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Gobernabilidad y gobernanza
(@ manera de introduccion)

El contexto, gobernar y las categorias

El estudio de la gobernabilidad y la gobernanza forma parte de diversas
agendas institucionales que en los niveles mundial, regional, nacional,
federal y local se ocupan de analizar tales fendmenos, tomando en cuen-
ta que la tnica constante del tiempo actual es el cambio vertiginoso. La
velocidad del cambio es intensa, lo cual ocasiona que las estructuras,
procesos y sistemas de gestion sean puestos incesantemente a prueba,
en virtud de la variedad de acontecimientos y problemas que se susci-
tan en la sociedad. Los ritmos del cambio econémico, politico y social
obligan a los actores institucionales a transformar tipos de desempefio,
estrategias y programas sobre la base de sociedades mejor informadas,
exigentes y hasta contestatarias, lo que es manifestacién del nuevo pro-
tagonismo de la sociedad civil.

En su parte institucional, el cambio conduce a la bisqueda de al-
ternativas que desde el universo de los Estados es indispensable generar
con el concurso exitoso de distintos actores, buscando explotar, a la vez,
los mas diversos recursos. La bldsqueda de alternativas es ineludible ante
nuevas realidades y complejos problemas, pero procurando tomar en
cuenta la interaccion cada vez mas intensa entre la sociedad y el Estado.
Hay, en este sentido, elementos importantes a considerar, como la inten-
sidad de la accion publica, la dindmica de las redes sociales, la cons-
truccion de acuerdos, el aprendizaje de politicas, la coordinacion de
actores y organizaciones, los sistemas de corresponsabilidad, asi como
la l6gica de la accion cooperativa.

Es necesario partir de la premisa que el cambio, como proceso de-
liberado, intencional y teleol6gico no depende tinicamente del Estado,
sino que debe situarse en las relaciones entre esta instancia, la sociedad
y la economia. Los vinculos entre estas esferas dan lugar al transito de
una etapa a otra a partir de la irrupcion de distintas modalidades de
crisis. Pero las contradicciones que se muestran mas nitidamente en los
momentos de crisis se presentan tanto en la sociedad y la economia
como en el Estado, y se deben encauzar como instrumentos de gobierno
para que propicien avances. En este sentido, las crisis se deben ver como
oportunidades para innovar, para que a partir de dichas circunstancias
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Gobernabilidad y gobernanza

se adopten nuevas decisiones y se instrumenten politicas nuevas y
distintas.

Sin embargo, pese a que la interaccion entre el Estado y la socie-
dad es determinante en la evolucién social, politica y econémica, co-
rresponde a las autoridades de los Estados disefar, producir y asegurar
las condiciones institucionales que den lugar al desenvolvimiento paci-
fico, concertado y exitoso que permita el bienestar en la vida comuni-
taria. Esto compromete a las autoridades politicas a adoptar decisiones
publicas oportunas y eficientes que conduzcan a cursos de accion bené-
ficos y positivos. En esa tarea, es importante destacar que los Estados no
deciden de modo unilateral, sino atendiendo a presiones que se forman
y desarrollan en los distintos ambitos de la sociedad.

No hay, por tanto, contextos sin acciones y reacciones, politicas
sin destinatarios y decisiones sin actores. No hay tampoco soluciones
faciles para problemas complejos, debido a que no es posible el control
absoluto y menos exacto de los disimiles factores que intervienen en el
mundo de la sociedad y el Estado. Los movimientos del poder se alimen-
tan del conflicto, las luchas, las rivalidades y las tensiones. Ello implica
que las capacidades institucionales tienen como objetivo procesarlos a
través de soluciones y re-soluciones, que ponen a prueba la calidad de
la gobernabilidad y de la gobernanza.

En los albores del siglo xxi, no hay respuestas tnicas de gobierno ni
esquemas universales para atender la pluralidad de los problemas publi-
cos. Esto significa que las acciones de gobierno no se definen a partir de
criterios homogéneos ni practicas formalistas: mas bien se orientan a de-
linear alternativas que toman en cuenta las relaciones de poder, la cul-
tura, la historia y la capacidad de gestiéon que prevalecen en cada pais.
Por eso, las politicas gubernamentales no deben entenderse en la 6ptica
de los procesos unidireccionales que tienen una racionalidad ilimitada.
Tampoco la accion gubernamental debe explicarse Ginicamente bajo la
|6gica ortodoxa de la prevision o el prondstico certero de los aconteci-
mientos, dado que los fendmenos econémicos, politicos y sociales se
desarrollan con diversos grados de incertidumbre. El hilo conductor de
los procesos del poder parte de la premisa en el sentido de que la di-
reccion publica y no sélo la direccion politica tienen como referente la
diversidad, la pluralidad y los contrastes de las sociedades, lo cual impo-
sibilita el disefio de modelos uniformes para realidades heterogéneas.

12
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Por otra parte, los gobernantes de diversas latitudes se enfrentan a
retos complejos en los albores del siglo xxi que hacen necesario impulsar
una mejor gobernabilidad y una mejor gobernanza. La crisis econémica
y financiera de caracter mundial que irrumpi6é de manera nitida en el
segundo semestre del afio 2008 repercute, aunque con modalidades
distintas en diversos contextos y espacios; pero como comun deno-
minador produce distintos tipos de ajustes; fomenta, ademas, profundo
malestar politico, inconformidad social y da lugar a una explosién mayor
de distintos tipos de violencia. Ante estas realidades, los gobernantes tie-
nen que combinar mayor eficacia y generar mejores resultados sociales.
Deben construir y extender, dentro de lo posible, gobiernos que sean a
la vez mas eficaces, legitimos y justos ante sociedades mds alertas y or-
ganizadas. Frente a la escasez de recursos tienen que fomentar, ademas,
la participacion de actores gubernamentales y no gubernamentales, a
fin de propiciar una gobernanza que se sustente en diversas alianzas, y
procurar de esta manera una mejor gobernabilidad.

Por los diversos propdsitos que guian la intervencion de los go-
biernos en este contexto de transformaciones diversas, por las multiples
asociaciones que supone el proceso de gobernar, pero también por la
misma complejidad de las tareas de gobierno no hay consenso en las
diversas comunidades académicas ni entre los estudiosos de la politica y de
la sociedad, sobre el significado de las categorias de gobernabilidad y
gobernanza, lo cual explica la nutrida literatura que existe en torno a es-
tos temas y la variedad de enfoques con que tales categorias se emplean.
Es mas, este trabajo es prueba fehaciente de la pluralidad de significados
que se atribuyen a las categorias de gobernabilidad y gobernanza. Pero
ademds, mirando hacia el porvenir, hacia el corto y mediano plazo, es
dificil que se construya un consenso unanime respecto del significado
de tales categorias.

Por otra parte, como en este libro colectivo se manifiesta, no existe
consenso tampoco entre investigadores y estudiosos de la politica nacio-
nal acerca de si predomina en el caso de nuestro pais una situacién de
gobernabilidad o mds bien de ingobernabilidad. Este diagndstico depen-
de del significado con que se emplee el concepto de gobernabilidad, de
la posicion del estudioso en torno a la dinamica que ha prevalecido en
el pais y del lente que se adopta para incursionar en el andlisis de la evo-
lucion del pais. Si se toma en cuenta el Gltimo factor mencionado, por
ejemplo, los estudiosos que incursionan en el andlisis de la violencia y la
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inseguridad ciudadana, que ha irrumpido con mas fuerza en el México
de los albores del siglo xxi, comparativamente con la estabilidad macro y
micro social que prevalecié en el pais en la segunda mitad del siglo xx,
es légico que destaquen que mas bien nos acercamos a una situacién
de ingobernabilidad. En cambio, quienes incursionan en la evolucién
que ha tenido el pais desde el punto de vista politico, en la transicién
pacifica, aunque lenta y dificil, de un régimen autoritario a una nacien-
te democracia en la que han surgido como fenémenos novedosos una
nueva division de poderes, una mayor participacion de la sociedad civil
y una creciente libertad de prensa, es l6gico que apunten que, a pesar
de graves problemas vy vicisitudes, prevalece una situacién de goberna-
bilidad en el pais.

Tampoco existe consenso, como se pone de manifiesto en este tra-
bajo, respecto de cudles son los beneficios y los méritos o los problemas
de los conceptos de gobernabilidad y de gobernanza como instrumentos
heuristicos para incursionar en el andlisis de la realidad social y politica.
No obstante la diversidad de posiciones en torno a estas dos categorias lo
que prevalece es una preocupacién compartida entre los estudiosos de
estos temas (como se ilustra en el libro) en el sentido de que ambas ca-
tegorias deben emplearse a partir de un tratamiento interdisciplinario en
que se combinen, por lo menos, como alternativas distintas, el enfoque
sociolégico y politico, la perspectiva econémica y politica o, en otra op-
cion, un lente politico, histérico y hasta psicolégico, con el propésito de
ampliar la comprension de estos dos fenémenos que aluden a la accion
de gobernar, aunque en diversos planos (lo comunitario, local, regional,
nacional y mundial). Precisamente una de las ventajas de estas catego-
rias es que permiten tener una vision clara de la calidad de gobierno o
de la calidad de como se gobierna en diversos tipos de contextos. Por
otra parte, en virtud de la naturaleza integral de tales conceptos, éstos
permiten explicar mejor como se dirige, gestiona, administra y gobier-
na en cualquier contexto. El caracter fundamental de los conceptos de
gobernabilidad y gobernanza deriva, precisamente, de que no hay otras
categorias o instrumentos heuristicos que permitan aclarar de manera
tan completa qué tipo de miras rigen la accién del gobierno (la eficacia,
la justicia, la legitimidad), y con base en qué alianzas y concertaciones
se tiende a gobernar.

Por otra parte, en el trasfondo de las discusiones de los significa-
dos diversos de las categorias de gobernabilidad y gobernanza yacen
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polémicas que este libro aborda de manera colateral, en tanto su prop6-
sito es abordar mds bien como tema fundamental el analisis de algunos
factores reales que inciden en la gobernabilidad, para hacer un bos-
quejo de algunas alternativas que existen, con el propésito de mejorar
gobernabilidad y gobernanza en el mundo, en la region latinoamericana
y en el pais. Es decir, la mira del libro es incursionar en el plano real y
no presentar una discusion tedrica ni trazar un panorama que lleve a
una estimacion de los distintos debates teéricos y metodoldgicos que se
han desarrollado, acerca de dichas categorias. Sin embargo, no se pue-
den desconocer totalmente tales polémicas. Por ejemplo, es importante
tener en cuenta que en torno a la cuestion de la gobernabilidad existe
un desacuerdo que es dificil superar, si es necesario privilegiar una go-
bernabilidad tradicional que se funde en la eficacia, en la estabilidad
frente a una gobernabilidad mas de fondo que se sustente en una mayor
equidad social y que, a la larga, genera mas estabilidad. Como también
en torno a la gobernanza existe un debate importante en el sentido de
si se debe fundar en alianzas tradicionales o debe ser sustituida por una
mas contestataria. Tampoco es facil que desaparezca este dilema en tan-
to que frente a los que aceptan la sociedad actual como un marco para
hacer reformas, siempre surgen espiritus contestatarios que se inclinan
por propiciar un cambio radical que implique nuevas alianzas y con-
certaciones

De manera somera, en esta introduccion se ha explicado como ha
cambiado el contexto en que se gobierna, procurando destacar algunos
rasgos nuevos de dicho contexto; a la vez se han considerado algunos
desafios que presupone gobernar actualmente, en la medida que el con-
texto ha cambiado y que también se ha expuesto tanto la relevancia
como algunos de los dilemas que surgen en torno a las categorias de
gobernabilidad y gobernanza. En las pdginas siguientes, interesa expli-
car cudl es el sentido del libro, qué preguntas procura responder, a partir
de qué criterios se realizé la articulacién temdtica del libro, como se
ha organizado el texto, para posteriormente explicar, de manera sinté-
tica, los temas que en las diversas partes del volumen se abordan, para
finalmente arrojar luz sobre algunas de las principales aportaciones del
estudio que se desprenden de los contenidos de sus diversos capitulos y
de las partes en que éste se subdivide.

15
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Gobernabilidad y gobernanza

Sentido del libro

En el presente libro se organiza la contribucién de autores que analizan
diversos angulos y facetas de la gobernabilidad y la gobernanza. Anali-
zan y conceptlian temas y problemas estrechamente relacionados con
el quehacer y el hacer de la sociedad y el Estado desde diversas 6pti-
cas que permiten comprender las tareas de conduccién, coordinacion
y coproduccién publica, las cuales enfrentan desafios estructurales y
coyunturales.

Los autores se proponen indagar y explicar los contextos, proble-
mas y alternativas sin asumir posiciones unidimensionales. Desde una
reflexion abierta, explicativa y argumentada, que corresponde a la re-
creacion del conocimiento cientifico y disciplinario, analizan proble-
mas neurdlgicos de la gobernabilidad y la gobernanza, con objeto de
destacar las capacidades institucionales que es necesario generar, con el
proposito de que el desarrollo de la sociedad no conduzca a la ruptura,
sino a la continuidad y a la estabilidad. En consecuencia, es fundamen-
tal evitar que la desinstitucionalizacion se arraigue como un modo de
vida, evitando las mutaciones violentas, optando por el cambio consen-
suado y estratégico.

Por otra parte, los textos que se incluyen en este libro proponen
conceptos y categorias novedosos (como gobernabilidad democratica,
gobernabilidad autoritaria, redes de gobernanza, gobernanza metropo-
litana, gobernanza territorial) que permiten una comprension mas rigu-
rosa, pero a la vez mas fina, de los problemas que se analizan. Ademas
de tal conceptualizaciéon novedosa, existe la preocupacién compartida
entre los participantes de este volumen de que la realidad, entendida
como problema, requiere no de respuestas tradicionales, sino de diag-
nosticos profundos y de soluciones creativas que permitan fortalecer la
sociedad y el Estado contemporaneos.

