenta en una situación específica y en un momento
particuiar. Todos los procesos cotidianos de la organización son desem-
peñados por las subunidades organizacionales, por un conjunto de ruti-
nas organizacionales. El correcto y eficiente vínculo de las acciones de las
subunidades da lugar a que las rutinas proporcionen resultados acepta-
bles de la propia organización. La tención organizacional se presenta en
aquellas subunidades con desempeño no satisfactorio. La atención orga-

: :,.-.' -. 1-.'ll--lalle\,
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nizaciorral es la habilidad que tienen las instancias inteligerrtes de ia or-

ganización t pdrd, decidir ut""u de los Procesos que tienen lugar en las

subunidades organizacionales'
La reorganizáción de la administración pública, con criterios de eficien-

cia, eficacia y economía gererrcial y de las instituciones, en la vida cotidtana

significa una redistriUuliOn del poder y de los recLlrsos públicos del go-

bierno. La acción pública se tiene que modificar a través cle un arreS;lo

institucional que pfomueva el carácter público y político de sus institu-

ciones y se ateie Je 1a colonización de la administració. privada'
En este sentido, el propósito del presente documento'7 es plantear

que la gobernanza ,rr"rt.u tuses fundacionales para reconstruir las redes

ovínculosesencialesqueliguenalasinstitucionesconiosciudadanosa
través de una acción priuriá. Es decir, la gobernanza presenta condicio-

nes para reconstruir 1á maltrecha relación entre la administración pública

y el republicanismo, entre la actividacl organizada del Estado y ei gobierno

de las leyes, elr cuanto regulación de la esencia pública del gobierno y

ur"grruÁi"nto de la esfera pública, en cuanto espacio donde convergen

los iocleres públicos y el ciudadano para deliberar sobre las condicio.es

de ia vida en común.
El cuerpo general del documento se estructura

1) introduc.cíón; 2) fuentes de la acción pública; 3)

forma de acción pública; 4) las redes como acción
nallza/ y 5) las conclusiones'

FurNrcs DE LA ACCIÓN PÚBLlcA

en cinco aPartados:
la gobernanza como
pública de la gober-

La acción pública es un tipo de acciéu colectiva. La "acción colectiva" es

unaformadeacciÓndelcolectivo,eselCaucequetomaralaacciónde
ciertonúmerodepersclnascuancloactúenconjurrtamenteConunmismo
propósito. La accián colectiva puede ser detonada Por un tipo de tensión

(Smelse41999)oporincentivosycastigos(olsorr,1992).La,,acciónpúbli-
.u" ", un tipo de ácción colectiva; ya que gobernar es conducir c¡ direccio-

nar una acción colectiva. Por ello gobernar no es sólo el acto dei gobierno,

es el acto que permite y amalgama los actos de un colectivo' Las nuevas

formas de acción pública precisan pafa su aprehensión, de un enfo.lue
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multilateral que relacione al gobierno con la sociedad civil. Pero no se
trata tan sólo de una interacción entre ei gobierno y la sociedad civil, sino
de la gobernabilidad como expresión de la goberrlattza, en términos de
ajuste entre las necesidades y las capacidades del gobierno. La acción
pública no irrumpe los campos conceptuales y empíricos, para sustituir a
términos como relaciones intergubernamentales, políticas públicas, polí-
ticas sclciales, tercer sector o gestión social, sino plantea que los hechos
estatales, políticos y sociales son diferentes; sugiere que pcrra su estudio y
explicación, requieren perspectivas teóricas y disciplinarias diferentes, ya
que supone que el poder político no cuenta con el monopolio de lo polí-
tico, ni del trabajo en n'Lateria de los asuntos públicos (Thoenig, 1997).

La acción pública es una categoría de análisis que nos permite cono-
cer; analizar y reconstruir el espacio de encuentros y desencuentros de la
acción gubernamental y la acción social. La acción pública 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 constitución de ciertas redes que les permitan definir
y atender los problemas públicos. Como categoría o como proceso la ac-
ción pública 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 torna de decisiones, en contextos institucionales flojos e informales,
puede exacerbar la presencia de liderazgos o de rasgos corporativos, por
el contario, la aceptación de un faltante en el desarrollo, la incapacidad
del Estado para hacer frente a las demandas sociales y la presencia de
distintas fuerzas políticas y económicas, en contextos institucionales
fuertes o formales es la base fundacional que explica a las fuentes de la
acción pública. La acción pública en los contextos locales en ocasiones se
confunde con la agenda de gobierno, esta puede asemejar tres procesos:
la definición de los problemas, la delimitación de las responsabilidades
de acuerdo a la asignación de actividades territoriales y las funciones que
se desarrollaran de acuerdo la organización a Ia que se pertenezca (Ca-
brero, 2005). Como resultado de la idea anterior, Metcalfe y Richards
(1990) se refieren a 1a acción pública como a un macroproceso, que tiene
que ver con el cambio y concretamente, con el cambio estructural.
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La acción pública es un proceso tendiente a lograr la cooperación
entre orEianizaciones en circunstancias en que el malco tradicional de 1as

políticas públicas y la cooperación interorganizaiiva se cuestionan. Es

Lsta tarea la que no tiene anaiogía en el mundo privado, lo que pone al

descubierto la limitación de la aplicación de las técnicas de gestión pri-
vada alámbito público. La forma de definir lo público, pone de manifies-
to la dirección que toma el Estado social o el Estado liberal, más aun de

su crisis o legitimidad.
La acción pública, como lnacroproceso, requiere de un proceso de

gestión interoiganizativo en ei que los diversos intereses y organizacio-
nes implicadas en una política concreta se involucren en un Proceso
participativo c1e solución coniunta de probiemas v de decisiones colecti-
,rur, páru rediseñar ias rep5las del juego v reclefi.ir sus papeles y respon-
sabilidades.

