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Resumen

El concepto de gobernanza es, en la disciplina de la ciencia politica y administra-
ci6n publica, uno de los ultimos esfuerzos conceptuales para entender como ac-
taa el gobierno en el ambito publico y cual es su relacion con otros actores en
este proceso. El presente texto tiene como objetivo clarificar la dimension con-
ceptual que ostenta el término desde estas disciplinas. Su contenido apunta a la
necesidad de comprender el contexto institucional en que se desarrolld el con-
cepto y los desafios conceptuales que implica su uso en nuevos horizontes.
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I. INTRODUCCION

Se miente cuando se dice que la gobernanza es un concepto vacio, sin objetividad sistémica y
de naturaleza poco pragmatica. Al contrario, la mayoria de la literatura que se ha generado al
respecto da cuenta de una amplitud del concepto bastante acentuada en torno a la capacidad
con que se dirige el gobierno en el ambito publico, a la vez que configura uno de los ultimos
esfuerzos por dar mayor causalidad al analisis de politicas publicas, no como ciclo en cuanto a
categorias de analisis sino como proceso causal (Hupe y Hill, 2000).

Si bien es cierto que la literatura en torno a la gobernanza es “desordenada”, tal consi-
deracién no implica que ésta no tenga una utilidad al menos considerable al momento de ana-
lizar los escenarios actuales en que se desarrollan las problematicas publicas, asf como al tratar
de entender la capacidad de movilizacién de los actores sociales y privados para tomar lugar en
la toma de decisiones de politicas publicas y ser actores importantes en la deliberacién de asun-
tos publicos. Pero, ¢qué tan cerca estamos de comprender el concepto de gobernanza en Mé-

Xico?

1 Alumno de la maestria en Asuntos Politicos y Politicas Pablicas, El Colegio de San Luis.



Miguel Eduardo Alva Rivera Hacia una gobernanza sin adjetivos

Esta cuestion tiene lugar debido a que el concepto de gobernanza, en su discusion aca-
démica, nace en un contexto institucional ampliamente distinto al marco latinoamericano; si-
tuacion que no ha desembocado en un analisis —de quienes utilizan el término— que dé
cuenta de la viabilidad con que el concepto puede viajar entre estos marcos institucionales.

Al respecto, poca literatura existe en México; destaca, por ejemplo, que los modelos de
gestion publica y de politicas puablicas practicados en los paises sajones, en los cuales se incen-
tivo el uso del concepto, son considerablemente distintos a los modelos de gestion imperantes
en nuestro pais; o bien, que en la Unién Europea (ejemplo por excelencia del concepto de
gobernanza multinivel) el disefio institucional de orden supranacional en el cual se funda, ori-
giné en los paises que la conforman una intensificacién de interacciones entre paises y regiones
al interior de este bloque regional, fendmeno que posteriormente se proyectaria con la idea de
redes de cooperacion e interdependencia, y subsecuentemente en la utilizacién del concepto
de gobernanza.

Asi, este breve ensayo tiene por objetivo discutir la importancia de tomar en cuenta el
marco institucional en que se utiliza el concepto —al menos desde la disciplina de la adminis-
tracion publica, en la cual surgi6 su debate académico—, pues de esto depende su uso sistema-
tico en nuevos horizontes, por ejemplo en América Latina y particularmente en México.

Lo anterior, al tiempo de dirigir el debate hacia la compresién de un concepto de go-
bernanza “a secas”, separado del universo de adjetivos que se le han adjudicado, por ejemplo:
gobernanza ambiental, local, metropolitana, social, etcétera. Este objetivo ha tenido ya un acer-
camiento en México (Porras, 2016), y es coyuntural para la compresion del concepto mismo.

De modo que este texto es de naturaleza eminentemente descriptiva y tiene como fina-
lidad hacer mas digerible tal debate para aquellos que hasta hoy no han tenido un acercamiento

particularmente claro con este concepto.
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II. LAS REDES DE GOBERNANZA A TRAVES DE OLAS DE ESTUDIO

Muchas son las variables que pueden enumerarse para dar cuenta del amplio uso que se ha
hecho del concepto de gobernanza; sin embargo, por la naturaleza de este espacio nos limita-
mos a decir que entre la comunidad académica estudiosa del tema se reconocen al menos tres
olas sobre estudios de gobernanza.? L.a primera tiene que ver con el origen del concepto y
cémo y hasta qué punto puede diferenciarse, por ejemplo, entre los conceptos “redes de poli-
ticas publicas” y “redes de gobernanza”.