En este sentido, el libro presenta como primera aportacion una
descripcion y explicacion del estado del arte, en tanto en algunos ensa-
yos se discuten algunos de los principales debates tedricos que preva-
lecen en lo tocante a los conceptos de gobernabilidad y la gobernanza.
Es mas, en dos ensayos del libro se hace alusién a temas tedricos, en
uno de ellos se hace referencia a los disimiles usos de las categoria de
gobernabilidad y gobernanza, y en otro se aborda el tema de diversas
aproximaciones empiricas que se han desarrollado para evaluar el grado de
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gobernabilidad, sobre todo de un Estado-nacién. Como segunda aporta-
cién en el estudio se proporciona un panorama enriquecedor en lo que
se refiere a algunas alternativas nuevas para fortalecer tales procesos
en los planos mundial y regional. También en el estudio como tercera
aportacion se eshoza un diagnéstico de la gobernabilidad que prevalece
en el pais en los albores del siglo xxi, explicando el papel que algunos
actores politicos y sociales desempenan en la construccién de la go-
bernabilidad y de la gobernanza que prevalece en el pais. Asimismo,
este trabajo presenta como cuarta aportaciéon una explicacion de como
una gobernabilidad y gobernanza mejores en el pais requieren tomar en
cuenta el territorio nacional; pero a la vez presupone considerar los es-
pacios estatales y locales. Por dltimo, y como quinta aportacion, el libro
apunta a como en el México de los albores del siglo xxi la corrupcién,
la inseguridad, la falta de pericia directiva, la individualizacién de las
pensiones, la desproteccion a la poblacion, las fallas en la estructura
institucional que atiende a los adultos mayores repercuten de manera
negativa en la construccion de una gobernabilidad democratica y de
una nueva gobernanza mds adecuada tanto a las circunstancias del pais
como a la complejidad que hoy lo caracteriza.

Preguntas de investigacion

Con base en lo expuesto, es importante explicar las preguntas centra-
les a las que este libro procura responder. En el plano general, ;cudl
es la importancia que tienen la gobernabilidad y la gobernanza en el
desarrollo de la sociedad y el Estado contemporaneos?; ;por qué los
dirigentes politicos y los de las organizaciones de la sociedades tienen
interés en buscar nuevas alternativas y medios que potencien las capa-
cidades institucionales de gestion publica?; ;qué factores provocan que
los patrones de gobierno sean revisados a la luz de las transformaciones
contemporaneas?; ;cudles son algunas de las alternativas que se pre-
sentan para promover una mejor gobernabilidad y gobernanza a nivel
mundial y regional en los albores del siglo xxi? ;cudles son algunos de
los significados basicos y contrapuestos que prevalecen en torno a éstas
dos categorias, a luz de los planteamientos de quienes las han utilizado
en distintas épocas, pero sobre todo en la época actual?
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Gobernabilidad y gobernanza

El libro procura responder a otro tipo de interrogantes en su tentati-
va de arrojar luz sobre la gobernabilidad y la gobernanza que prevalecen
en el México desde los albores del siglo xxi. En esta dimension, pretende
responder a interrogantes como las siguientes: ;qué tipo de gobernabili-
dad prevalece en el México actual?; jcudles son algunos de los actores
que inciden actualmente en la gobernabilidad y en la gobernanza del
pais y como intervienen en tales procesos?; ;cémo la gobernabilidad y
la gobernanza enfrentan retos distintos en el territorio nacional y en las
administraciones estatales y locales y qué retos se presentan en los dife-
rentes espacios politicos y érdenes de gobierno?; ;cuales son algunas de
las restricciones que se manifiestan en la arena politica, en la economia
y en el ambito social que impiden avanzar en la gobernabilidad demo-
cratica y en el logro de una mejor gobernanza para el pais?

Articulacion tematica

Si bien el libro se compone de cinco partes cuyo contenido se explica en
algunas paginas posteriores de esta introduccion, en el texto se recurre
a dos dimensiones espaciales. En la primera mitad de libro se aborda en
lo sustancial el tema de algunas alternativas que existen para lograr una
mejor gobernabilidad y una éptima gobernanza en el nivel mundial y
regional y se plantea, aunque de manera escueta, un analisis de algunos
dilemas conceptuales y metodolégicos que prevalecen en torno a las
categorias de gobernabilidad y gobernanza. La segunda mitad del texto,
por cierto mayoritaria, se dedica al diagnéstico de la gobernabilidad y
de la gobernanza que impera en el pais en los albores del siglo xxi, al
andlisis de la ubicacién y comportamientos de algunos actores naciona-
les importantes que inciden en la gobernabilidad, y que incluso tienden
a modular nuevas redes de gobernanza en el México actual. Por otra
parte, en esta seccion del texto referente a México, otros estudiosos se
abocan a explicar cémo la gobernabilidad y la gobernanza afectan di-
versos espacios politicos y se ven afectadas por dichos diversos espacios
politicos y 6rdenes de gobierno. También se incursiona en la parte final
del volumen que hace referencia a México sobre algunas restricciones
que existen actualmente en el pais, tanto en el plano politico como en
el terreno social, que impiden que a principios del nuevo siglo alcance
una mayor y mejor gobernabilidad y una nueva gobernanza.
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Interesa dilucidar en esta parte de la introduccion precisamente
dos interrogantes que pueden esclarecer la articulacién tematica y, en
consecuencia, la estructura del volumen. Primero, qué criterios nos han
llevado a incluir en un mismo volumen un analisis de algunas alterna-
tivas que se podrian explorar para lograr una mejor gobernabilidad y
una 6ptima gobernanza en el nivel mundial y regional y exponer en el
mismo trabajo un diagndstico de la situacién que prevalece en el pais en
lo que se refiere a la gobernabilidad; por otra parte, analizar a los acto-
res, procesos, espacios y restricciones que impiden que el pais alcance
una mejor gobernabilidad y una mejor gobernanza, lo que influyé en
que algunos de los autores que participan en este volumen delinearan
opciones para mejorar gobernanza y gobernabilidad en el México de los
albores del siglo xxi. La segunda interrogante a responder es: ;por qué
en un trabajo que se dedica a revisar dilemas reales y caminos posibles
para impulsar una mejor gobernabilidad y una mejor gobernanza en el
plano mundial y regional pero donde también se realiza (siguiendo tales
parametros) un examen del caso de México, también ha prevalecido la
inquietud de explicar diferentes usos de los conceptos de gobernabilidad
y de gobernanza y hacer luz sobre diferentes aproximaciones empiricas
que se han desarrollado en las disciplinas sociales para evaluar y medir
la gobernabilidad sobre todo del Estado-nacién?

El hecho de que en las ultimas décadas una gran parcela del mun-
do actual haya avanzado por el camino de la globalizacién, en la bus-
queda de nuevas alternativas para extender el mercado mundial y que
a la vez muchos paises hayan experimentado una transicion —aunque
dificil y llena de vicisitudes, desde regimenes autoritarios a gobiernos
democraticos—, fundamenta que estudiosos de las disciplinas sociales
realicen andlisis, tomando como punto de referencia el plano mundial
y regional y que tampoco se ignore el examen de lo que sucede en el
plano nacional. En tanto, estos grandes procesos —la globalizaciéon vy la
busqueda de medios para expandir el mercado y el avance en los proce-
sos de democratizaciéon— han afectado como denominadores comunes
a muchos paises del mundo actual.

México también se ha visto influido por tales tendencias mundia-
les. El avance de la globalizacién en el nivel mundial y los procesos de
apertura econémica han influido en la eliminacién del proteccionismo
que habia imperado por décadas, lo que ha llevado a la eliminacion de
aranceles y ha influido en que el pais, siendo una de la grandes economias
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del mundo (y cémo otros paises del orden mundial), basara desde las
décadas de los ochenta y de los noventa su estrategia de crecimiento
en la exportaciéon de bienes y servicios, lo que en contrapartida lo ha
llevado a abrir sus fronteras ante los productos y bienes procedentes del
exterior, sin que tales procesos hayan originado un mayor crecimiento
econémico y un mayor desarrollo con mas equidad social.

México también ha experimentado en los Gltimos 15 afos trans-
formaciones importantes en el plano politico, cuyo origen es el debili-
tamiento de la cultura autoritaria y el transito de un régimen de partido
dominante a un régimen competitivo. Ello ha dado lugar a que en el
pais haya nuevas relaciones entre instituciones, que surjan y estén sur-
giendo nuevas practicas democraticas (como la competencia politica, la
transparencia, la rendicion de cuentas) lo que también ha propiciado a
que se produzca la incorporacion lenta de nuevos valores congruentes
con el avance democratico. México ha pasado por estos procesos que
parecen comunes en muchos paises del mundo actual, por lo que cobra
sentido que estudiosos de lo social analicen los fenémenos nacionales
que han tenido lugar en el pais, pese a tropiezos prevalecientes y que
incursionen, al mismo tiempo, en procesos y alternativas que pueden
influir en una mejor gobernabilidad y en una mejor gobernanza en el
plano regional y mundial.

El creciente interés de algunos estudiosos nacionales por incursio-
nar en problemas regionales y mundiales —en virtud del mismo avance
en el proceso de globalizacion, sin dejar a un lado el estudio de la reali-
dad nacional—, también ha dado lugar a que en este volumen se aborde
un analisis de la gobernabilidad, que prevalece en el plano nacional, se
realice un examen de fenémenos que repercuten en tal gobernabilidad,
y que simultdneamente se incursione en alternativas para llegar a una
mayor y mejor gobernabilidad y a una éptima gobernanza mundial y re-
gional. Asi, las mismas transformaciones mundiales y el creciente interés
de especialistas de diversos campos por incursionar en estos fendmenos
que trascienden las fronteras nacionales, permiten explicar que en un
libro como éste se aborden los temas de la gobernabilidad y la gober-
nanza desde diversos espacios, el mundo, laregiony la nacién, y que se
presente un analisis de dichos temas que tiene diversos alcances, en tan-
to no es igual cuando el impacto de un gobierno y de la forma y modo
de gobernar repercuten local, nacional, regional y mundialmente. Una
combinacién de fendmenos objetivos y de nuevos intereses e inquietudes
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académicas explica, asi, las diferentes dimensiones espaciales a partir
de las cuales se aborda en el presente estudio el andlisis de la goberna-
bilidad y de la gobernanza.

Respecto de la segunda interrogante, el interés por mostrar dilemas
tedricos que prevalecen en torno a los fenémenos de la gobernabilidad
y de la gobernanza y destacar los significados distintos con que se em-
plean tales conceptos nos ha llevado a incluir algunos ensayos teérico-
metodolégicos, en una obra como ésta, en que sobre todo se pretende
hacer un andlisis de lo real y en la que se manifiesta un afan por trazar
alternativas para mejorar la realidad. Precisamente estos ensayos al mar-
gen de lo que sucede en lo social, aclaran los dilemas que se presentan
para las ciencias sociales al procurar examinar la gobernabilidad y la
gobernanza que prevalece en un contexto. Por otra parte, al incluir ta-
les ensayos nos ha interesado brindar un panorama mas completo; es
decir, no circunscribirnos a exponer como mejorar la gobernabilidad
y la gobernanza en el mundo, en la region y en el pais, de tal modo
de no dejar a un lado dilemas tedricos conceptuales, metodolégicos y
empiricos que prevalecen al analizar tales procesos. Son estas razones
someramente expuestas las que han influido en la articulacién tematica
y en la estructura del libro.

Organizacion del libro

En este sentido, el libro contribuye a esclarecer conceptual y metodolo-
gicamente la esencia de la gobernabilidad y la gobernanza con la for-
mulacion de planteamientos, pero haciendo a la vez un seguimiento de
procesos que se presentan en todos los planos.

Centra su aportacién en los asuntos de la gobernabilidad y la go-
bernanza, dado que son temas de reflexion obligada para las ciencias
sociales; mas aun, en tanto que el mundo en la actualidad se transforma
de manera permanente. Pensar y repensar la gobernabilidad y la gober-
nanza implica tener en cuenta que los gobiernos enfrentan problemas
complejos y nuevas realidades que deben gestionarse y administrarse
para alcanzar, al mismo tiempo, estabilidad general, asi como eficacia y
legitimidad entre mas amplios conglomerados sociales.

Las ciencias sociales tienen que abrirse caminos para responder a
los dilemas de una mejor gobernabilidad y de una nueva gobernanza en
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el nivel mundial, para construir simultdneamente una mejor gobernabi-
lidad y gobernanza en los espacios regionales (a menudo tan diversos y
contrastantes). En el estudio se plantean asimismo interrogantes acerca
de la gobernabilidad y la gobernanza que tienen en cuenta los espacios
nacionales y locales. Y es que las disciplinas sociales no pueden ser
ajenas a los temas de como se disenan y se instrumentan las politicas
publicas y qué resultados tienen tanto para el gobierno como para la
sociedad en estos diversos planos y cémo es posible incrementar sus
repercusiones positivas para grupos sociales mas amplios y aminorar
sus efectos negativos. Las ciencias sociales no son ni pueden ser ajenas
a los problemas del gobierno ni a los procesos de gobernabilidad y de
gobernanza.

Es importante explicar dichos procesos para proponer esquemas
que contribuyan a superar las restricciones que inhiben el desarrollo
de las sociedades contemporaneas, sin caer en posturas concluyentes y
deterministas. Es fundamental renunciar a concepciones historicistas y
mecanicistas, a partir de las cuales se tiende a simplificar la complejidad
de las relaciones sociales y politicas.

En este sentido, bajo la mirada de lo miltiple y diverso, procuran-
do no caer en posiciones equivocas, el libro tiene como uno de sus ob-
jetivos analizar en un primer apartado nuevas alternativas para impulsar
una mejor gobernabilidad y gobernanza en el plano mundial o regional,
partiendo de planteamientos nuevos y contempordneos. Bajo esta mira
de buscar nuevos caminos, Ricardo Uvalle alude a la necesidad de que
la gestion publica sea mds eficaz, democrdtica y transparente en socie-
dades abiertas y democraticas. Juan Antonio Rosique profundiza en el
dilema de si es posible construir una nueva gobernanza metropolitana
que llegue a tener un impacto nacional, teniendo por eje las grandes
metropolis, dado que estas unidades territoriales, demograficas y eco-
némicas suman cada vez mas elementos de complejidad en sus formas
de desarrollo. Gerardo Torres y Alejandro Ramos, después de explicar
algunos significados basicos de las categorias de gobernabilidad y de
gobernanza, arrojan luz a la manera en que una nueva gobernanza en
el plano local es camino probado en distintos contextos para alcanzar
mayor desarrollo rural, contrarrestar pobreza y construir sistemas agroa-
limentarios en un momento en que son fundamentales para la sobrevi-
vencia humana, precisamente, agregariamos nosotros, si uno toma en
cuenta el cambio climdtico que cada vez erosiona mas la tierra cultivable,
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la escasez de ésta y de otros recursos en algunas regiones del mundo, asi
como su manejo politico, lo que se relaciona con su oferta y demanda,
atendiendo a los juegos del poder.