La adrninistración pública -entendida como estructura y proceso de

gobierno, como ejercicio profesional y rlisciplina académica- presenta
toy ". día una directriz que propor1e rer.alotar lo público de la adminis-
tratión pública: 1a gobernanza surge colrro un enfoque que busca la revi-
sión y ránovación de los conceptos de la administración y gestión públicas
en el marco de sociedades modernas, en las que el ejercicio de ias demo-
cracias liberales es una constante. La adrninistración pública, en todo caso,

encontró su máxima expansión y legitimación durante el apogeo del Esta-

do de bienestar (rxar,, 1996). En ese entonces, la administración pública
todo 1o abarcaba, los productos, las emplesas estatales, las decisiones de

política económica,la regulación del mercado,las decisiones sobre 1a con-

solidación democrática: regulaba prácticamente toda la actividacl de la
sociedad y al mercado mismo. La acción pública, como categoría de aná-

lisis o como parte de la práctica cotidiana, se clea V fecfea a partir de tres

fuentes o supuestos: n) el Estado actúa en convivencia con otros interlocu-
tores, el Estado no se conduce sólo; b) la sociedad trata y resuelve sus

problemas de diferentes maneras, interpreta y construye su esfera púbiica
áe formas diferentes, y c) la naturaleza de 1o político, se diluye cuando
esta es disminuida a datos, cuando los análisis de las ciencias sociales, re-

ducen a datos las demandas sociales, políticas o económicas.
En los espacios públicos (calles, avenidas, plazas públicas, barrios,

redes sociales de meclios electrónicos o colonias) es frecuente observar
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elementos fundacionales para la configuración de formas, incipientes o
no, orientadas a resolver problemas de interés o carácter colectivo. El
interés común y la cooperación entre agentes heterogéneos son fac-
tores integrantes de una estructura de ayuda y parte de una estructura
de gobernanza, es decit, la discusión y resolución de un problema pírblico
sin la necesaria presencia de una agencia gubernamental. La teoría de la
gobernanza se diferencia de otras teorías en qlre no sitúa la satisfacción
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 Ia dinámica de interacciones, pautas,
complejidades e interdependencias, entre los diferentes actores dada su
diversidad de significados, interpretacioues y anheios. Pueden contem-
plarse al mismo tiempo como elementos sociales, políticos, pírblicos,
privados, y estatales en sus mutuas interdepenclencias. La acción pública
es la forma en cómo las sociedades construyen, resuelven y evalúan los
problemas colectivos.

La gobernanza como aquella tendencia para revitalizar la adminis-
tración pública y reactivar 1o público es una consecuencia directa de la
lucha por democratizar el régimen político y es resultado del despertar
de los ciudadanos y Ia sociedac{ civil, que ahora toma partido sobre la
actuación de las funciones públicas y se pronuncian en los asuntos pú-
blicos. A partir de la era de un mundo globalizado y sin fronteras comer'-
ciales, el viejo paradigma de la soberanía estatal se ha visto fragmentado
y en el mejor de los casos, esa adrninistración pública que ya no respon-
día eficientemente en los nuevos esquemas maduró la necesaria bírsqueda
de nuevos referentes, soluciones y conceptos para continuar su marcha
como un instrumento decisivo de gobernabilidad y eficacia administra-
tiva y no sólo de búsqueda del bienestar público, a costa de los déficiis
gubernamentales.r

Esa administración pública en crisis se centró en la manera de esta-
blecer la constitucionalidad del ejercicio gubernamental; es decir, en
cómo administrar a las organizaciones públicas eficaz v honestamente

rEi enfoclue c1e1 goirr:r;tancc aporta a la admirristlación púrblica, patrones v estlucturas rr eclian-
te las cuales 1os actores políticos v sociales llc.,..rn a cabo procesos de intercarnbio, coordiuaciótt,
control, interacción v toma de decisiones clentro -v entre írrdenes sociales y regít.ncues políticos
(Mavntz, 2001).
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en el marco de la legalidad y Presumiblemente, sirviendo al inierés
púbIico. Ese punto de partida ela fundamentalmente instiiucional, nor-
mativo y estático:básicamente efa una conceptualización de la responsa-

bilidad moral y política, pensada en términos jerárquicos y de rendición
de cuentas de las organizaciones pírbiicas, respectcl a la autoridad que

ejercía el control gubernamental.2
Por ello la discrecionalidad adrninistrativa del Estado significaba un

papel central, pues la administración pública se ejercía con el poder y
.or-rtrot político, y por otro lado con las medidas del gobierno. Ello significó
que la participación de la sociedad y de otros organismos eran Inenores/

pues el Estadá se constituyé como un ente omnipotente. La omnipresencia
áe los valores descriptivos ponía en evidencia la construcción de sistemas

políticos democráticos: el Estado, el poder político y público eran los pro-
iagonistas y hacedores de políticas. Con la nueva participación de otros

u.io.", en el espectro político y administrativo, surgido de nuevas relacio-
nes de poder y cle írrtercambios cooperativos entre instituciones viejas y
nuevas -aún más en Plocesos de transición-, se ha buscado rediseñar
el gobierno y por ello la búsqueda de nuevos enfoques que permitirán
hal". vigente a la administración púbiica, a la luz de una nueva revisión
y.or-r."pt.ralización. De ahí que emerge desde el trabajo académico y de

iu ir-rrr"riigución (1o clue en países desarrollados ya ha sido consolidado) Ia

propuesta de la gobernanza (Colomer y Negreito,2003)'- 
Es evidente que en la historia, los diversos enfoques de aproxima-

ción a 1a administración pública 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 acumulación incremental de saberes disciplina-
rios se arman nuevas propuestas de aproximación a la realidad, 1o cual
es la esencia de las ciencias sociales'