Al respecto, Borzel (1998) expone —tomando en cuenta las distintas escuelas sobre
redes de politicas publicas de la tradicion estadounidense y de Gran Bretafia (salvo Rhodes,
1997)— a las redes como un marco categérico para describir como en procesos de ejercicio de
poder politico y toma de decisiones de politicas publicas el gobierno se relaciona con otros
actores. No obstante, este ejercicio categoérico no se desvincula de los marcos tradicionales de
gobierno y considera “normal” la influencia e inclusién de distintos actores en estos procesos,
ya sean grupos de presion o de interés, como lo solfan ser distintos tipos de gremios, sindicatos
y organizaciones similares.

Por otra parte, Borzel acentia que la tradicién alemana, liderada por Mayntz (1993) y
Rhodes (1997) en Gran Bretafia, tomando como base la teorfa de redes antes descrita y otras
variables institucionales, considera que el gobierno —a partir de diversos fenémenos— ha sido
objeto de una transformacion que lo ha obligado a retraerse en el ambito publico, lo cual ha
desembocado en una nueva manera de gobernar por parte del Estado, por lo que el concepto
de gobernanza se desliga del concepto de redes de politicas puiblicas. Lo anterior, debido a que
el concepto de gobernanza se aleja del modelo estatocéntrico de gobierno, pues hace referencia
a un nuevo método pluricéntrico en el cual el Estado ha dejado de ser el tnico actor con la
capacidad de tomar decisiones que impacten sobre los asuntos de interés publico en un marco

de coordinacién, cooperacion e interdependencia.

2 Estas tres olas refieren discusiones conceptuales. No obstante, Sorensen y Torfing (2007) dan cuenta de dos
generaciones de estudios sobre gobernanza en aspectos metodolégicos. Mientras que Porras (2016) reconoce
cinco campos epistemolégicos sobre los cuales se ha basado la literatura del término, a sabiendas de que la
discusion conceptual y la naturaleza metodolégica se encuentran interrelacionados permanentemente.
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Huelga decir que en la proyeccion de estas ideas al Estado se le dejé6 muy mal parado,
en el sentido de que éste habia sufrido un vaciamiento de sus capacidades directivas en el am-
bito publico, de manera que fueron consistentes los sefalamientos de una amplia cantidad de
académicos sobre estas ideas. Por otra parte, durante el proceso de institucionalizaciéon del
concepto de gobernanza, en el debate académico antes planteado, resurgié la proyeccion del
concepto bajo las consideraciones que en un inicio se habfan planteado; esto es, bajo los estu-
dios del desarrollo y el buen gobierno. Por lo que la segunda ola de estudios al respecto estuvo
marcada por la utilidad y proyecciéon dada al concepto de good governance, que se deriva y en-
cuentra ligado a los conceptos de gobernabilidad democratica y, en menor medida, al modelo
de Nueva Gestién Publica (NGP).

Sin querer ser exhaustivos, grosso modo podemos decir sobre esta ola de estudios de go-
bernanza que se encuentra vinculada a aspectos normativos del término, por lo cual su utilidad
analitica se relaciona en mayor medida con modelos de gestion publica —como la antes refe-
rida NGP— que ponen su atencién en el cumplimento de indicadores como los referentes de
rendicién de cuentas y transparencia. La vigencia de estos estudios se mantiene hasta hoy, sin
embargo, a menudo son separados semanticamente del debate académico en torno al concepto.

Por dltimo, la tercera ola de estudios sobre gobernanza se postra en un continnum en
relacién a la primera ola; a saber, que si bien es clara la transformacion de las capacidades
directivas del gobierno central en relacion al quehacer de los asuntos publicos, éste no ha su-
frido el vaciamiento que en la primera ola se dice existir. Asi, tanto Peters y Pierre (2000, 2000)
como Rhodes (2012), por citar algunos autores, reconfiguran la nocién de gobernanza al con-
siderar que el gobierno mas que retraerse y verse limitado por factores externos, se adapta a
nuevas circunstancias, dando cuenta de su capacidad de resiliencia. Luego, el gobierno si bien
deja de ser el unico actor en la esfera pablica con la capacidad de influir en asuntos de interés
publico, no desaparece y aun pasa a ser un gobierno coordinador (Rhodes, 2000) e interactivo
(Kooiman, 2000).