En este primer apartado, también guiados por el propésito de en-
contrar nuevas alternativas, Flavia Freidenberg analiza las transformacio-
nes institucionales que se requieren en los partidos politicos latinoameri-
canos, con el propésito de consolidar la gobernabilidad democratica en
esta region del mundo, sin duda tan cercana a nosotros, con el propésito
de que estos organismos politicos logren mayor legitimidad y credibili-
dad ante los ciudadanos. Profundiza, asimismo, en las reformas internas
que se han logrado y las adin pendientes que se requieren para democra-
tizar internamente a los partidos politicos latinoamericanos. Armando
Alcantara, después de explorar algunos significados basicos del concep-
to de gobernanza y abordar de manera profunda una de las polémicas
que ha surgido en torno a dicho concepto, explica algunas condiciones
para lograr una buena gobernanza en las instituciones de educacion
superior. Apunta cémo para alcanzar tal objetivo es importante promo-
ver en las instituciones de educacion terciaria la libertad académica, el
monitoreo y la rendicion de cuentas, asi como impulsar la seleccion por
méritos de los aspirantes a ingresar y del personal académico. Analizar
la gobernanza en las instituciones de educacién terciaria es importante
en tanto son espacios de organizacion y gestion que se desarrollan con
singulares complejidades que se vinculan con la calidad de su desem-
peino; pero también en tanto estas instituciones dependen en importante
grado del reacomodo de las estructuras de poder. En fin, caminos diver-
sos se discuten en esta primera parte del trabajo cuya mira es impulsar
una mejor gobernabilidad y una mejor gobernanza mundial y regional,
mostrandonos que no hay formas simples y Unicas para acercase a tal
ideal, sino que es necesario una accién estratégica y premeditada que
tenga por propésito intervenir simultdneamente en diversos ambitos.

En un segundo apartado, en el que se aborda el debate conceptual
sobre los conceptos de gobernabilidad y gobernanza, es importante la
reflexién de Ariel Kleiman, en tanto enfoca el fendmeno de la gober-
nabilidad al explicar diferentes aproximaciones empiricas que se han
desarrollado para medir y evaluar la gobernabilidad sobre todo de un
Estado-nacion, lo que implica reconocer el significado polisémico de
tal categoria, en virtud de que no hay acuerdo unanime sobre su sig-
nificado, para que sea adoptado sin réplica y contrarréplica. También
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son relevantes las ideas de José Juan Sanchez, quien explica los dife-
rentes usos de los conceptos de gobernabilidad y gobernanza, tomando
en cuenta los contextos, los tipos de sociedad y el grado de desarrollo
institucional. Mediante estos ensayos se arroja luz sobre un fenémeno
fundamental: la dificultad de arribar a conceptos Gnicos en torno a estos
procesos complejos que aluden a las diversas modalidades de dirigir y
gobernar, ya sea una localidad, una nacién, una regién y hasta el mun-
do global y que también hacen referencia a las condiciones minimas a
partir de las cuales se gobierna en estos planos; buscando, por ejem-
plo, eficacia en la gestion, estabilidad politica y social o incrementar la
atencion a las necesidades bésicas de los ciudadanos. Respecto de la
gobernanza un dilema que da origen a que el concepto se emplee con
diversos significados es que existen varias opciones para gobernar de
manera horizontal que derivan del tipo de alianzas que se construyen
de manera prioritaria y con cudles grupos sociales se van a concertar
una serie de acuerdos bdsicos para avanzar en un mejor gobierno en
las esferas mundial, regional, nacional o local, en las cuales gobernar
presupone como denominador comun resolver problemas y vencer obs-
taculos de manera permanente.

La segunda parte del libro y el tercer apartado de éste se dedica al
andlisis de la gobernabilidad y la gobernanza en nuestro pais, y en tal
apartado se plantea un panorama de la gobernabilidad que prevalece
en México en los albores del siglo xxi y se formulan valiosas reflexiones
acerca de algunos protagonistas que desempenan un papel relevante
en los procesos de gobernabilidad y gobernanza. Aqui son sugerentes
las reflexiones de Bertha Lerner, quien plantea que en el pais existe una
gobernabilidad compleja, en virtud de la transicién que se ha produ-
cido de un régimen autoritario a una democracia, debido asimismo al
estancamiento econémico que se originé desde 1982 y a la desigual-
dad social, los cuales siguen prevaleciendo en el pais. Con ello muestra
la asociacion entre el proceso de gobernabilidad y la nocién de buen
gobierno, de un gobierno capaz de responder, por lo menos en grado
minimo, a las demandas de la poblacién. El panorama de la gobernabi-
lidad nacional se torna mas complejo —como en dicho ensayo se expli-
ca— por la menor autonomia que el Estado tiene para negociar y hacer
frente a poderosos actores internos y externos. Deslizandose hacia un
analisis de actores sociales, Ricardo Tirado explica en su contribucién
a este libro como el nuevo espacio que los empresarios han ganado en
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la arena politica afecta negativamente la gobernabilidad, en tanto da
lugar a que se pongan en practica politicas de corte empresarial; propi-
cia ademas el cardcter ambiguo de la representacion politica que debe
tener como mira primordial la defensa del interés general, y en tanto
da lugar, asimismo, a una mayor desconfianza de los ciudadanos hacia
las instituciones nacionales, fenémenos que impiden consolidar nuestra
democracia.

En este mismo plano de aludir a protagonistas socio-politicos,
aunque refiriéndose a la problematica de otro sector social, Fernando
Gonzalez explica cémo la separacion Iglesia-Estado afecté la goberna-
bilidad del pais, provocé tensiones y conflictos y como el arribo del
Partido Accién Nacional al gobierno ha implicado la posibilidad de con-
ciliar religion y politica. Pero también advierte del peligro de que nuevos
dirigentes, por sus convicciones religiosas extremas, por ser “catélicos
integristas” concedan prioridad, por ejemplo, a la inversién y construc-
cién de obras religiosas, haciendo a un lado necesidades sociales y
preferencias ciudadanas, sin afrontar los peligros reales que enfrenta
nuestra democracia, verbigracia, en el ambito sindical. En sintesis, en
este apartado se hace alusiéon a cémo la gobernabilidad y la gobernan-
za dependen de importantes procesos, por ejemplo, de la democracia,
del crecimiento econémico y de la redistribucion social, asi como del
margen de maniobra del Estado para intervenir en el plano nacional e
internacional; pero en él se aclara también cémo la gobernabilidad y
hasta la misma gobernanza democratica estan en funcién de distintos
actores y de las relaciones que tales protagonistas sociales entablan con
el gobierno. De alli que impulsar una serie de procesos, como reactivar
la economia y lograr una mejor redistribucién social (como se ilustra en
este apartado) constituyen procesos fundamentales para consolidar tan-
to la gobernabilidad democrdtica como una mejor gobernanza, sin ol-
vidar que el avance en estos procesos depende también de varias redes
de protagonistas politicos y sociales que tomen en cuenta los problemas
nacionales mas urgentes e intervengan para contrarrestarlos, estable-
ciendo una concertacién adecuada con el Estado.

En un cuarto apartado de este texto colectivo en el que se explora
la relacion entre gobernabilidad, gobernanza y espacios politicos, An-
gélica Pérez Ordaz plantea como, para traducir las demandas sociales
y las preferencias ciudadanas en politicas publicas efectivas y mejorar
la gobernabilidad del territorio nacional, se debe instaurar una nueva

25

GOBERNABILIDAD Y GOBERNANZA.indd 25 @ 4/16/12 10:23:09 AM



Gobernabilidad y gobernanza

gobernanza, promover una estrecha coordinacion entre los representan-
tes de los diferentes niveles de la administracion federal, estatal y muni-
cipal; pero al mismo tiempo promover una vinculacién entre distintos
niveles administrativos, los sectores privados y distintos nicleos de la
sociedad civil con el propésito de impulsar una politica regional. Tal po-
litica si se sustenta en redes locales y si toma en cuenta las especificida-
des de diversas dreas geograficas del pais, como explica la autora, puede
permitir contrarrestar exitosamente el desarrollo desigual que prevalece
en el pais, acortar la distancia entre el mundo urbano vy el rural y, por
dltimo, aunque no menos importante, aliviar de manera significativa la
pobreza que sigue prevaleciendo en el pais.

En esta dimension que procura vincular gobernabilidad, gober-
nanza y espacios politicos, Roberto Moreno incursiona en la esfera de
la administracién local. Explica cémo a raiz de la democratizacion del
pais, y precisamente mediante las reformas politicas y legales puestas
en marcha, los gobiernos estatales y locales han ganado autonomia
respecto del centro, mientras que en la fase autoritaria, que coincidia
con la hegemonia del partido oficial, las administraciones locales y los
gobiernos estatales eran mas bien una extension del gobierno central.
Explica asimismo en su capitulo cémo se gobernaba en dichos espacios
politicos, para esos momentos, en consonancia con el régimen politico
de manera vertical y alentando una gobernabilidad autoritaria que tan
s6lo permitia escasos ambitos de participacion social. En este ensayo
también se explica como, en virtud de los avances politicos, la ciu-
dadanizacion de los procesos electorales, el establecimiento de insti-
tutos electorales en las entidades, las exigencias de la economia, los
avances en la descentralizacion y en la democratizacién, los gobiernos
estatales adquieren nuevas tareas econémicas y nuevos quehaceres en
rubros como desarrollo social, salud, educacién, turismo y como todos
estos cambios impulsan, asimismo, que las administraciones locales fomen-
ten una mayor participacion social y comiencen a ejercer una moder-
na gobernanza, un gobierno con mayor proximidad con la ciudadania,
aprovechando la cercania de los ciudadanos con lo local. Sin embargo,
Roberto Moreno alerta en su ensayo como en los gobiernos estatales,
debido a su mayor autonomia, se manifiestan brotes de autoritaris-
mo y regresiones hacia una mayor discrecionalidad. Precisamente, en
virtud de los planteamientos que se exponen en este apartado, se torna
evidente como la gobernabilidad debe tomar en cuenta la especificidad
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del territorio nacional, su fragmentacion en diversas regiones con diver-
sos grados de desarrollo, lo que puede dar lugar a multiples confronta-
ciones. Sin embargo, relacionado con este tema es importante no perder
de vista que el avance en la gobernabilidad democratica, depende de las
mayores atribuciones de los gobiernos estatales y locales y de una rela-
cién distinta entre centro y periferia, entre gobiernos estatales, locales y
ciudadanos, entramados diversos que impactan y pueden impactar ain
mas el proceso de gobernar y repercutir de manera fundamental en el
sistema politico.

Finalmente, en el quinto apartado del libro se analizan algunas de
las restricciones que prevalecen en el pais, que impiden avanzar en una
mejor gobernabilidad y en una éptima gobernanza. Primero se destacan
las limitaciones politicas y juridicas que prevalecen en el pais y que impi-
den la vigencia del Estado de derecho y que dan lugar a obstaculos para
avanzar satisfactoriamente en una mejor gobernabilidad y en una me-
jor gobernanza. En este sentido, Yolanda Meyenberg trabaja la categoria
de déficits democraticos para explicar cémo la falta de reconocimiento
de los resultados electorales por parte de los contendientes politicos y
sectores de la sociedad civil, la fragilidad del sistema de partidos que se
manifiesta, por ejemplo, en su cardcter poco propositivo, su inmadurez
para la deliberacion seria y la insuficiencia de los mecanismos de rendi-
cién de cuentas, que por cierto se han desarrollado recientemente en el
pais, son fallas de la gobernabilidad democratica que ha comenzado a
imperar en el pais. Irma Eréndira Sandoval, por su parte, aborda un tema
fundamental para la vida del pais ya que analiza en su contribucién a
este texto como la corrupcion estructural y las fallas en los procesos de
rendicion de cuentas limitan el avance de la gobernabilidad democréti-
ca del pais. La corrupcién —de acuerdo a su exposicion— debe enfren-
tarse, estableciendo iniciativas que permitan disminuir el clientelismo,
contrarrestando mediante la prevencién la captura del Estado por pode-
rosos grupos econémicos y corporativos, asimismo mediante el fomento
del proceso de transparencia, de tal modo que el gobierno brinde mas
y mejor informacién, poniendo en marcha cambios institucionales, por
ejemplo, dotando de mayor autonomia a las instituciones encargadas
de investigar y castigar la corrupcion respecto de los poderes ejecutivo,
legislativo y judicial, y haciendo mas conscientes a los ciudadanos de la
importancia de que delaten la corrupcion, y protegiéndolos cuando lo
hacen; procurando, en sintesis, mediante estos diversos procesos que la
responsabilidad de los gobernantes sea asumida de manera fehaciente.
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En este apartado se explican asimismo algunas restricciones que
se presentan en el ambito social, ya que los obstaculos no sélo ocurren
en la esfera politica, sino que tienden a repercutir negativamente para
lograr una mayor y mejor gobernabilidad y una mas benéfica gobernan-
za. René Jiménez analiza cémo la violencia y la inseguridad ciudadana,
dos problemas algidos que vive el pais, constituyen obstdculos para la
vigencia plena de la gobernabilidad democrdtica. Sugiere una politica
de seguridad publica que se acompafie, por ejemplo, de politicas mas
efectivas en materia de empleo, salud y educacion. Asimismo propo-
ne, entre otras iniciativas, transformar la socializacion de los ciudada-
nos, combatiendo la ecuacién, miedo-cinismo-corrupcion e impunidad,
ambito en que los medios de comunicacién pueden influir; aumentar
asimismo la capacidad operativa y de inteligencia de los cuerpos de se-
guridad y promover el progresivo saneamiento de los espacios juridicos.
Carlos Welti pone de relieve como la politica del gobierno de no esta-
blecer medidas protectoras para administrar los riesgos sociales e indivi-
duales de la poblacion en el rubro de la seguridad social, constituye otra
restricciéon para avanzar en la ruta de una mejor gobernabilidad. En su
ensayo, alude a cémo las politicas que se procuraron poner en marcha
recientemente en el dmbito de la seguridad social como la nueva Ley
del 1ssste podrian haber generado crecientes tensiones sociales y, como
consecuencia, dar lugar a mayor incertidumbre e inestabilidad. También
destaca, en su contribucién a este texto colectivo que el Estado y no s6lo
en México, debe crear el marco institucional y fomentar las organiza-
ciones necesarias que permitan responder adecuadamente a las nuevas
situaciones de riesgo estructural, topico que explica ampliamente a lo
largo de su trabajo.