La administración pública no es llovedosa en el sentido de que des-

aprovecha los viejos esquelnas, sino porque se aPoya en ellos para expli-
car y enriquecer las nuevas realidades. se debe recordar que lo nuevo no
sigriífica, én la mayoría de los casos, que se deja atrás el pasado Por ser

un lastre, sino simplemente porque es un afán del investigadol usal

rCon'ro origenes,v pilares centrales de la ¿rct¡rinistración pública, tenellos por un lado, la parte

norm¿rti'a y legilirta ilel .1.-.echo, así c,¡mo clel pocler atribuiclo a 1as ciencias políticas v por c1 otro,
las ciencias de gestión empresarial (Lvnn 1'' !\¡i1c1.rvsb", 19'19)'
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otros miradores para interpretar las nuevas relaciones entre la sociedad
y el poder público.

En las condiciones actuales es necesario que se manifieste en los
servidores gubernamentales 1a vocación para interpretar los nuevos
procesos sociales desde la lógica público-administrativa y política, pues
es menester que las organizaciones públicas se fundamenten en la im-
portancia de la dimensión política. Esto es, precisamente el campo de
estudio de la administración pública: mayor eficiencia, flexibilidad en las
estructuras burocráticas y mejor y mayor atención al gobierno, en tér-
minos de gestión y de agenda pública institucional; alpúblico o ciuda-
dano: al cliente -siempre con derechos políticos- que es el soberano
en un Estado democrático. I-a gobert:.anza, como tendencia actual de la
administración pública entonces, es el resultado de la revisión de los
enfoques pasados, la discusión de su vigencia y en su caso, la actuali-
zación, así como el ensayo de formas administrativas que permitan
eficientar el trabajo gubernamental en sociedades dinámicas y en co-
yunturas de cambio.

Hoy en día la capacidad institucional de la administración pública
tiene que revisarse en razón de los cambios que se desarrollan en la so-
ciedad, 1a economía y la vida pública, porque son el centro que justifica
la intervención de los gobiernos en las áreas de interés público. Una al-
ternativa para rehabilitar la vida de las instituciones es utilizar las refor-
mas para depurar inercias, conductas, procesos, estructuras y órp5anos
que dieron de sí y que por lo mismo, no tienen oportunidad de sobrevi-
vir con eficacia creciente, motivo por el cual han de ingresar a zona de
valoración, revisión y mejoramiento. Las reformas corresponden a las
instituciones que favorecen la incorporación de mejoras relacionadas
con la transformación de las condiciones que har-r de permitir el mejor
cumplimiento de Jos objetivos y las lnetas. Las reformas se inscriben en
la lógica de alternar; modificar v fortalecer 1o que existe; en este caso, el
orden administrativo que es crucial para los gobiernos.

La reforma de Ia administración pública es la opción pragrnática para
adaptarla a las exigencias de un mundo globalizado que aumenta la tasa
del cambio económico, social, político 1, tecnológico con velocidad inédi-
ta. l,a administración pública moderna no puede anclarse en patrones
de desernpeño que han llegado al tope de su rendimiento, el cual es
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equivalente aI agotamiento de las capacidades y posibilidades que tenía

para cLtmplir las tareas asignadas' El d"t"*peño acreditado es condi-

ción para que las instituciones melezcan la confiau za dela sociedad y los

og"r-ri", ectnómicos, pues de otro-modo se pueden constituir no en un

medio que permit" ,ol,.io'-tar problemas' sino como el origen mismo de

los problemas, situación que comPromete su existencia junto con la vida

pública.Ningunareformatieneéxitocuandoseomitelabasedelpoder
q,-r" tu susteita. Como estructura de poder' la administración pública

tiene oportunidades Y restricciones para desenvolverse como un orga-

nismo que tiene .opulidud"s multifacéticas para sobrevivir'

La administración al servicio del ciucladano implica que el desarrollo

delatecnologíaseviertealsenodeiasociedadparatransformarcualita-
tir¡amentesuscondicionesdevida,alentandolaexpansióndelasfuerzas
productivas, el meior desempeño de 1a economía y que la vida pública

tengacondicionesóptimaspu'""-desarrollotantoenelplanoindivi-
dual como el colectivo. En esie caso,lo relacionado con trámites y servicios

debefaciiitarventajascompartidaspalaloscitrcladanos/palaqueseeli-
minentiempos,pro."ro,,procedimientosycostossuperfluosqueúnica-
mente propi.luÁ distanciás innecesarias entre 1os usuarios que son los

ciudadanosyiapropiaadministraciónpírblica.Convienedestacarquela
administra.ior-, p,:,uii.a no está reñida con la eficiencia ni la productivi-

dad;debeentodomotnento,tenermejorcapacidadinstaladaparallevar
a cabo sus operaciones; 1o inaceptable es que los medios administrativos

se sobrepor-tgrr-t u los objetivos normativos y sustantivos que debe cum-

plia porque ie da paso a posturas que, sin fundarnento' sostienen que es

Lna institución neutral ante la vida social y política'
La equidad social es una expresión que abarca un couitrnto de valo-

res, d.e diseño organizacional y de estilo ad¡rrinistratir,o; exalta la igual-

daddelosserviciosdegobiernoyPlopugnalaresponsabilidadéticay
profesionaldelosadministradoresgubernamentalesenlasdecisiones
yerrelcumplimientodelosprogramaspúblicos.Fstevalorponeénfasis
en el cambio de la conducción áe los asuntos gubernamentales: el des-

doblamiento de ia transparencia, la profesionalización de la función

pública y el eiercicio republicano.de.la rendición de cuentas'