Es asi como la discusion sobre el concepto de gobernanza ha tenido ya un amplio abor-

daje tedrico y metodolégico, el cual desgraciadamente es poco citado e incluso conocido entre
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quienes desarrollan y hacen uso del término. Al respecto, Porras (2016) refiere que la mayoria
de quienes dan cuenta del término se encuentran ligados a las ideas que trajo consigo la primera
ola, lo cual es hasta cierto punto entendible por la naturaleza de las obras que surgieron al
respecto (resalta Rhodes, 1997 y 2000), las cuales marcaron e incentivaron la puesta a prueba
de la utilidad del término. Sin embargo, al menos académicamente, y particularmente en las
disciplinas de administracién y politicas publicas, no es justificable el desconocimiento de la
literatura que se ha generado, asi como la desvinculacién del marco institucional en el cual se

originé el concepto. Este punto es tratado a continuacion.

III. CONTEXTO INSTITUCIONAL Y GOBERNANZA

A veces, cuando se lee algtin escrito sobre gobernanza, particularmente en torno a aspectos
normativos como la participacion, la inclusion y el compartimento en la toma de decisiones
entre diversos actores de distintos ambitos y sectores de actuacion, pareciera que se estd en
condiciones de aplicar el concepto a ultranza.

Con esto me quiero referir a que parecerfa que —por ejemplo, en México— se com-
parten los mismos marcos institucionales que incentivaron el uso del concepto en Gran Bre-
tafia (Rhodes, 1997) o bien su discusién democratica, como en los pafses escandinavos (Soren-
seny Torfing, 1997), o las caracteristicas ya mencionadas que comparten los paises que integran
la Unién Europea. Lo cierto es que no es asi, México, y en general América Latina, no estan
en condiciones de aplicar el concepto de gobernanza bajo las mismas variables institucionales
en que lo hacen los casos arriba citados, debido a la naturaleza institucional que constrifie la
accion del gobierno y de otros actores publicos y privados en esta region.

Pero entonces, ¢cual es la via para aplicar el concepto en México y América Latina?
Rhodes en su obra Understanding Governance da cuenta de las variables que hacen de Gran Bre-
tafla un ejemplo de gobernanza, lo cual le permite caracterizar el fenémeno atribuyéndole pro-
piedades. De este modo, para Rhodes (1997) la gobernanza es un nuevo método de gobernar

distinto al Estado y al Mercado, en donde la interdependencia, la autonomia y la cooperacion

RevISTA FLECTERE N° 1, OTONO 2018. DivisiON DE CSH, UNIVERSIDAD AUTONOMA METROPOLITANA- LERMA 5



Miguel Eduardo Alva Rivera Hacia una gobernanza sin adjetivos

son los factores explicativos del fenémeno que describe el concepto. Asi, parece 16gico enton-
ces que aquellas variables que incentivaron la aparicion del fenémeno de la gobernanza en
Gran Bretafa sean unicamente plausibles en dicho contexto. Por lo que, al buscar aplicar el
concepto en nuevos horizontes, se deben tomar en cuenta las variables institucionales que
permitan que el concepto viaje mas consistentemente (Sartori, 2002).

Es asf como en estas breves lineas se defiende que la gobernanza no es un modelo para
armar, es decir, su apariciéon como método de gobierno no esta suscrito a mecanismos instru-
mentales, mas bien dependen de factores institucionales. Con esto quiero decir que la gober-
nanza, por ejemplo, no se da a partir del disefio o instrumentacién de una politica piblica que
tome como premisa de ejecucion la inclusiéon de actores sociales en sus distintas etapas. Asi,
las interfaces socioestatales —que son un nuevo instrumento de politica publica— no son por
s{ mismas un ejemplo de gobernanza, pues la existencia de marcos institucionales normativos
que obliguen a la inclusién efectiva de actores no gubernamentales para su aplicacién, no ne-
cesariamente se da en la praxis.

Justo por ello en América Latina suele describirse a este tipo de espacios como instru-
mentos creados para que el gobierno vuelva a tomar el control de decision total en la esfera
publica, empero, con la legitimidad de la sociedad a la que gobierna, lo anterior con el control
de estos espacios mediante redes clientelares.