Verénica Montes de Oca cierra este libro explicando como, en el
México actual, las instituciones que tienen como responsabilidad aten-
der a los adultos mayores constituyen, por la manera como operan, una
restriccion importante a la gobernabilidad e incluso contribuyen a la
ingobernabilidad. Esto se debe, como lo explica la autora, a la duplici-
dad de tareas o al traslape entre dichas instituciones, también a que se
presenta un vacio en sus acciones que da lugar a la desproteccion de
este sector social, a que los tomadores de decisiones en este rubro no
valoran los esfuerzos de andlisis e interpretacion sobre este grupo y otros
de la poblacién que se generan desde la academia. Para trazar una po-
litica publica adecuada que los atienda propone, entre otras iniciativas,
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generar en la opinién publica la visibilizacion de la problematica que
experimentan los adultos mayores, con lo que se legitimaria una politi-
ca para este sector; pero ademds, crear una red interinstitucional en la
que participen los tres poderes, ejecutivo, legislativo y judicial, grupos
de la sociedad civil, organizaciones no gubernamentales, académicos,
especialistas, comunidades e individuos clave, los propios adultos ma-
yores y sus familias que impulse la construccién de una politica pablica
integral en este sentido. En este Gltimo apartado se pone en evidencia la
relevancia de transformaciones politicas que impulsen la legalidad, asi
como la transparencia; la necesidad también de politicas que atiendan
el bienestar de diversos sectores sociales y la prioridad que deben tener,
ademas, iniciativas que resguarden la seguridad fisica de los ciudadanos
como elementos clave para avanzar en un proceso de gobernabilidad
democratica, lo que exigiria construir alianzas estratégicas con diversos
protagonistas y grupos sociales a fin de construir una nueva gobernanza.

En fin, en este volumen, ha participado un conjunto de especia-
listas, algunos mas familiarizados que otros con los fenémenos de la
gobernabilidad y la gobernanza; sin embargo, se procura, como comdn
denominador, analizar diversos fendmenos con base en tales instru-
mentos heuristicos o conceptos, e integrar un conjunto de ensayos que
permiten comprender, por una parte, como la gobernabilidad y la go-
bernanza son procesos fundamentales que pueden permitir mejorar la
direccién y la gestion publica, lo que no excluye que tales categorias
puedan ser importantes para comprender los procesos de gobernanza en
el mundo privado, de tal modo que puedan destacar y hasta influir en las
relaciones entre corporaciones y en las interrelaciones que tienen lugar
dentro de dichas corporaciones. Incluso, no se puede descartar que tales
categorias puedan ser UGtiles para comprender y planear una mejor ar-
ticulacion entre intereses publicos y privados que derive en una mejor
concertacion entre Estados y grupos privados que al mismo tiempo dé
lugar a repercusiones benéficas para las colectividades. Por los mdltiples
beneficios que puede revestir incursionar en los procesos de gobernabi-
lidad y de gobernanza para mejorar el ambito de lo pdblico, de lo priva-
do y hasta el ambito social, donde surgen de manera creciente nuevas y
singulares organizaciones no gubernamentales, adquiere relevancia que
las ciencias sociales aborden de manera permanente, estratégica y pro-
positiva los temas de la gobernabilidad y de la gobernanza. Con ello se
evitaria, en primer lugar, que dichos procesos se incluyan en las agendas de
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investigacion de manera esporddica o por periodos, como si se tratase
de un tema secundario y hasta de una “moda” y, en segundo lugar, que
tales fenémenos sean objeto de reflexiones abstractas, sin miras politicas
y sociales paralelas. Y es que incursionar en la gobernabilidad y en una
gobernanza moderna tiene sentido en tanto se busque fomentar una go-
bernabilidad democratica y auspiciar, a la vez, un mayor crecimiento y
desarrollo social que se traduzca en niveles mayores de bienestar.

Precisamente este libro al propiciar que se incursionara en algunas
alternativas para mejorar la gobernabilidad y la gobernanza en los planos
mundial y regional, al exponer algunos dilemas tedricos y conceptuales
que se han desarrollado en torno a las categorias de gobernabilidad y
de gobernanza, y al subrayar la existencia de algunos actores y procesos
que han influido en la gobernabilidad y en la gobernanza que prevalecia
en el pais en los albores del siglo del siglo xxi, ha sido un estimulo para
que distintos estudiosos de lo social incursionen en estas teméaticas. No
hay duda que todavia hay mucho que agregar sobre el papel e influen-
cia que otros actores y otros procesos pueden tener en la construccion
y desarrollo de una mejor gobernabilidad y de una mejor gobernanza.
De alli que el libro que se presenta constituye, al mismo tiempo, una in-
vitacion para explorar mas profundamente dichos temas desde diversas
perspectivas, con el propésito de propiciar una mejor convivencia social
y la construccién de un mundo mejor tanto en el porvenir cercano como
mas a largo plazo.
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Introduccion

El comportamiento del poder en la sociedad contemporanea es un obje-
to de analisis que conlleva a temas complejos como la gobernabilidad;
mas aun, cuando se alude a la sociedad abierta y la gestion publica. La
multiplicidad de actores, contextos y procesos son, hoy dia, una cons-
tante que caracteriza a los sistemas dindmicos de poder.

La superacion de las visiones estadocéntricas da paso a las postu-
ras multicentradas, las cuales reflejan que las sociedades contempora-
neas se organizan y funcionan sobre esquemas de competencia intensa
que deben regularse con calidad institucional y pericia directiva. Ello
implica que los asuntos de la gobernabilidad no se agotan en la forma
de gobierno, sino que aluden al modo en que se consiguen resultados
eficaces para la vida comunitaria, porque implican la utilizacion de ha-
bilidades y practicas orientadas a conseguir legitimidad en la obtencion
de los resultados finales. EIl modo de gobernar es fundamental para la
comprension de la gobernabilidad porque alude a resultados especificos
que se relacionan con la eficacia de las instituciones.

En este sentido, el modo de gobernar implica simultaneamente el
de conseguir resultados y éstos se relacionan, de manera directa, con la
gestion publica, que debe entenderse desde esta perspectiva, como la
herramienta a través de la cual se procede a la construccion de capa-
cidades que permiten a la comunidad vivir con equilibrios dindmicos,
reacomodos funcionales y el cumplimiento de las metas publicas que se
han definido. El modo de gobernar es un tépico de la mayor relevancia
en un mundo complejo, cambiante y contradictorio. Preocupa a los po-
liticos, los directivos y los actores protagénicos de la sociedad porque
se relaciona con la posibilidad de alcanzar los acuerdos basicos que
permitan generar certidumbre en favor de los mercados econémicos y
los mercados politicos.

La categoria mercado (Quintana, 2006: 25) da paso a un espacio
en el cual se generan elecciones, decisiones, competencia, informacion,
intercambios, incentivos, preferencias, sanciones, votos de recompensa
y votos de castigo, dado que los individuos y grupos se organizan, con-
siderando la pluralidad de la sociedad moderna, situacién que implica
capacidades de gobierno para asegurar una convivencia mas efectiva, la
cual significa generar institucionalidad para que los conflictos y expec-
tativas de la sociedad tengan cauce efectivo.
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El modo de gobernar implica la forma en que se producen o no
capacidades de gobierno. Es por ello un aspecto fundamental en la vida
de las sociedades abiertas y competitivas, mismas que tienen como refe-
rentes ineludibles las libertades subjetivas civiles y las libertades subjeti-
vas politicas. En un esquema de competencia y apertura, el ejercicio del
poder tiende hacia la democracia y ésta es un sistema de vida que finca
en la diversidad y la pluralidad, la parte medular de su existencia. Por
ello, la gobernabilidad democratica es el punto mas conspicuo de las
capacidades que tienen las instituciones publicas para articularse con
las instituciones privadas y sociales.

De la consistencia de la gobernabilidad depende la certidumbre
en la sociedad, la confianza en las autoridades y la adhesién de los ciu-
dadanos con el orden juridico y politico.

El propésito del presente trabajo que tiene alcance conceptual,
consiste en reflexionar acerca de la relevancia que tiene la gobernabi-
lidad en el ambito de las sociedades abiertas, en las cuales los asuntos
publicos exigen capacidades acreditadas de gestion para dar paso a su
tratamiento y solucién. La practica del poder en la vision de lo puablico,
de ciudadanos organizados y la necesaria conduccién de la vida comu-
nitaria, implica aludir a procesos que conllevan a como hacer y rehacer
las capacidades de gobierno, tomando en cuenta los factores y elemen-
tos cambiantes de la vida asociada. Esto implica que el vinculo entre go-
bernabilidad, espacios abiertos y gestion publica es el punto de partida
para enfocar las acciones colectivas en un horizonte de competencia y
complejidad que da lugar al modo en que se gobiernan las sociedades
contemporaneas sobre la base de los consensos y las oposiciones.

El objetivo del presente articulo es analizar y explicar la importan-
cia de como en las sociedades abiertas los asuntos de la gobernabilidad,
asi como la importancia de la gestion publica, son elementos fundamen-
tales en la organizacion y el funcionamiento de las instituciones publi-
cas en tiempos que demandan, por parte de los gobernados, mejores
capacidades de respuesta.

Para fines de exposicion el articulo se organiza del modo siguien-
te: 1) contexto; 2) sociedad abierta; 3) complejidad de los asuntos publi-
cos; 4) desafios de la gobernabilidad; 5) atributos de la gestion publica:
eficiencia y democracia, y 6) conclusion.
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Contexto

Una caracteristica de las sociedades contemporaneas es que su desarro-
llo se intensifica y diversifica mas que en otros tiempos. Han ingresado
a etapas de vida que reflejan como los asuntos publicos son de impor-
tancia creciente para situar las exigencias de la vida civil y politica de
manera constante. Los tiempos presentes son propios de actores que no
tienen punto de reposo para movilizar energias, recursos y organizacio-
nes que son consecuentes con los procesos de pluralidad y democratiza-
cién que se han desencadenado con intensidad desde la dltima década
del siglo pasado.

Las sociedades contempordneas se caracterizan por tomar con-
ciencia del tiempo en que viven y por luchar por sus derechos con base
en la igualdad y la libertad de las personas. Asumen que los ciudadanos
no son stibditos que obedecen a la autoridad sin mayor exigencia a cam-
bio; ahora rebasan le esfera de la democracia representativa e intervie-
nen (Prats, 2005: 39) directamente en los asuntos publicos. La idea de
stbdito, propia de sociedades no activas, se abre como un horizonte de
realizacion para que lo publico sea expresion intensa de formas de vida
que consiguen rebasar patrones tradicionales de convivencia.

Lo fundamental de las sociedades contemporaneas es que los ciu-
dadanos se sienten mas libres y tienen mejor informacién (Prats, 2005:
39) en torno a los asuntos comunes y poseen iniciativa para asumir un
papel basico en la construccion de las agendas publicas. El tiempo de
las posturas verticales sin Iimite de cobertura ceden ante la necesidad de
escuchar y deliberar acerca de los temas y problemas que conciernen a
la vida en comun. Las formas de consulta y deliberacion indican que las
autoridades optan mas por el método de consensuar y no de imponer a
los ciudadanos criterios o normas.

El aprendizaje de los valores democraticos es una constante para
que el poder publico sea mds reconocido y legitimo. Por tanto, los espa-
cios del poder no son cotos cerrados, sino sistemas de interaccién que
dan vida a la correlacion de fuerzas que nutren el ejercicio del mismo.
Los espacios publicos de la sociedad son un lugar que se disputa con la
participacion de los movimientos ciudadanos.

En consecuencia, no hay lugar para que el secreto y el anonimato
puedan caracterizar los comportamientos en la vida asociada, cuando
se tiene como referente el universo de la pluralidad y la apertura del
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poder. Una leccién de las transformaciones que han tenido el Estado y
la sociedad en los espacios democraticos, es que las tareas de gobier-
no tienen que ubicarse en el plano de relaciones de cooperacién, no
de imposicion; de consulta publica, (Garzén, 2005: 17) no de hechos
unilaterales y consumados; de deliberacion entre los actores, no s6lo
de racionalidad burocratica a cargo de expertos y ajenos al escrutinio
de los ciudadanos. Este cuadro de relaciones modifica a fondo la vision
que se tenia de los gobiernos para que el comportamiento de las auto-
ridades sea mas flexible y eficaz, con el fin de dar respuesta a la suma
de problemas que se originan en los numerosos sitios de la vida social,
econémica y politica.

Las tareas de gobierno no son asunto reservado de manera exclu-
siva a las autoridades ni a los cuadros administrativos responsables de
concretar la oferta de politicas que se formula ante el publico ciudada-
no. Si gobernar implica dirigir y coordinar, lo importante es hacerlo de
cara a los ciudadanos. No hay método infalible para gobernar; lo que
existe son pasos y aprendizajes (Dror, 1999: 80) que se valoran para arti-
cular respuestas de consenso a favor de una vida piblica mas intensa. La
|6gica del poder contempordneo es la apertura y la corresponsabilidad;
en este sentido, los ciudadanos son personas de carne y hueso que no
admiten la exclusion en las decisiones colectivas, menos ser considera-
dos un cédigo o expediente que pueden registrarse en los archivos de las
oficinas de gobierno.

La irrupcién de las energias sociales y politicas en el espacio de lo
publico indica que la tarea de gobernar es impensable sin la participa-
cion de los ciudadanos en los procesos publicos, dado que éstos tienen
su origen en espacios no son estatales, que pertenecen a la vida coti-
diana de las personas, grupos y organizaciones. La democracia contem-
poranea reconoce la importancia de la participacion y representacion,
pero no se agota en las mismas; la calle, como lugar de lo publico, da
cuenta de conductas, reacciones y estrategias que, mediante la movi-
lizacion de voluntades organizadas, confieren a las tareas de gobierno
otro perfil de valoracion.