La equidad social üsiste en la ductilidad, en la racionalidad, en el

binomiocliente-prestaclordeservicios,asícomoenlosmodelosposbtr-
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rocráticos, de cambio institucional y en el giro del paradigma sobre ia
función pública: ofrecer al gobernado la mayor ateltción, aún antes que
a los intereses de las propias organizaciones púbiicas. En síntesis, uno de
los puntos centrales que propone la gobernanzapara ia administración
pública es tratar con equidad a los ciudadanos, desempeñarse con el
respaldo de la ética en la tarea administrativa y enfatizar en Ia práctica
de la responsabilidad pública.

El compromiso de la administración pública para con ia equidad
social implica un gobierno administrativct o ejecutivo fuerte, con sLrs

respectivos contrapesos, pero fuerte en el sentido de que lo que ofrece al
ciudadano es cumplible en términos de compromiso social y de respon-
sabiiidad pública. La adrninistración pública no sóio trata de cumplir sus
deberes legislativos, ejecutivos y judiciales en la forma más eficiente y
económica, también er-L influir v participar en la ejecución de políticas
que mejoren en forma más general la calidad de vida de los gobernados.

L-q coaraNANZA coMo FoFTMA DE ACCIóN púBLtcA

Para Patrice Duran (i999) la gobernanza es una forrna cle acción pública.
Mientras que ia gobernanza es un concepto que se circunscribe al con-
texto de una gestión pública, en ia cual Ias ir-rstituciones gubernamenta-
les han perdido ei monopolio de la conducción de la acción pública, el
concepto de acción púbiica permite observar a los diferentes actores que
participan y cónio es que emergieron, y cuál es la lógica que amalgama
la acción (instituciones), para propiciar una acción ehcaz que aitere las
condiciones actuales. La acción pública es el espacio que crea y recrea
una racionalidad y legitimidad, que le permite a la adrninistración públi-
ca legitimarse a través de la administración pública misma.

La goberrranza por definición se centra en la revisión de los otrora
esquemas de la administracién pública, pero desde ei contexto de socie-
dades modernas, en las que ei dinamisn-Lo público, la participación as-
cendente de organizaciones no gubernamentaies y la nueva coyuntura
del ejercicio democrático -en el marco de transiciones políticas-, es
una constante antes no estudiada. La gobernanza analiza categorías an-
tes impensadas por los teóricos de 1a administración pública, ya qúe

-
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simplemente no existían las condiciones históricas y el tlabajo adminis-
trativo que ahora se demanda desde la misma sociedad, más politizada
y organizada. Se puede definir a la gobernanza

como el conjunto de tradiciones e instituciones que determinan cómo se

ejerce la autáridad en un país; ésta comprende: 1) el proceso de selección,

supervisión y sustituciór-r áe los gobiernos, y sus mecanisnto-s de rendición
de cuentas (accorLntnbilitrT) al púbiico en general; 2) la ca.pacidad del gobier-

no para administrar los recuisos públicos de forma elcaz y elaborat poner

",", 
ma.c1-ta y ejecutar políticas y le¡zes adecuadas para el desarrollo del país

yelbienComún,y3)ellespeto/porpartedelosciudadanosydelEstado,
de las institucionás que ,igl. sui relaciones económicas y sociaies (Kauf-

ma11n,2000: 10).

En los términos de la goberfranza,la administración pública surna

valores en cuanto a la dirección eftcaz, económica y coordinada de los

servicios públicos y del Estado; enriqueciéndolos con los concePtos de

equidad y eficacia directiva del gobierno. En otras palabras, además

a" ,"rpor1aer a las pfeguntas sobre cómo se puede ofrecer más V t-ueiores

servicios con los recursos disponibles en términos de eficacia, así como

atencler la interrogante sobre cómo m.antener el nivel óptimo de servi-

cios en términos de economía, la administración púbiica tar-ni--rér-r atien-

de la disyuntiva sobre si acaso los servicios gubernamentales iomentan
la equidad social (Aguilaa 2007). Después de haber sido emprieado el

término por los economistas Pafa señalal las distintas forr-nas de inter-
vención áe las empresas en su espacio socioeconómico, r-arios autores

empiezan a recurrir a este concepto para interpretar ios caml'ios más actua-

les que, de forma más o menos confusa/ se aprecian en ias forrrras c1e acción

pública (Mayntz, 1993; jessop, 1995)'' 
¡ean-claude Thoenig (7997) resume estas pfeocrlPa.itrlles a1 insistir