Entonces, al hablar de gobernanza nos referimos a un conjunto de caracteristicas pro-
pias de un fenémeno que suele ligarse con un nuevo método de timoneo colectivo, que tiene
por objetivo la coordinacién e intercambio de acciones, recursos e ideas de un conjunto de
actores intersectoriales para fines concretos (Porras, 2016). Si no se da esta coordinacion e
intercambio en la praxis, posiblemente no estemos hablando de un ejemplo de gobernanza, de
manera que al hablar de este concepto en términos empiricos, obviamente se tendria que des-
vincular su debate de aspectos normativos y acufiarlo mas a variables institucionales.

Se trata entonces de analizar, con base en variables institucionales contextuales, aquellos
factores que pueden realmente incentivar la aparicién del concepto en México y América La-

tina; por ejemplo, volteando a mirar las variables de orden operativo en la ejecuciéon de una
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accion de politica publica a nivel regional o local. Lo anterior se sustenta en la capacidad de
asociacion que puede llegar a existir entre un cumulo de actores en torno a un problema publico
en estos niveles y que no necesariamente responde al disefio de la politica o la planeacion en la

ejecucion de ésta.

IX. HACIA UN CONCEPTO DE GOBERNANZA “A SECAS”

Antes se ha mencionado que en general el concepto de gobernanza a partir de sus diversos
campos epistemologicos de estudio se encuentra vinculado con la idea de un “nuevo método
de timoneo colectivo en el cual el gobierno buscar coordinar acciones y recursos de un con-
junto de actores intersectoriales para fines concretos” (Porras, 2016). Esta idea, sin embargo,
no esta relacionada con la esencia de la gobernanza, para ello la discusion habria que hacerla
en espacios con otras caracteristicas, empero si se relaciona con un aspecto sustantivo: crear
un puente entre los estudios que se han generado en torno al tema.

En esta linea de discusién, diversos autores sefialan que en principio habria que enten-
der que el concepto de gobernanza es polisémico y en funcién de ello tratar de entender que
buscar una esencia del mismo es basicamente una tarea por demas imposible. Pues dada sus
caracterfsticas y la subjetividad que implica su uso, cualquier busqueda de una esencia no seria
mas que un acercamiento parcial. No obstante, Bevir y Rhodes (2007), justamente tomando en
cuenta la imposibilidad de definir al concepto en términos absolutos, proponen entender la
gobernanza como un concepto multifacético que pueda ser empleado e interpretado en fun-
cion de las variables institucionales en que se pretende utilizar el mismo, asi como de las varia-
bles culturales que definen las acciones de quien participa en este proceso, ganando con ello
una operacionalizacién del concepto mas sistematico en términos metodologicos, pero para lo
cual habria que hacer uso de nuevas herramientas de recolecciéon de datos como la etnografia
politica.

Bajo estas consideraciones el concepto deberifa ser empleado, por decirlo de alguna ma-
nera, “a secas”, y a partir de ello operacionalizar su uso en funcién de la realidad que pretende

interpretar; con ello el desarrollo del concepto encontrarfa nuevos horizontes y una nueva linea
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de investigacion abierta al respecto, en cuanto a la manera en cémo el gobierno y otros actores
publicos y sociales se coordinan, intercambian recursos e interpretan acciones en distintos mar-

cos institucionales y culturales.

V. CONCLUSION

Al hablar de gobernanza continuamente poco se toman en cuenta las variables institucionales
que impulsaron la aparicién del concepto, al respecto en muchas ocasiones la utilidad del tér-
mino en nuevos horizontes, como lo es en México, se desvincula de este tipo de variables, lo
cual tiene como consecuencia la prostitucion del mismo “sin ton ni son”. Aunque es claro que
por si mismo el concepto de gobernanza implica un desafio en términos conceptuales e implica
una definicién difusa al respecto, también es claro que existe ya una amplia literatura que per-
mite aminorar diversos sesgos para su utilidad analitica.

De esta manera, en este texto se han enunciado dos principales caracteristicas del con-
cepto, estas son, por un lado, la naturaleza de su origen y el desarrollo posterior que ha tenido
y, por otra, el debate actual en torno a como utilizar el mismo en nuevos horizontes y la siste-
matizacioén analitica que gana con ello. En ambos casos la riqueza en cuanto a la literatura
existente y lineas de investigacion al respecto nos animan a pensar en un desarrollo gradual del
concepto, en términos tanto tedricos como metodologicos, y con ello aumentar la insistencia

de su buen entendimiento.
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