Las marchas, las protestas, las proclamas y las demandas no son
expresion simbdlica de la sociedad civil, sino ejemplo de cémo la calle
se ha convertido en el terreno que las autoridades toman en cuenta para
calibrar el alcance de las decisiones colectivas. La visiéon de los gabine-
tes cerrados e integrados Gnicamente por expertos en tareas de gestion
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publica cede porque se reconoce que el gobierno de la republica esta
reservado Gnicamente a las autoridades y los administradores del Estado.
Si algo demuestra el ejercicio del poder, es que tiene que extenderse
hacia zonas de reaccién ciudadana y hacia publicos que otrora tenian
perfil bajo de intervenciéon en los asuntos de la comunidad.

Las tareas de gobierno no deben entenderse Ginicamente en la re-
lacién de mando y obediencia propia de las monarquias absolutas, sino
considerar que, en la democracia, son los ciudadanos los que confieren
un mandato a los dirigentes politicos para que su voluntad sea tomada
en cuenta en la definicion y el cumplimiento de las politicas publicas.
Democracia implica ciudadanos libres e iguales; por tanto, son sujetos
juridicos y politicos que tienen los medios para calificar lo que el poder
realice e influir con su deliberacion (Fearon, 1998: 88) y preferencia en
la correlacion de las fuerzas politicas.

Gobierno sin ciudadanos, no es democrético, y gobierno que no
es democratico valora a los gobernados como sujetos que pueden ad-
ministrarse como si fuesen objetos cosificados. No es el caso de la de-
mocracia contemporanea, en la cual la razén de ser de los gobiernos
son los ciudadanos y el objeto de las politicas publicas son, sin duda, la
comunidad de personas que tienen, al mismo tiempo, derechos y obli-
gaciones. El ciudadano no es mas una figura abstracta y universal, sino
concreta y especifica. La diferencia entre el ciudadano real y el formal
no tiene lugar valido; a partir de lo abstracto y lo universal, el sujeto
juridico y politico es el ciudadano y, en ese sentido, tiene que consi-
derarse en sus condiciones reales de vida. Este patron es fundamental
en las tareas de gobierno, lo cual implica que los asuntos publicos los
generan sujetos juridicos y politicos que no estan dispuestos a renunciar
un apice de sus derechos ante la autoridad.

La vision de los gobiernos en contextos democraticos se afina
desde el poder para no dar lugar a practicas piramidales; una leccion
contemporanea de las democracias es que el publico ciudadano tiene
claridad del lugar que ocupa en los procesos institucionales. En conse-
cuencia, las tareas de gobierno reconocen la horizontalidad de los movi-
mientos ciudadanos para que las relaciones de inclusion prevalezcan en
la construccion y aplicacion de las politicas publicas. La horizontalidad
de los movimientos ciudadanos es un atributo distintivo de las democra-
cias contemporaneas para que los gobiernos utilicen medios de gestion
que sean congruentes con la savia ciudadana, y con la importancia de
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que un esquema de imposicion es inviable en contextos de creciente
participacion. La horizontalidad de los movimientos ciudadanos es una
tendencia que caracteriza a las sociedades que se nutren de la accion
politica organizada, la cual tiene como sustento practicas de identidad
que los miembros de la sociedad civil articulan para rebasar la esfera de
lo privado, ingresar con energia a la vida publica e influir en su orienta-
cion y acciones.

Gobernar no alude a lo que la autoridad desea y quiere hacer,
sino a la ponderacion de realidades, contextos y actores para definir la
utilizacion de los recursos escasos en la vida comunitaria. La reaccién
de los ciudadanos no es accidental, sino que se inscribe en la lucha por
los derechos civiles, politicos y sociales que tienen para evitar su anula-
cién como factor central en los rendimientos de la vida politica y eco-
némica. Unicamente el poder avasallador puede ignorar la importancia
de los ciudadanos en el quehacer colectivo. En las condiciones de las
sociedades contemporaneas, el poder avasallador no tiene elementos de
factibilidad para constituirse como un sistema de imposicién y direccion
politica. La reaccién ciudadana es un contrapeso efectivo a las tentativas
de los autoritarismos reales y potenciales.

Sociedad abierta

Una caracteristica del tiempo actual es que los movimientos sociales y
politicos abren caminos de lucha y participacién que favorecen el forta-
lecimiento de los espacios publicos. Las sociedades tribales y cerradas
(Sudarez, 2005: 25) entendidas como sociedades no modernas, se disuel-
ven con el empuje de las capacidades ciudadanas. Uno de los Gltimos
vestigios de esas sociedades es que se localizaban en Europa Central
durante mas de cuarenta afnos en paises como Berlin Oriental, Bulgaria,
Checoslovaquia, Hungria, Polonia, Rumania, Yugoslavia. El comin de-
nominador en esos paises es que el poder de las burocracias guberna-
mentales impedia la movilidad politica y la renovacién del poder a ma-
nos de los gobernados que, en sentido estricto, no tenian la oportunidad
de ejercer los derechos ciudadanos. Con la caida del Muro de Berlin en
1989 y la “revolucion de terciopelo” que se llevo a cabo en el seno de
esas sociedades que eran tribales, importantes transformaciones deno-
taron la lucha por acceder a formas modernas de vida politica, lo cual

implica que la lucha por el poder es ahora mas abierta y competida.
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Las tendencias de la vida actual apuntan por la existencia de
sociedades que son abiertas, en las cuales se reconoce al individuo por
su mundo civil y politico, considerando que es portador de derechos y
obligaciones. El individuo de la sociedad abierta (Sudrez, 2005: 25) se
rige por valores liberales y democraticos. Se reconoce por sus capaci-
dades y responsabilidad para cumplir con las tareas colectivas. Tiene
conciencia de que vive en el mundo de las instituciones modernas, las
cuales que se caracterizan por el disefio de controles para evitar que el
poder incurra en abusos. Las instituciones (Popper, 1991: 129) son para
él las reglas a cumplir con sentido publico y de civilidad; en este caso,
reconoce que el poder politico no debe tutelar ni limitar a los goberna-
dos, y que en todo caso debe ser objeto de vigilancia para que no sea un
cuerpo extrano a la sociedad.

La sociedad abierta indica como la igualdad, la libertad y la de-
mocracia son instituciones que contribuyen a generar una vida asociada
mas efectiva en términos de prosperidad y distribucién de beneficios,
considerando la importancia del sufragio universal y el gobierno repre-
sentativo (Popper, 1991: 128). La eliminacién de las relaciones consan-
guineas o de parentesco es condicién fundamental para el florecimiento
de la sociedad abierta. Esta tiene como factores clave de convivencia,
relaciones impersonales, abstractas y universales para evitar el trato de
privilegio en favor de unos y en desventaja de otros.

El mundo de la sociedad abierta tiende al intercambio, la movili-
dad, el esfuerzo propio y la transparencia (Aguilar, 2006: 17), y las insti-
tuciones se entienden como medios de regulacién, apoyo, coordinacion,
incentivos y sanciones. Lo importante es la realizaciéon de las personas
en su condicion civil y politica, mientras que el sistema de autoridad se
caracteriza por hacer efectiva la vigencia del orden juridico y politico.

Por tanto, la organizacién y el ejercicio del poder estan sujetos
a normas, procedimientos, tiempos e instancias que se encargan de
su aplicacion con base en la constitucionalidad y legalidad. No hay
margen para el poder arbitrario (Popper, 1991: 126) y, cuando emerge,
existen sistemas y reglas que se encargan de sancionarlo. Ademas, des-
de el dngulo de la competencia politica, en la sociedad abierta hay la
posibilidad de expulsar del poder de modo pacifico a los gobernantes
corruptos o ineficientes, lo cual significa que los ciudadanos, via elec-
ciones, tienen la oportunidad de premiar o castigar a los dirigentes que
ellos mismos eligen.
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La sociedad abierta es una sociedad de instituciones, lo cual im-
plica, en un sentido amplio, que la razén politica se ha convertido en
acuerdos y compromisos que se cumplen; la razén juridica da paso a que
el ejercicio de la autoridad sea conforme a normas escritas y sanciona-
das, y la razén publica se integra con la coordinacion de las autoridades
y ciudadanos para dar atencion y respuesta a los problemas comunes.
En la sociedad abierta se estimula la igualdad, la confianza en la razén,
la responsabilidad individual (Popper, 1991: 193), el pensamiento libre,
la bdsqueda de la verdad y el afan por la justicia.

No hay duda que la sociedad abierta es participativa, representa-
tiva e incluyente, debido a que su compromiso hacia la democracia es
claro y manifiesto. Su concepcién del poder, parafraseando a Popper, es
una obra de “ingenieria” porque se sustenta en fuerzas que deben equi-
librarse para que funcionen con eficacia en el terreno de la vida comuni-
taria. No hay, por tanto, lugar para relaciones de opacidad o claroscuro
que nulifican la identidad del poder democratico que, por naturaleza, es
accesible (Garzén, 2005: 17) y visible a los miembros de la comunidad
civil y politica.

Lo importante en la sociedad abierta es que el universo de los de-
rechos y obligaciones esta vigente sobre bases legales y legitimas. Estos
atributos dan cuenta de que el poder no es una pieza mds, sino ntcleo
sujeto a normas y limitaciones que impiden, desde la perspectiva de la
formalidad escrita, que se convierta en elemento contrario a la convi-
vencia democrdtica.

La sociedad contempordnea debe entenderse como una sociedad
que es abierta, considerando elementos como la autonomia, la corres-
ponsabilidad, la cogestion y la coproduccién. Estas categorias reflejan
cémo los movimientos ciudadanos crean y reproducen patrones de ges-
tion publica que se relacionan con el sistema de capacidades que se
producen en la vida comunitaria. La autonomia implica que los ciuda-
danos no estan sujetos a relaciones que frenan su capacidad de movili-
dad y que al mismo tiempo deciden por si mismos lo que conviene. La
corresponsabilidad significa que los ciudadanos tienen voluntad libre
para asumir compromisos con las autoridades al definir los asuntos pu-
blicos que serdn objeto de atencién. La cogestion da paso a relaciones
de convivencia, en las cuales la capacidad organizativa de los ciudada-
nos es parte de los esfuerzos publicos para superar contratiempos y res-
tricciones. La coproduccion (Cunill, 2004: 66) indica que algunas tareas
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publicas se cumplen con la participacién directa de agentes econémicos
y sociales, y que la autoridad crea el marco regulatorio —incentivos y
sanciones—para la actuacion de los propios agentes. Es el caso de las
concesiones y las privatizaciones, entendidas como ejemplo de politica
publica.

Cuando el espacio publico de la sociedad es activo y organizado,
la categoria relativa a la sociedad abierta tiene referentes empiricos para
que sean corroborados. Lo piblico de la sociedad es una franja de reali-
zaciones que frena la expansion administrativa de los Estados, debido a
que la accién de las organizaciones civiles es mas intensa.

En este sentido, lo publico de la sociedad indica que las relaciones
horizontales de poder tienen mayor auge ante las relaciones centralistas
y piramidales que caracterizan a los organismos burocraticos. Al modifi-
carse los patrones de desempeno social y econémico, también se trans-
forman las relaciones politicas, transitando de una visién estadocéntrica
a un conjunto de relaciones multicéntricas. Este hecho es producto de
un mayor auge de comportamientos civiles y politicos que se condensan
en la categoria ciudadano no sélo desde el punto de vista formal, sino
real y efectivo.

La sociedad contemporanea, entendida como sociedad abierta, es
mas plural y diversa. Sus componentes son mas heterogéneos, situacion
que indica que la democracia avanza como un sistema de relaciones,
en el cual los opuestos, sus expectativas y organizaciones, estimulan el
juego de la competencia y la cooperacion. No hay, por tanto, centros
Unicos de referencia relacionados con la construccion de las decisiones
publicas, sino un conjunto de influencias, presiones y tensiones que de-
ben tomarse en cuenta para decidir tipos y rumbos de la politica pablica.
No obstante, el Estado es y continda siendo la organizacion mas impor-
tante de la sociedad, desde el momento en que produce y da vigencia
al orden juridico y politico. Su funcién de vigilancia, sancién y coercion
es insustituible; pero en materia de problemas comunes relacionados
con la condicién y calidad de vida, no tiene el monopolio para decidir a
espaldas de los gobernados lo que debe hacerse en la sociedad.

Para tal efecto, y tomando en cuenta el mundo activo y organiza-
do de la sociedad abierta, abre procesos de consulta, comunicacion y
coordinacién con los diversos actores politicos y sociales para dar paso
a formulas de entendimiento y cooperacion efectivas que permitan el
diseno de las politicas publicas que demandan algunos sectores de la
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vida comunitaria. En las sociedades abiertas, el papel de las autorida-
des estatales es mds de regulacion, no de imposicion; mas de consulta,
no de sometimiento; mas de persuasion, no de hechos consumados. El
perfil de la sociedad abierta se enlaza con los valores de la democracia
moderna y es funcional con la expresion de una vida comunitaria mas
intensa y pujante. La sociedad abierta modifica los patrones tradicio-
nales de gobierno, en los cuales la autoridad decidia y los gobernantes
obedecian.

Ahora los procesos del poder se construyen de abajo hacia arri-
ba, encauzando las acciones, propuestas y reacciones de los ciudada-
nos, los cuales no estan dispuestos a renunciar a su autonomia y espa-
cios de gestion. Los limites del poder estatal son ahora mas diafanos en
razén de que los contrapesos que se ejercen desde la sociedad abierta
tienen mayor presencia y efectividad. Lo estatal pertenece desde luego
al Estado, pero sujeto a la legalidad y legitimidad democraticas; en este
caso, el Estado como la organizacién politica de la sociedad, tiene en
sus manos el poder politico para subsistir e imponerse a los demas para
efectos de seguridad, conservacion y sobrevivencia; pero en una vision
de la sociedad abierta, ha de crear las instituciones que permitan que
el espacio publico de la sociedad tenga presencia en la gestion de los
asuntos publicos, los cuales conciernen a todos los miembros de la vida
asociada.