"r-r 
lu .o*plejidad de las nuevas formas de interaccióu entre actores de

las polític;s públicas. Para é1, se encuentran en 1a gol-'eruanza 1as ideas

de áirección de gobierno sin otorgar primacía a1 Estado. Pla,tear la cues-

tión de la gobernanza sugiere la comprensión d-e 1a articulación de los

diferentes rnodos cle reguiación de un territorio, a la \ ez el] télt-r-tit-ros de

integración política y sácial, así como en términos ule ca¡'.:ci.1ad de ac-

ción. Plantear esta cuestión supone replantear las inlerrel:¡iot-Les entre el
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Estado, la sociedad civil, el melcado y los diferentes árnbitos en recom-
posición"

Desde una perspectiva más global, a través de los trabajos de Mayntz
(1,993), se constata que el ejercicio de las funciones de gobierno es cada
vez más difícil, toda vez que la tarea consiste en agregar demandas
sociales contradictorias en el contexto de una sociedad plural. La tra-
ducción de esta dificultad toma la forma de un dilema entre la lepre-
sentatividad de los dirigentes y la eficacia de las políticas.

Jean-Claude Thoenig (7997) entiende a la gobernanza como un pro-
ceso de coordinación de actores, de grupos sociales y de instituciones
para lograr metas definidas colectivamente en entolnos fragmentados ¡r
caracterizados por la incertidumbre. Aunado a ello hace referencia a ulr
triple problema que atañe a la a.cción pública: a) la densidad técnica y la
complejidad de la acción pública aumentan, esto es, la elección pública
ha de tener en cuenta datos relativos a universos científicos, técnicos,
económicos, sociales o políticos cada vez más heterogéneos, 1o que deter-
mina necesariamente que la integración de los actores políticos de estos
universos sea problem átíca; b) el entorno organizativo de la acción pública
es cada vezmás fluido e incierto, es deci4 cada decisión vincula a actores
de estatuto diverso cuya integración niega la dicotomía público-privado.
Además, en un contexto donde se combinan elementos de descentrali-
zación y factores de concentración de decisiones, toda política priblica
adopta Ia forma de gobernat:rza a múltiples niveles o gobernanza mul-
tinivel (Hooghe, 7996),lo que debilita la capacidad de reacción de cual-
quier actor considerado aisladamente, y c) la articulación entre los
procesos electorales -formas de elección de las elites gobelllantes, es-
quemas de debate público y condiciones de competencia por los cargos
de elección popular- v la política de los problemas -definición de pro-
blemas públicos y procesos de ejecución y Iepreser-rtación de la acción
pública- es cada vez más problemática. En particulal, se pone de mani-
fiesto la debilidad de la relación entre las exigencias de la competencia
electoral y las necesidades de la eiecución de las políticas públicas.

En estas condiciones, la goberrranza aParece como una forma de
gobierno, en la que la coherencia de la acción pública no Pasa por la ac-
ción aislada de una elite político-administrativa relativamente homogé-
nea y centralizada, sino por la adopción de formas de coordinación en
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clistintos ámbitos, cuyo Iesultado siempre iucicrtc.' ir'-'cl''ic ie la capa-

cidad de los actores ittrti.u, y privadoi para cleúnrÍ Lri :>'-':-Lrlo coñIún/

de su capacidad paÁ movilizar experto¡ {e 11iStñcS 
u1r\ e r:'r' r de im-

plantar modo, de responsabilizacién y de iegitiüra.iorl .i i.:. .iecisión, a

untiempoeneluniversodelosprocesoselectolalt.rj.-1:políticade
1orplobl"*as.Así,losespaciospoiíticossttplarl:ct''t¡'-lleisereveian
comoescenariosprivilegiadosenlosquesedesair¡L;:t-Le=iasnllevas
formas de acción pública que pondrían de marritlesto i:. tr.llr:ic¡rrrración

de las formas cie represenlación en 1as sociedades ctrrllPieias \-en par-

ticular, la tendencia a la ruptura entre la esfera de l.ls i..trhtlcaS pirbiicas y

laesferadelarepresentació,-'política,ioqueinrplicaLllla]]1a\or-opaci-
dadeincertidumbreer.lossistemasderepresentaci.ol-t.lejtrteteses.

LanocióndeEstadoComoelementoclirectorclela.tlcie.ladescen-
tral en las teorías de la gober 71a11za (Kooiman, 1993). Sin eml]argo' 1o que

se pone aquí en cuestián son dos problemas relaciolraclos: J I 1a medida

",-'q,"esacapacidaddedireccióndeiaesferaestatalcorrtrlluabasándo.se en el controi social 0 en ei coutrol de los feclllsos esetlciales' v 2) e1

Plocesodedefiniciónclelosobjetivosdelaacciónpublicacol]rofrutode
la interacción de actores políticos, públicos y privados

Esta perspectiva Estaáocéntrica permite la co.sic-ieracit'rlr elel Estado

tantocomovariabledependientecomoindeper.rdietlte.E,r..esteúltimo
caso,elpapel.lelgobielnoesdelrechounoclelosasple¡¡.lscapitalesde
lagobernanza.LapresenciadelEstacloenlosploce.io.ielegobernanza
puedeirdesdesucontemplaciónComocoor<linaclor,l..astasertansólo
un actor más. Una de las cuestiones centrales cousiste en l1egar a saber

encltrémedidalagobernanzaalteraelpoderylascapacrcladescielEsta.
do. La emergenciá d" '-"''""us 

formas de acción pública basad'rs en la

colaboraciónpúblico-privada,laactuacióndelasorgairizacit¡nesdeltercer
sector o las modifiao.io,"r", inclucidas por organizaciones sttpranaciona-

les o transnacionales Ponen en tela de luiclo la configuración institucio-

nal del Estado y Ias formas de gestión de sus instituciones' Así, al tiempo

quelasfórmulasdeprestaci¿naeservicios\opnrtennrindos)permitenal
Estadouncontacto,nasestrechocondeterminadossectoressociales,
estetipodeformasciecoiaboracióninfluyenenelaparatodelEstadov
loobliganasertalrflexibleComolasorganizacionesconlasqueestáen
contacto.Laconsecuenciamásinmediataesquelosrrrodelosclásicosde
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mando y control tienen que ser sustituidos por formas de gestión des-
centralizada. En definitiva, el paPel del Estado en los plocesos futuros de
gobernanza puede explicarse Pafcialmente a partir del análisis del im-
pacto que los procesos de gobernanza del Pasado han tenido en el Esta-
do y en sus instituciones.

La misma adopción del concepto de gobernar\za permite una mejor
comprensión del papel que desempeñan Ios actores no estatales en la
producción de bienes públicos. El análisis de la goberl:.anza exige cotro-
cer 1as vías de contacto entre el Proceso político, el contlicio social v ia
adopción de decisiones pírblicas. Es irnprescindible saber cómo los go-
biernos ejecutan las decisiones.

En este campo, la iiteratura sobre impiementación de políticas ha
subrayado la necesidad de rastrear los efectos de 1os proglamas públicos
y de su impacto efectivo en la sociedad con la finalidad de averiguar el
grado de cumplimiento de los objetivos inicialmente planteados. En las
teorías de la gobernanza todos estos elementos son partes de un Ploceso
integrado más que fases diferenciadas de las políticas púbiicas, tocia vez
que hace especial hincapié en las interacciones institucionales asociadas
por lo general con la toma de decisiones públicas.

L¡s arors coyo ACCIÓN PÚBLlcA DE LA GoBERNANZA

Las redes de acción pública, de manera no forzada, se pueden apreciar
en la política social (en los can-IPos de la salud, educación, innovacióu, tne-
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 problemáticas no ne-
cesariamente políticas, pueden derivar en arreglos institucionales con la
intelrción de buscar soluciones a problernas comunes. Las redes estudian
los datos relacionales, o en otras palabras, las relaciones o vínculos espe-
cíficos entre un PaI o utla serie particular de elementos. Las redes cen-
tran su atención en las relaciones y no en las particularidades de los
eleirrentos (Molina, 2001,: 73-27).

La irrupción de este tipo de ideas tiene su razón de ser en que las
nociones tradicionales son incapaces de aprehender las transformaciones
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más recientes que afectan a las relaciones entre el Estado y la sociedad'

Estasalteracionesr"",rlelaumentoderacomposiciónydiferenciación
de actores heterogéneo', tul"' como 1as agencias gubernamentales' coa-

liciones momentán"u, d" partidos políticos, empresarios, técnicos expef-

tos,organizacionesdelasocieda¿clt'ityciudadanosindividuales;2)la
intervención de un número mayor de actores políticos en las distintas

fases clel proceso a" iu' politicas públicas; 3) la extensión del campo de

las políticas públicas; +) ü desceniralización y la fragme'ntación del Esta-

d.o; 5) la alteración de las fronteras entre e1ámbito público y el privado;

6)lamultiplicacióndelaintervenciónprivadaenáreastradicionalmente
públicas; 7) la transnacionalización dé la política nacional, y B) la inter-

dependencia y ia complejidad creciente de las t":tli:l:t¡'1T:t:]-t::
ciales, así como 

",-t 
tu tUá distinción de 1os agentes que intervrenen en

ladefiniciór-tyr",ol"ióndeunproblemaodeladiferenciaciónyespe-
cialización del trabaio político v administrativo'

Unaredesentendidacomolaseriedevínculosentreunconjunto
definido cle actores (Requena' 1'g8g)' y en términos administrativos es

la interacción de ".g;"irá.,"nes 
interdápendientes. Los actores clue están

interesados en Ia efaboración de una política disponen de los recursos

(materiales e inmateriales) necesarios para su formulación o su eiecu-

ción:serelacionanentresíparaintercambiarlos'Estasrelaciones'que
varían en su grado de inteniidad, normalización, estandarización y fre-

cuencia de las interacciones' constituyen la estructura de la red que

permiteelintercambioderecursos.Aquílasredesdepolíticasoestruc-
turas de gobernanza, sólo son un moáelo analítico' un marco de inter-

pretación que permite el análisis de las interacciones entre actores -.Por
qué y cómo actúan los actores ind'ividuales-' Las redes presentan dos

momentospu,u"u,"'aHsis:laetapadeconfianzaycomunicación'yPor
otra parte,1, d" 1;;;;;iación y deliberación; esto supone que son atri-

butos o requisitos pffiio' putu "1f''-tcionamiento 
de la propia red'

Pero cuando nlUtá',.,o' d" t"d de políticas públicas ia qué nos refe-

rimos?Sepuedenentendercomo"putto'-'"tmásomenosestablesde
relacionessocialesentreactoresinterdependientes,quetomanforma
alrededor de los p1oUr"*u, y/o de los prágramas de políticas' Las redes

de políticas públicas, forman el contexto "i:tSi" Tl:il8:::lY:""t:::
político"(Kliin,1998:5)'Frentealavisiónestatalistasesugiereunalmagen
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que relativiza la frontera Estado-sociedad, que hace hincapié en la diver-
sidad de actores participantes en la construcción de la acción pública y
en el carácter relativamente fluido de los gruPos así constituidos.