Complejidad de los asuntos publicos

Un saldo de la existencia productiva de la sociedad abierta es que los
asuntos publicos tienen ahora un radio de acciéon mas puntual y visible.
En este caso, lo publico del Estado no debe confundirse con lo pablico
de la sociedad, porque es un ambito en el cual hay poderes, atribucio-
nes, leyes, organizaciones, decisiones y acciones que se desarrollan para
constituir la vida politica de la propia sociedad, mientras que el espacio
publico de ésta no tiene contenido estatal, sino energias, propuestas y
estrategias que brotan desde lo compartido para que sean considerados
en el espacio de las decisiones colectivas.

Los asuntos publicos, en consecuencia, no conciernen con carac-
ter de monopolio al Estado. Si bien se reconoce que el Estado no es
ajeno a los asuntos publicos, su intervencion en los mismos tiene que
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puntualizarse sobre todo en materia de regulacién, apoyo, incentivos y
coordinacioén para dar oportunidad a otros actores de que intervengan
en el debate y compromiso de la esfera comun. La intervencion del
Estado es fundamental para que los espacios publicos no se conviertan
en la lucha de todos contra todos, sino que los conflictos y problemas
tengan reglas del juego para que sean atendidos y canalizados por 6rga-
nos competentes y procedimientos institucionales. La intervencion del
Estado en los asuntos publicos se realiza invocando su cardcter de auto-
ridad suprema que tiene la autoridad, las normas, las instancias y las
decisiones para favorecer un ambiente idoneo que evite el enfrenta-
miento de los opuestos. Su papel regulador es esencial para que la vida
colectiva sea estable y pacifica.

Otrora habia la oportunidad de que la agenda de lo pablico la de-
cidiera el Estado de manera unilateral; hoy se define con la participacion
de los actores de la sociedad abierta en un proceso de comunicacion,
deliberacion y persuasion que son propios de la vida democrética. Los
asuntos publicos tienen como aspecto sobresaliente que son visibles a
todos y que preocupan a todos; su horizonte es lo publico de la sociedad
y se relacionan con situaciones de vida que deben atenderse, mejorarse
y transformarse.

Los asuntos publicos son producto de voluntades asociadas en ra-
z6n de necesidades e intereses compartidos con presencia en los espa-
cios de la sociedad, y son proclamados desde lugares con ubicacién im-
portante en la vida publica. Su raiz se encuentra en la calle, la escuela,
la plaza, el kiosco, el mercado, el museo, entre otros sitios a destacar. Se
valoran como publicos porque rebasan el dmbito de lo doméstico y lo
privado ubicados en el hogar y la familia, pero al ocupar algtin segmento
de lo compartido —la calle- tienen mayor relevancia, dado que estdn en
la mira de quienes transitan por areas comunes en las cuales hay ciuda-
danos con derechos civiles y politicos.

La notoriedad de los asuntos publicos es indiscutible cuando em-
piezan a llamar la atencién de diversos sectores de la sociedad y de las
autoridades mismas. La notoriedad significa que se proclaman a partir
de necesidades, problemas o carencias que afectan el modo de vida del
algin sector de la poblacién, y que al darse a conocer a los demds, ge-
neran desde simpatias hasta solidaridad y apoyos.

Cuando la solidaridad y los apoyos son efectivos en favor de algu-
na causa o demanda puntual, lo que es doméstico o del hogar, es decir,
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del espacio privado, se sitta en el mirador de la vida publica, y la forma
de entenderlo se enlaza con la ideologia y preferencias de otros grupos
de la sociedad, que deciden apoyar en diversos foros la lucha que otros
han emprendido. Lo publico de los asuntos significa que otros publicos
de la sociedad se interesan en alguna demanda especifica y deciden,
en consecuencia, sumarse a la presion que se ejerce para que las auto-
ridades tomen cartas del asunto en cuestion.

En si, los asuntos publicos no son domésticos, sino que lo domés-
tico es reconocido y entendido como una causa que puede no s6lo de-
fenderse, sino apoyarse ante el poder publico. Es fundamental entender
esta caracteristica para situar la reaccion de la autoridad ante la propia
causa y, en este caso, es importante destacar que no todas las causas
domésticas logran que la autoridad se interese en ellas.

Asi, los asuntos publicos se valoran cuando la capacidad de or-
ganizacion, la publicidad y los apoyos conseguidos son significativos,
hasta ocupar un lugar destacado en la opinién piblica —foros, marchas,
medios de comunicacion, seminarios de discusion, difusion— para que
sean considerados de manera firme en el dmbito de las decisiones pu-
blicas. Los asuntos publicos son la parte neuralgica que determina el
sentido y alcance de las decisiones que la autoridad asume para movi-
lizar recursos, aplicar normas, alentar la gestion institucional, coordinar
esfuerzos y conseguir resultados.

La légica de los asuntos publicos es la institucionalizacién (Hun-
tington, 1991: 29) democratica, la cual se integra por normas, reglas y
procedimientos que, conjugados, favorecen que las tareas de gobierno
sean objeto de tratamiento y solucion, aplicando para ello, instrumen-
tos —decisiones, normas, procedimientos, politicas, presupuestos— que
permiten definir problemas y alternativas de solucién en razén de las de-
cisiones institucionales que se adoptan. Frente a la autoridad y la agenda
institucional (Rosique, 2006: 70), el comportamiento de los actores, asi
como las demandas que le formulan, son el indicador mas fehaciente
de como entender los movimientos civiles y politicos que surgen en los
espacios comunes. La lucha por los recursos escasos y la articulacion de
los intereses, es punto esencial para valorar cémo, por qué y cudndo,
hay asuntos que la autoridad atiende con base en la agenda institucio-
nal, la cual se define por el conjunto de compromisos que ésta adopta y
reconoce al proporcionarles los recursos que necesitan para su solucion
o resolucion.
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La tarea de gobierno es compleja, porque son complejos los asun-
tos publicos, es decir, los asuntos compartidos. La decisién en materia
de asuntos publicos implica considerar diversos factores que inciden en
su comportamiento; en ningtin caso la adopcién de las decisiones sobre
los asuntos publicos es un proceso lineal. Son decisiones que exigen
analisis, valoracion y solucion, las cuales se enlazan con los contextos
que dan lugar a presiones organizadas alentadas por diversos grupos de
interés.

Estos se encuentran en el centro del quehacer institucional de los
gobiernos, y debido a su importancia las autoridades deciden como fa-
vorecer 0 no a otros grupos. Las decisiones de gobierno tienen como
referente el comportamiento de los actores sociales y politicos. Se cons-
truyen considerando la pluralidad de actores e intereses que estan en
juego. Responden a factores objetivos de vida vy, en ese sentido, su for-
mulacion y reformulacion es un proceso continuo.

El nexo asuntos y decisiones publicas es indisoluble, dado que la
autoridad y los diferentes grupos de interés tienen relacion directa para
situar, en ambitos institucionales definidos, las demandas y peticiones
que se originan en los espacios horizontales de la vida comunitaria.
Las decisiones publicas se conciben, formulan y adoptan, considerando
la naturaleza compleja de los asuntos publicos, y son caminos que se
analizan y seleccionan para revertir elementos adversos que dificultan el
desarrollo pleno de la vida comunitaria. No responden a planteamientos
sencillos o evidentes, sino que implican ejercicios de racionalidad que
sean entendidos de acuerdo con la correlacion de fuerzas organizadas
y activas.

Lo publico de los asuntos significa, ademds de los apoyos de or-
ganizaciones de la sociedad, el reconocimiento creciente por parte de
la autoridad de que ciertos intereses domésticos —privados— retinen ca-
racteristicas para que sean objeto de tratamiento con los recursos de la
autoridad. Lo publico de los asuntos se relaciona con el espacio de las
autoridades constituidas y con el reconocimiento que tienen por parte
de diversas organizaciones de la sociedad civil.

Lo publico de los asuntos tiene como referente la existencia de
ciudadanos que, organizados, tienden a procesos de autonomia y lucha
de espacios para interactuar con los poderes publicos en la bisqueda de
soluciones comunes.

47

GOBERNABILIDAD Y GOBERNANZA.indd 47 @ 4/16/12 10:23:11 AM



Sociedad abierta

De este modo, lo complejo de los asuntos publicos es la constante
de las sociedades contemporaneas, lo cual representa para las autoridades
retos de como gobernar, tomando en cuenta la pluralidad de intereses
en juego y la diversidad de planteamientos que se formulan desde dis-
tintos ntcleos de la vida colectiva. Lo complejo es la suma de relaciones
e interdependencias que surgen con los actores, contextos, organiza-
ciones y acciones relacionados con asuntos que ocupan la atencion y
el interés compartido. Lo complejo de los asuntos publicos tiene como
raiz la diversidad social y politica de la sociedad abierta, ademas de las
actividades especializadas que se desarrollan en los diversos ambitos del
quehacer gubernamental.

En sociedades activas, informadas y organizadas, lo pdblico se re-
laciona con centros de propuesta que no descansan en el afan de luchar
por causas civiles, politicas o sociales. Este hecho da como resultado
una vasta red de vinculos, intereses y expectativas que deben canalizar-
se a través de respuestas institucionales que se ordenan con diferentes
politicas publicas. Las redes de lo publico son amplias, diversas e inte-
rrelacionadas y funcionan sobre la base de los acuerdos, la solidaridad
y las ventajas compartidas. No tienen referentes Unicos, sino que con-
vergen en su expresion, liderazgos y formas de organizacion social y
politica que se unen a causas comunes para que sean ingresadas en la
agenda de gobierno.

Las redes de lo publico tienen como respuesta estratégica tipos de
politica publica —regulatoria, distributiva, de fomento, de coordinacién-
que, al sumarse e interrelacionarse, se convierten en redes de politicas
que son testimonio de como se gobierna lo piblico de manera flexible
y focalizada. Las redes (Cabrero, 2006: 27) de politica piblica son pro-
ductos institucionales que se vinculan con necesidades y problemas que
tienen que solucionarse con la concurrencia de numerosas agencias pu-
blicas que, con programas diferenciados pero enlazados, se convierten
en respuestas puntuales ante demandas especificas. Las redes de politica
publica indican la articulacién informal de actores y voluntades que
tienen la oportunidad de participar en el debate y estructuracion de las
soluciones que conllevan a la definicién de cursos de accién —politica
publica— encaminadas a generar formas de sinergia social y politica
para dar paso a planteamientos efectivos de solucion.

Los asuntos publicos no son de solucion Gnica ni predeterminada:
implican soluciones diversas, organizaciones especializadas y recursos
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multiples para que la tarea de gobierno sea entendida mas en el angulo
de la horizontalidad, que sea consecuente con la pluralidad y diversi-
dad de las sociedades abiertas. Consecuentemente, los procesos de go-
biernos son ahora mas dindmicos, deliberativos y persuasivos para evitar
que sean objeto de suspicacias y reclamos que erosionan su base de
legitimidad. La importancia de los procesos de gobierno es indiscutible
porque a través de los mismos se conjuntan esfuerzos de la sociedad y
los ciudadanos para encontrar salidas a problemas que afectan a secto-
res de la vida comunitaria.

El molde de los gobiernos unilaterales no es practico para la plu-
ralidad y la consulta ciudadana, dado que se tienen que decidir en un
esquema de subditos, no de ciudadanos. La diferencia entre el stibdito y
el ciudadano consiste en que el primero no tiene derechos y libertades
para que sea tomado en cuenta en los asuntos de interés general, mien-
tras que el segundo, el ciudadano, es portador de libertades subjetivas
tanto civiles como politicas que lo defienden ante el poder y tiene la
oportunidad de intervenir en la construccién de las decisiones colectivas.

Los asuntos publicos reclaman ciudadanos, no stbditos para evitar
que la autoridad decida sin consultar a los actores mas relevantes de la
vida comunitaria. Por ello, los asuntos publicos en la democracia no se
agotan en lo publico del Estado, sino que han ganado un lugar impor-
tante en lo publico de la sociedad, con el fin de que los procesos de
gobierno sean abiertos y visibles. Tanto lo publico del Estado como lo
publico de la sociedad son dreas diferenciadas que es factible relacionar
para que la presencia de los ciudadanos en la esfera de la gestion publi-
ca, sea efectiva y cooperativa.

Debido a su complejidad, interés e impacto, los asuntos publicos
ocupan un espacio central en la vida comunitaria. Sin duda, la autoridad
y los ciudadanos organizados, son actores importantes en su defini-
cion y tratamiento, lo cual implica que la cooperacién se convierte en
un aspecto relevante para las tareas de gobierno. Fstas son cada dia mas
complejas debido a que en su desarrollo concurren factores, fuerzas e
intereses que demandan atencion y solucion efectivas para superar res-
tricciones que prevalecen en lo colectivo.
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Desafios de la gobernabilidad

En contextos de alta intensidad ciudadana, los asuntos publicos se enfo-
can de manera directa con la importancia de la gobernabilidad. Esta es
un horizonte de complejidad creciente, debido a que los problemas del
mundo contempordneo estdn ampliamente relacionados. La dinamica
de los problemas que se convierten en asuntos publicos implica que las
autoridades los atienden y solucionan sin perder de vista la importancia
de la estabilidad politica (Alcantara, 1995: 23-26) en los asuntos publicos.

La correlacién de elementos que son propios de su existencia, au-
menta la dificultad para visualizarlos en si mismos, porque las causas y
efectos que los generan no son accidentales, sino producto de factores,
actores y contextos que dan lugar a situaciones conflictivas y tensas. Si
la gobernabilidad (Rosique, 2006: 59) se caracteriza por aludir al modo
en que se dirige la sociedad, las facetas que concurren en ese propésito
incluyen lo previsto y lo imprevisible; lo nacional y lo internacional; lo
local y lo regional; lo federal y lo estatal. Los ambitos mencionados son
complejidades organizadas que tienen comportamientos heterogéneos,
no homogéneos.

En este caso, los contextos de gobernabilidad (Arbds y Giner,
1996: 13), ademas de diferentes, son especificos, lo cual significa que
los problemas que se abordan pueden ser andlogos, pero no idénticos.
La 6ptica institucional que capta la esencia de los problemas relaciona-
dos con la gobernabilidad debe ser precisa para evitar andlisis erraticos
que se traducen después en decisiones incorrectas. La gobernabilidad es
asunto de vital importancia para la vida de la sociedad y el Estado. Ins-
crita en el modo de gobernar, alude a las capacidades que deben tenerse
para evitar que los conflictos estallen; que los desajustes provocados
por politicas especificas se traduzcan en situaciones de confrontacion.
Los problemas relacionados con la gobernabilidad se focalizan en la
capacidad que tiene el sistema de instituciones para atender, procesar y
resolver cuestiones puntuales.

Cuando el sistema de instituciones tiene fallas —dilaciones, in-
eficiencias, rezago— de operacion, se complica la capacidad de movi-
miento de las instituciones del Estado. Las fallas institucionales tienen
repercusion en la sociedad civil y afectan la condicion de vida de los
gobernados. Las fallas institucionales son producto directo de cémo fun-
ciona la estructura organizativa de los gobiernos. Su localizacién no
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esta en la sociedad, sino en el centro que debe garantizar la cohesién de
la misma: en este caso, el sistema de instituciones que se ha disefado
para funcionar en razén de los fines del Estado y las expectativas de la
sociedad.

La gobernabilidad, en consecuencia, no es un dato mas en la vida
asociada. Es la clave que denota cémo el modo de hacer y rehacer las
politicas publicas se relaciona con los asuntos publicos, los cuales de-
mandan tratamiento eficaz para que la vida comunitaria tenga opor-
tunidad de reproducirse de manera pacifica, productiva y estable. Lo
importante en la gobernabilidad es destacar cémo las instituciones tie-
nen la capacidad para que la sociedad con sus problemas, ventajas y
beneficios, acceda a nuevas etapas de vida. Lo fundamental desde el
enfoque de la gobernabilidad, es que la vida ordinaria, regular y conti-
nua de la sociedad civil (Arbés y Giner, 1996: 23) se desarrolle con base
en sus principios, instituciones y capacidades tanto individuales como
colectivas.

La gobernabilidad necesita que los actores sociales, politicos y
econémicos sean parte activa en la definicién y aplicacion de las re-
glas del juego que la comunidad necesita para crecer y desarrollarse.
La gobernabilidad es un asunto que debe considerarse en el mundo de
las instituciones y las politicas pdblicas (Alcantara, 1995: 116), no fuera
de ellas. En su produccién hay elementos de la sociedad y el Estado
interesados en llegar a los acuerdos institucionales que permitan que el
mercado politico y el mercado econémico se desarrollen como motor
de los acuerdos que permiten la produccion de la riqueza que la socie-
dad necesita para vivir y desarrollarse.

Por consiguiente, los acuerdos forman parte del régimen de las ins-
tituciones que se crean y funcionan para que la vida comunitaria tenga
certidumbre. Implica acercar posturas, asumir compromisos y valorar
los costos que deben asumirse para que lo colectivo pueda desarrollarse
de manera eficiente y productiva. Los acuerdos aluden a compromisos
que se establecen para superar restricciones y carencias que no es posi-
ble conseguir en ambientes de disputa intermitente.

Las democracias funcionan como formas de gobierno y sistemas
politicos en la institucionalidad del Estado de derecho (Liders y Rubio,
1999: 27), cuando el modo de gobernar permite la articulacion de inte-
reses, el ajuste mutuo de expectativas y el cumplimiento de los objetivos
que se han definido con el concurso de los actores principales de la vida
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productiva y politica. La gobernabilidad tiene como punto de referencia
el modo de conseguir resultados exitosos, dado que implica procesos de
negociacion que conduzcan al establecimiento de reglas del juego que
permitan regular la vida de los opuestos.

Todo orden juridico y politico es el resultado del acuerdo de volun-
tades que refleja cémo diversos actores estan dispuestos a entenderse,
no a confrontarse. En las democracias, la gobernabilidad es fundamental
que se consolide para dar paso al gobierno de las instituciones (Rosique,
2008: 19), no al gobierno de las personas. En el gobierno (Cruz, 2008:
185) de las instituciones lo importante es cumplir las reglas del juego
que se acuerdan con base en la universalidad y generalidad de las nor-
mas positivas. El gobierno de las personas es contrario a lo universal y lo
general debido a que tiene prioridad la discrecionalidad de la autoridad,
lo cual implica que no se garantiza la certidumbre que los actores nece-
sitan para su mejor desenvolvimiento.

La filosofia institucional del mundo moderno proclama que las re-
glas vigentes, sancionadas y aceptadas por la comunidad civil y politi-
ca, no son objeto de excepcion para su aplicacién, ni de interpretacion
discrecional. Se asumen como derechos y obligaciones o la democracia
no tiene los elementos medulares para que sobreviva con eficacia
institucional.

En este sentido, la gobernabilidad se enlaza con el mundo de las
instituciones formales, no con las figuras del caudillismo, el cesarismo
o el bonapartismo que dan vida a las relaciones informales que son
contrarias al espiritu de lo publico y a la esencia —constitucionalidad,
legalidad— de la democracia politica. Estas figuras no son modernas y
en ese sentido, la l6gica de las instituciones pasa a un segundo plano de
valoracién e importancia. En este caso, la gobernabilidad es autoritaria
y, por ello, excluyente, lo cual ocasiona irritacién social y politica entre
los miembros de la sociedad civil, debido a que los beneficios sociales
y las oportunidades de movilidad son limitados. La gobernabilidad de-
mocratica (Rosique, 2006: 59) en cambio, tiene como premisa que la
autoridad estd supeditada a las normas, tiene limitaciones en el ejercicio
del cargo y cumple con la aplicacién de las leyes, atendiendo a su espi-
ritu y contenido.

En la gobernabilidad democratica no hay lugar para los persona-
lismos —culto a la persona—, sino para la conjugacion exitosa de la auto-
ridad y el liderazgo. Los equilibrios dindmicos de la gobernabilidad son
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punto nodal para que se consolide como un sistema de instituciones que
tienen como tarea definir incentivos y aplicar sanciones.

La gobernabilidad formalizada es un sistema de instituciones que
estructuran las tareas de direccién, coordinacién, evaluacién y control,
para que los sistemas politicos y sociales perduren con base en los pro-
cesos institucionales e informales que conllevan a la estabilidad politica
y social. Si estabilidad significa durabilidad en el tiempo, considerando
los espacios cambiantes y complejos de la politica y la vida puablica, la
gobernabilidad alude al conjunto de capacidades institucionales que se
producen, amplian y vigorizan para que la sociedad, la economia de
mercado, los ciudadanos y el Estado articulen intereses, instituyan for-
mas de cooperacion y definan metas comunes para dar paso a una vida
productiva mas emprendedora y justa.

La importancia de la gobernabilidad es correlativa a la razén —de-
recho del Estado a vivir, sobrevivir y conservarse frente a los poderes—
del Estado y a la actividad emprendedora de la sociedad civil. En este
sentido, la gobernabilidad no es situacion deseada, sino conseguida, es
decir, generada a partir de las habilidades, pericias y acuerdos de los
dirigentes del Estado y los dirigentes de las organizaciones mds cons-
picuas de la sociedad para que la vida moderna fructifique como un
sistema de realizaciones que permita superar limitaciones y aprovechar
oportunidades para expandir las fuerzas productivas de la comunidad
civil y politica.

La gobernabilidad no es equivalente, en ningiin momento, a pun-
tos de reposo o pausas prolongadas que los sistemas politicos viven. Es
tarea continua que desarrollan las autoridades constituidas y los ciu-
dadanos para que la estabilidad perdure, favoreciendo un ambiente de
entendimiento, negociacion y acuerdos entre los diversos actores del
quehacer politico y social.

La gobernabilidad es un conjunto de procesos continuos que com-
prenden factores enddgenos y exdgenos que es importante valorar en
todo momento. No es causal que la gobernabilidad implique diversas
estrategias para su consolidacion y eficacia institucional. En este caso,
es fundamental destacar que la gobernabilidad democratica implica
crear condiciones que: 1) favorezcan los acuerdos institucionales que
orientan la direccién de la sociedad hacia el cumplimiento de las metas
comunes; 2) generar certidumbre con el cumplimiento de las normas
convenidas para evitar dudas y sobresaltos entre los actores sociales

53

GOBERNABILIDAD Y GOBERNANZA.indd 53 @ 4/16/12 10:23:11 AM



Sociedad abierta

y politicos; 3) que los conflictos sean abordados mediante reglas insti-
tucionales para diluir la discrecionalidad y el arreglo de camarillas; 4)
conjugar el crecimiento econémico con la distribuciéon de los benefi-
cios para ventaja de la sociedad y el Estado; 5) asegurar la vigencia de
la igualdad y la libertad como principios irrenunciables de la sociedad
moderna; 6) abrir canales de entendimiento y cooperacién para estabi-
lizar conflictos y contradicciones; 7) que las autoridades favorezcan las
practicas incluyentes en favor de las personas, grupos y organizaciones
sociales; 8) aplicar politicas consensuadas que diluyan las desigualda-
des sociales, politicas y econémicas; 9) favorecer las practicas demo-
craticas como la transparencia y la rendicién de cuentas, y 10) asegurar
la satisfaccion de los bienes y servicios pidblicos més alla de cuestiones
partidarias o ideoldgicas.

La gobernabilidad tiene desafios relacionados con la calidad de
vida de la sociedad civil, misma que debe armonizar la equidad y el
bienestar para que se traduzcan en politicas publicas que reducen las
asimetrias entre las personas, los grupos y las regiones. En la visién de
los asuntos publicos contemporaneos, los sistemas de autoridad estatal
enfrentan retos que se vinculan con el cambio climético —incremento
de temperaturas, emisién continua de gases téxicos, deshielo de zonas
con temperatura cero, deforestacion de bosques y selvas—, la crisis de
alimentos —aumento del consumo, sobre todo en paises como China e
India, con alta densidad de poblacién, disminucién de las areas dedica-
das a la siembra y las cosechas, el encarecimiento de los fertilizantes a
causa del aumento de los precios del petréleo, la erosion de las super-
ficies cultivables—, la contaminacion de los mares y rios, el aumento de
la pobreza, la extensién de las relaciones de exclusion, el problema de
las pensiones, el aumento de la presién demogréfica, la recurrencia de
fendmenos naturales destructivos —huracanes, tornados, tsunamis, torna-
dos— entre otros, indican que la gobernabilidad democratica tiene ante
si, desafios importantes que exigen mejor capacidad de gobierno, lo
cual implica que las instituciones tienen que ser mas eficientes.

No menos importante es la lucha contra el terrorismo, las pan-
demias, el sida, y los problemas migratorios que se han extendido,
y que en el caso de la Unién Europea dan lugar a un Pacto (Excélsior,
Seccién Global, 2008: 4) que suscriben 27 paises entre los que destacan
Alemania, Espafa, Grecia, Francia, Paises Bajos, Bélgica, Irlanda, Repu-
blica Checa e Italia y que tiene como capitulos basicos la inmigracién
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legal, la inmigracion ilegal, los controles en las fronteras, el asilo y la
asociacion global entre los paises de origen y transito. De igual modo
destaca la reunion del Grupo de los Ocho celebrada en Rusutsu, Japén
el 7y 8 de julio de 2008 para abordar los problemas relacionados con
la crisis mundial de alimentos, el calentamiento global y los problemas
del desarrollo. Un hecho critico que todo hace indicar es provocado por
calentamiento global es que el glacial argentino Perito Moreno, con una
extension de 200 kilémetros cuadrados, tuvo un desmoronamiento (Ex-
célsior, Seccion, Global, 2008: 2) importante en pleno invierno austral.

La gobernabilidad ha de continuar como parte fundamental en la
agenda de las instituciones estatales para que sea objeto de monitoreo
y evaluacioén, con el fin de que no tenga rendimientos a la baja. Se ha
convertido en asunto estratégico para la direccion de la sociedad y la
conservacion efectiva del Estado, dado que se relaciona (Ayala, 2003:
113) con los mercados econémicos, los mercados politicos, las politi-
cas publicas, los arreglos institucionales, las férmulas de negociacién,
el bienestar y la equidad, el desarrollo institucional, la capacidad para
superar imprevistos, la aptitud para continuar con el mejoramiento de
la vida colectiva, el respeto a la legalidad, la rendicién de cuentas, la
politica de transparencia, el desarrollo de la corresponsabilidad, la parti-
cipacion de los ciudadanos en los procesos de caracter institucional.

La gobernabilidad tiene ante si horizontes de complejidad y rea-
lizacion que demandan capacidades acreditas para que la gestién pu-
blica sea mas efectiva. El modo de funcionar del Estado abre paso a los
procesos de gestion publica que son la base para construir y aplicar las
politicas publicas que se necesitan en la vida comunitaria. Por ello, el
nexo entre gobernabilidad y gestion pulblica caracteriza a sociedades
que han optado por combinar democracia y eficiencia como un sistema
que permite proponer y sugerir con base en la deliberacion y la partici-
pacion colectiva (Marifiez, 2008: 170), proyectos de vida, asi como la
posibilidad de cumplirlos con la capacidad institucional y organizativa
que corresponde al mundo de la realizacion y los objetivos sociales,
econdémicos y politicos que se definen tomando en cuenta la pluralidad
y diversidad de los actores de la sociedad.
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Atributos de la gestion publica: eficiencia y democracia

Uno de los puntos centrales de la gobernabilidad es, sin duda, la gestion
publica, entendida como un conjunto de capacidades orientadas a que
las tareas de orden comin sean disenadas y cumplidas en razén de los
propositos contenidos en la agenda institucional. Si la gobernabilidad es
un asunto de resultados, la gestion publica es el camino que debe reco-
rrerse para convertir en acciones especificas todo aquello relacionado
con planes y politicas puablicas. El funcionamiento de las sociedades
democraticas es un aspecto de la mayor relevancia. De este modo, los
proyectos de vida necesitan de medios de accién que hagan posible su
mejor cumplimiento, atendiendo a la premisa de que gobernar implica
finalmente conseguir resultados que satisfagan el logro de las metas co-
munes. Por ello, la gestién publica (Uvalle, 2003: 297) es el centro de
las capacidades institucionales, dado que suministra los medios que
posibilitan el movimiento de las instituciones para asegura la consisten-
cia de los sistemas politicos.