Análogamente, en reiación con el enfoque pluralista, la nocién de
red introduce una cierta estabilidad de las relaciones y oflece instrumen-
tos analíticos para comprender cómo se construyen esos espacios de
encuentro entre actores públicos y privados. En este sentido, el concepto
de red presenta un interés heurístico desde el punto de vista de la re-
flexión general sobre el Estado y sobre la práctica pública.

Desde una óptica institucional, la acción pública no se despliega en
un espacio totalmenie fluido y las estructuras de confi¡pración de actores
no se superponen necesariamente a las organizaciones públicas o priva-
das. En una vertiente de investigación esto significa que una de las
primeras tareas del analista de políticas 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 constitución de esas agruPaciones y las lógi-
cas de fraccionamiento del sector considerado.

Así, un actor (por ejemplo, un alto funcionario o un representante de
la empresa) puede participar en redes diversas, operando en ocasiones
como árbitro o intermediario, traspasando las fronteras entre ámbitos o
grupos, traduciendo las reivindicaciones de los actores en alternativas
creíbles de políticas públicas y al final controlar su apiicación efectiva.
Las redes de políticas pueden ser poiicéntricas o multicéntricas, depen-
diendo de los vínculos dinámicos o inestables que la caractericen.

Chaqués (2004: 36-56) diferencia a la escuela de mediación de intere-
ses o la nocién de red de políticas como forma específica de gobernanza.
Según esta visión,la escuela de mediación de intereses concibe las redes
de políticas como concepto genérico que se aplica a todo tipo de relacio-
nes entre actores públicos y privados. Por el contrario, la teoría de la
gobernanza designa una forma específica de interacción público-priva-
da basada en la coordirración no jerárquica y diferenciada de la jerarquía
y del mercado como formas particulares de provisión de servicios. Si se

toma la primera de las perspectivas, basada en las relaciones de depen-
dencia entre el gobierno y los grupos de presión se ofrecen distintas
tipologías que se diferencian entre sí sobre la base de los criterios utili-

ilr
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zados; 1) nivel de institucionalización; 2) alcance; 3) número de partici-
pantes; 4) funciones; 5) normas de conducla; 6) iipo de relaciones, y 7)

estrategias de los actores (Chaqués, 2004).
La red de políticas de la escuela de mediación de intereses, la concibe

como la herramienta a-nalítica de las relaciones institucionalizadas de
intercarnbio entre el Estado y las organizaciones de la sociedad civil,
permitiendo un análisis más prectso de las diferencias entre sectores y
subsectores, del papel desempeñado por actores públicos y privados y de
las relaciones formales e informales que se establecen entre ellos. El pre-
supuesto básico es que la existencia de redes de políticas, que refleja el
estattrs relativo de poder de intereses particulales en un ámbito dado,
influye en los resultados de la política.

Rlanco y Gomá (2002) otorgan algún valor explicativo a los tipos de
redes, presuponiendo que su estfuctura tiene una influencia capital en
la lógica de interacción entre los componentes de la red, afectando al
proceso de la política y a su resultado. El concepto se utiliza como mo-
delo o noción analítica para revelar las relaciones estructurales (interde-
pendientes) v la dinámica en la elaboración de políticas. En este caso,las
redes proporcionan una perspectirra desde la que analizar situaciones en
las que una política determinada no puede explicarse mediante 1a consi-
deración de una acción adoptada por el centro político para el logro de
metas colrunes.

Mientras que el concepto analítico de red describe el contexto y los
factores conducentes a la elaboración de políticas, el concepto de red
como relaciones interorganizativas se centla en las estructuras y en los
pfocesos a través de los cuales se organiza la elaboración de la política
pública, 1o que es igual, a través del proceso clue aquí se cienomitla go-
bernanza.

Las redes de políticas se contemplan como una forma particular de
gobierno de los sistemas políticos contemporáneos. Ei punto de partida
es la afirmación de que las sociedades modernas se caracterizan PoI su
diferenciación, sectorialización y complejidad. El resultado es la interde-
pendencia funcional entre actores públicos y privados. Los gobiernos
son cada vez más dependientes de la cooperación y de los recursos de
actores qlle escapan a su control jerárquico. Estos cambios han favore-
cido la emergencia de redes de políticas colno formas particulares de
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gobernanza (diferenciadas de las jerarquías y de los mercados como
modos organizativos) que permiten a los gobiernos la movilización de
fecursos políticos, en contextos en que estos recursos se encuentran dis-
persos entre actores públicos y privados.

La red incluye a todos los actores participantes en ei diseño y la eje-
cución de una política en un sector determinado. Se caracteúza por la
existencia de interacciones predominantemente informales entre actores
públicos y privados que tienen intereses distintos pero interpendientes.
El grado de complejidad de las organizaciones, la rnorfología o propie-
dades de la red y el tipo de problemas que se presentan pueden explicar
las tipologías de las redes. La autonomía, capacidad de elección y deci-
sión 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 gSobernanza; recies seiectivas,
redes participativas, redes asociativas, redes deliberativas.

Se vuelve así a1 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 negociación,
deliberación y participaciones colegiadas (Sorensen, 2011). En lugar de
emanar de un autoridad central,la política actual se hace de hecho en un
proceso que incorpora una pluralidad de actores, lo que manifiesta nir
una mera perspectiva analítica, sino un cambio profundo de la estructu-
ra de la política, En México, el Acuerdo Nacional para la Unidad, el Esta-
do de derecho, el Desarrollo, la Inversión y el Empleo, conocido como
Acuerdo de Chapultepec", firmado el 29 de septiembre de 2005, es un
claro ejemplo de ello. La coordinación se basa en la puesta en práctica de
procesos de negociación fundamentados en la comunicación y la con-
hanza mutuas mediante la perspectiva de urra presentación de intereses
o de un rendimiento óptimo expresado en la solución a un problerna.

CoNcrusioNES srN coNCLUTR

En definitiva, en Lln entorno dinámico, diferenciado v complejo,la coor-
dinación jerárquica es difícil de lograr y el potencial de las medidas de
desregulación es limitaclo y cor-rduce a fallas del Estado. La gobernanza
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se afticula a través de redes de políticas que adquiefen la forma de áreas

semi-institucionales con su propia estfuctula de coordinación y de reso-

lución de problemas.
Frente a las ventajas que aportan estos mecanismos de articulación

de intereses y de provisión de bienes públicos se alza ia sombra de la
falta de legitimidad que es producto de la ausencia de Procesos de con-

trol democrático de las decisiones públicas. Esto conduce a un dilema:
Ias redes de políticas cumplen funciones necesarias para la superación
de las insuficiencias de los sistemas de negociación, PeIo no pueden
considerarse instituciones formales por sus propias deficiencias. Este es

el problema de la legitimidad en sistemas políticos basados en la respon-
uubilldud democrática. Se trata de instituciones informales, esto es/ no
organizadas formalmente, no jerárquicas en las que se entablan relacio-
nes relativamente permanentes entre actores para lograr beneficios co-

munes.
un número creciente de trabajos empíricos de investigación exPo-

nen, especialmente en el contexto de organizaciones suPranacionales, la

proliferación de redes de políticas en las que los distintos actores impli-
cados en el diseño y la implantación de las políticas públicas coordinan
sus intereses a través de procesos de negociación no jerárquica, io que
no es incompatible con el hecho de que la coordinación jerárquica y la
desregulación desempeñen un papel importante en la elaboración de

políticas púbiicas.
A diferencia de las teorías que parten de una óptica Estadocéntrica

basada en una autoridad nacional responsable de la coordinacién jerárqui-
ca de las políticas públicas,la noción de red de políticas permite desvelar
la emergencia de estructuras políticas que le permiten al gobierno aten-
cler los asuntos públicos, sin la participación exclusiva del gobierno'

La acción pública debe atender los lineamientos básicos contenidos
en la constitución, pero no ante lo desconocido e imprevisible, basándo-
se sólo en metas cuantitativas. Entre estos principios constitucionales,
que deben inspirar la práctica del gobierno destacan los derechos huma-
,.or, qr" junto con el derecho general no pueden ni deben subordinarse
o .or-rái.ior-rarse al desarrollo o terminación de un proceso, o de un Pro-
yecto de sociedad, ya que todo el tiempo valen como criterios políticos
activos no sólo como ideales políticos.
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La modernización no debe limitarse a un puro racionalismo, a un
Estado que pudiese ser el único centro de decisiones: la sociedad habla
y resuelve de formas muy diversas. La representación política 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 valot un gobierno se limita
a actuar dentro de un racionalismo técnico y un positivismo legalista que
no deje lugar a la participación ni a la creatividad, tenderá a convertirse
en utilitario; no reconoce la legitimidad a rnuchos grupos sociales y ac-
túa exclusivamente, y sin referencias, en un campo de intereses. Un ré-
gimen así ignora y se despreocupa de las normas y derechos, no acepta
sino su propio proyecto para la satisfacción de necesidades sociales, con-
vierte a la sociedad en un objeto y no respeta el espacio de diálogo.

La Constitución da lugar a múltiples posibilidades dentro de la libertad
de pensa¡, actuag, asociarse y de expresarse; el concepto constitucional de
planeación dernocrática no condiciona el sentido de la intervención
de los ciudadanos a decisiones oficiales previamente tomadas, como
tampoco, en términos de lógica matemática, un futuro social que ha de
estar lleno de libertades e iniciativas. He acluí la importancia por la que
la política mexicana debe diseñarse y realizarse en atención a valores y
grandes lineamientos básicos; de nada vale tratar de imponer una sola
idea acerca de lo que es socialmente útil y luego calcular esa utilidad de
una única manera.

En síntesis, el Estado de derecho es fundamento de la práctica polí-
tica y debe serlo de todos los proyectos o vías de solución 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 ámbito de la autoridad pública -v originan
r-núltiples responsabilidades sociales.

Los grupos dotados de autonomía 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 públicamente nuestra opinión
y convicciones; cuando el derecho establecido por el Estado es un con-
junto de sistemas jurídicos, u11o y otros vitalizan a lo social. Por un lado,
la participación que es acceso a los centros de poder y por otro, la gestión
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autónoma que es manifestación de una contunidad en un esPacio que le
es propio; son signos distintos e indiscutibles de democracia y pluralis-
mo. En nuestros contextos es Poca 1a atención que se presta a los ritmos
y condiciones previas necesarias PJra que emerjan y se consoliden las
instituciones; las olganizaciones pretenden socializar o imponel sus va-
lores a través de la simplificación o estandarizaciót:r de los plocesos de
participación de suerte clue los cambios institucionales o quedan incon-
clusos o carecen de valor instituyente que legitime a la gobernanza a

través de la acción pública.
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