La gestion publica se ha convertido en los dltimos 30 afios en
punto obligado de referencia y orientacion del cual depende que los
gobiernos tengan o no reconocimiento desde el punto de vista de los re-
sultados. En este sentido, su aplicacion depende de factores instituciona-
les que hacen posible su contribucién a la gobernabilidad, tomando en
cuenta que se relaciona de manera directa con la capacidad realizadora
de los gobiernos. El nicleo de la gestion publica son los cuadros buro-
craticos, debido al lugar que ocupan en las estructuras institucionales
de los gobiernos. La burocracia (Weber, 2001: 21-25) en este sentido,
es portadora de elementos de racionalidad —expedientes, metodologias,
rutinas, técnicas, tecnologias— que, aplicada por expertos, da lugar a la
produccién de los resultados que se consiguen.

Las burocracias son un factor institucional de primer orden que
debe enfocarse a valorar la calidad de la gestion publica. Las burocra-
cias son expertas en el manejo de los sistemas de informacién que se uti-
lizan en la tarea de gobierno. Consecuentemente, tienen alcance fuentes
de formacién de primera mano que se utilizan para la elaboracion y
cumplimiento de las politicas piblicas, considerando las reglas formales
que deben cumplirse. Son las burocracias el punto en el cual descansa
la efectividad de las democracias por cuanto que son el apoyo directo
que los politicos y las instituciones reciben para asegurar las tareas de

orden, estabilidad y distribucién de los beneficios.
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En efecto, las capacidades directivas y operativas de la burocracia
son el medio para organizar e instrumentar las politicas publicas que
se definen mediante el reconocimiento de la presion creciente de la
pluralidad politica y social. De su saber técnico y aplicado, depende el
modo de conduccién, coordinacién y puesta en practica de las politicas
publicas, entendidas como respuestas pensadas, intencionales y lleva-
das a cabo por los cuadros burocréticos. Por eso, la gestion publica debe
situarse en el universo de las burocracias, porque de ahi depende su
grado de efectividad. Si la gestion publica alude a la participacion de las
organizaciones de la sociedad civil, tanto en los asuntos comunes como
en la integracion de la agenda institucional, su materialidad y concre-
cién depende, de manera fundamental, de los cuadros burocraticos.

Con la gestion puablica se cumplen objetivos, se movilizan y se
aplican recursos, ademas de que se organizan los movimientos que los
gobiernos llevan a cabo en la vida comunitaria. No obstante, la gestion
publica es variable dependiente de las burocracias, dado que su concre-
cion se enlaza con los tramos de autoridad y las lineas de mando que
estan vigentes en las instituciones y de las cuales depende el trabajo
cooperativo de los gobiernos.

En este caso, la importancia institucional y operativa de las buro-
cracias es por demas relevante para la comprension de la gestion publi-
ca. Sin aludir a la burocracia, la gestion piblica es un ejercicio abstrac-
to, atil para la reflexion en si, pero incompleto para situar la capacidad
de realizacion de los propios gobiernos en el universo de la pluralidad y
diversidad democrdticas.

Corresponde a los politicos cuidar que la esfera de la gestién pu-
blica sea ocupada por personal calificado y competente para que la
elaboracion e instrumentacion de las politicas pdblicas tenga éxito. In-
cluso la manera como se relacionan los politicos con el publico ciuda-
dano para fines de realizacion necesita de la capacidad técnica de las
burocracias para dar vida a determinadas politicas publicas, entendidas
como respuestas focalizadas de gobierno.

En este caso, los criterios de organizacion técnica, el disefio de fo-
ros y consultas ciudadanas, los sistemas de comunicacién operativa en-
tre gobernantes y gobernados, asi como la integracion de la agenda con
tiempos, recursos e informacién, desempenan un papel fundamental en
el entramado de las decisiones politicas y en las formas de corresponsa-
bilidad que los ciudadanos asumen para la atencién de los problemas
comunes, y los mismos estdn a cargo de los cuerpos burocraticos.
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En consecuencia, de los cuerpos burocraticos depende la calidad
de la gestion publica y, en este sentido, corresponde a los politicos tener
los mejores elementos que la acompanen en el logro de la gobernabi-
lidad. La gestion pulblica es el medio que posibilita que los gobiernos
asuman compromisos en interaccion de grupos de la sociedad abierta
para articular esfuerzos, informacién y capacidades.

Asi, no menos importante es ubicar a la gestién publica en la com-
plejidad de la democracia. Si ésta ademas de una forma de gobierno es
un sistema de vida con elementos interrelacionados, los mismos se han
de dirigir, coordinar y regular con instrumentos de gobierno que permi-
tan su funcionamiento y estabilidad. En este caso, la funcionalidad de la
democracia se apoya en la gestién publica, dado que los movimientos
institucionales que genera necesitan de agendas, estructuras, decisiones
y acciones.

La democracia se caracteriza por la existencia de valores que son
universales, que se fincan en la constitucionalidad del Estado moderno
—bienestar, equidad, progreso, desarrollo—, que se concretan a través
de politicas y programas que se encargan de asegurar su racionalidad
aplicada, es decir, la racionalidad que es producto de habilidades y pe-
ricias a cargo de los cuerpos de la burocracia. La efectividad de la demo-
cracia (Dahl, 1999: 97-103) no s6lo descansa en la deliberacién y la to-
lerancia, sino en un conjunto de elementos aplicados —procedimientos,
técnicas, metodologias—, los cuales se encaminan a producir resultados
especificos en materia de la calidad de vida para los gobernados.

De este modo, la tarea de gobernar relaciona a gestion publica con
la democracia y lo conseguido en materia de resultados es fundamental
para que la economia de mercado, las politicas sociales y la distribucion
de los beneficios favorezcan un ambiente mds equitativo como modo
de vida.

Al tener como referente a la democracia, la gestion publica se
orienta a que la corresponsabilidad de los ciudadanos en los proyectos
comunes en los cuales también interviene la autoridad sea efectiva. La
corresponsabilidad ciudadana se inscribe en los procesos de coopera-
cién y definicion de los asuntos publicos, los cuales se han de entender
como visibles y compartidos; en este caso, no son monopolio del gobier-
no, lo cual indica que la gestién publica es accesible e incluyente para
que la diversidad la caracterice como un sistema de operacion que finca
en los consensos y los acuerdos la riqueza de su contenido institucional.
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La gestion publica no se agota en dimensiones técnicas o tecnol6-
gicas, sino que genera valores que la comprometen con la vida publica;
en este caso, con la calidad de vida, el desarrollo integral de la sociedad
y la aplicacién de politicas piblicas que transformen positivamente con-
diciones de vida. El horizonte de la gestién puiblica, desde la 6ptica de
la democracia, se relaciona con el mundo de los consensos y las capa-
cidades de realizacion de los gobiernos.

Por tanto, la eficacia de la gestién pablica en la democracia impli-
ca también que sea congruente, responsable y calificada. Ello da paso al
marco institucional de la gestion publica producido por el orden juridico
y politico que debe cumplir para que ocurra una accién cooperativa que
se sustente en la constitucionalidad, la legalidad y la reglamentacion.

El contenido institucional de la gestion piblica es consustancial a
la vida democratica y debe ser objeto de consideracién importante para
evitar que se convierta en una veta de expertos que Gnicamente se pre-
ocupan por los resultados finales. De este modo, la gestion publica no
es un espacio en el cual se definen “leyes fijas para el desarrollo”, sino
que da lugar a la produccion de capacidades directivas y operativas que
tienen a su cargo la administracion y gobernacion de la sociedad.

La importancia de la gestién publica entendida desde la demo-
cracia, es que da vida a la gestién del gobierno, lo cual implica, a la
vez, el diseno y puesta en practica de las politicas publicas. Por otra
parte, los resultados de la gestion publica se relacionan con el grado de
aceptacion o rechazo que los gobiernos tienen en la vida comunitaria.
La legitimidad por resultados es fundamental para los gobiernos, motivo
por el cual la gestién publica se constituye en la palanca que permite
el cumplimiento de las metas colectivas, producto de multiples arreglos
institucionales.

La eficiencia de la gestién publica en la democracia necesita la
definicion de indicadores de operacion que permitan conocer la calidad
del desempeno del gobierno, asociada, desde luego, a un ejercicio de
valoracién cualitativa. Necesita que la calidad de los bienes y servicios
que producen las instituciones del propio gobierno sean objeto de eva-
luacién por impacto para conocer las ventajas o inconvenientes de las
politicas publicas, asi como que los costos y beneficios que se producen
en la vida colectiva sean ponderados para dar paso a la valoracién cua-
litativa de la accion de gobierno.
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Para la democracia, la gestién publica es pieza fundamental para
transformar positivamente condiciones y relaciones de vida. Para la ges-
tion puablica, la democracia es el ntGcleo de compromisos que acreditan
la razén institucional del gobierno, lo cual implica destacar, en todo mo-
mento, la relacién compleja y tensa entre los gobernantes y los goberna-
dos. Entre uno y otros media el compromiso de la oferta de gobierno, la
cual es la suma de compromisos que la autoridad define en un periodo
determinado.

La democracia es un sistema de alta exigencia, convivencia e in-
terdependencia para los retos que enfrenta la gestion publica. Y ésta
tiene que acreditarse mediante decisiones y acciones que permitan la
gobernabilidad de la democracia con el concurso de la pluralidad y
diversidad de actores, organizaciones y grupos de la sociedad abierta.
No hay modo pues de aislar a la gestién publica de los valores de de-
mocracia y, en ese sentido, su alcance y efectividad se relacionan con la
calidad de las instituciones para dar con el concurso de la propia gestion
publica, a la calidad de las politicas publicas.

El nexo entre democracia y gestion pablica es inextinguible, sobre
todo en ambientes que son de naturaleza competitiva y compleja. Gra-
cias a la democracia, los ciudadanos y las organizaciones de la sociedad
tienen la oportunidad de participar e intervenir de modo directo en la
gestion de los asuntos pulblicos para dar paso a produccién de bienes
y servicios que satisfagan necesidades individuales y colectivas en los
ambitos de la economia de mercado y de la vida asociada. A través de la
gestion publica, la democracia funciona como un sistema de respuestas
diferenciadas orientadas a la atencion y solucién de los problemas co-
lectivos. En este caso, cada problema publico genera su propia politica
publica, lo cual permite la pluralidad de las politicas piblicas que son
consecuentes con la pluralidad de la democracia.

Conclusion

La gobernabilidad es un asunto estratégico para impulsar el desarrollo de
las sociedades contemporaneas. Construirla, desarrollarla y consolidarla
en los marcos de las sociedades abiertas, liberales y democréticas, es
tarea de gran calado que demanda capacidad para formular y reformular
las politicas publicas que se necesitan para que la vida comunitaria y el
sistema de mercado funcionen con eficacia.

60

GOBERNABILIDAD Y GOBERNANZA.indd 60 @ 4/16/12 10:23:12 AM



Ricardo Uvalle

La gobernabilidad es condicion de vida que se logra cuando las
instituciones tienen la visién y los medios que permiten articular, con
sentido de organizacion y realizacién, tanto los valores como los obje-
tivos y las metas que aseguran la cohesién de la sociedad y los rendi-
mientos favorables de la economia de mercado. No hay gobernabilidad
positiva cuando los medios y fines carecen de acoplamiento; tampoco la
hay cuando los directivos y los operadores de las instituciones no con-
siguen incrementar la capacidad de gestion que tienen encomendada.
La gobernabilidad necesita, ademas, acreditaciéon constante en la vida
publica, lo cual implica que es un asunto en el cual la sociedad y las
organizaciones civiles no son ajenos.

La gobernabilidad implica que los agentes del Estado y los actores
de la sociedad tienen la voluntad para establecer acuerdos que permitan
el mejor desempeno de las instituciones. Por eso, la capacidad de la ges-
tion publica es un imperativo de primer orden para considerarla como
el medio que posibilita que la sociedad al vivir bien, pueda vivir mejor.
No hay rutas seguras e invariables para producir la gobernabilidad; de-
manda sapiencia, habilidades y destrezas que deben acreditarse a través
del sistema de instituciones. El objetivo de las instituciones consiste en
definir y hacer cumplir las reglas del juego que posibilitan a la vida
comunitaria desarrollarse en un marco de oportunidades, restricciones,
recursos escasos y beneficios.

Consecuentemente, las instituciones se encargan de construir las
bases de la direccién y la coordinacion publicas para que la sociedad, el
mercado y los ciudadanos tengan los elementos 6ptimos que permitan
lo mejor de su desarrollo. De este modo, la complejidad de la goberna-
bilidad consiste en que comprende el conjunto de la vida social, politica
y econémica, dado que por su grado de comunicacién y correlacion de
elementos, debe entenderse como un sistema que se integra por partes
activas y dindmicas que generan roles, expectativas y estrategias para
dar paso a la formulacién y el cumplimiento de las metas colectivas.

La comunicacién, correlacion y funcionalidad de los elementos
vitales es una caracteristica de las sociedades abiertas, las cuales se
integran por actores y organizaciones que demandan la vigencia de
libertades, derechos y formas de corresponsabilidad. Las sociedades
abiertas son consecuentes con los valores de la democracia y, en ese
sentido, necesitan de procesos de gestion publica que sean eficaces para
llevar a cabo la produccién y reproduccién de la gobernabilidad. Las
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sociedades abiertas tienen como horizonte el dinamismo de lo publico,
el aumento de la diversidad y la multiplicacién de la pluralidad que, al
conjugarse, dan lugar a exigencias crecientes que tienen que atenderse
con medios eficaces de gestion, con el objeto de atender, procesar y
solucionar las demandas en competencia.

Para las instituciones del Estado, la gobernabilidad es asunto de
primer orden para que las relaciones de obediencia, coordinacion y con-
senso se enlacen y produzcan los resultados que la comunidad civil y
politica ha definido mediante la agenda institucional. En consecuencia,
la gestion publica, en este caso, es condicion para que las democracias
no sélo sean eficientes, sino que también mejoren la calidad de vida de
los gobernados con el disefo y ejecucion de las politicas pdblicas. La
gestion publica en las sociedades abiertas es el modo en que los gobier-
nos producen resultados; es el camino para intervenir en el desenvolvi-
miento de la vida productiva y es la suma de procesos que se encaminan
a transformar con sentido positivo las condiciones y relaciones de vida.

62

GOBERNABILIDAD Y GOBERNANZA.indd 62 @ 4/16/12 10:23:12 AM



Bibliografia

Alcantara Saez, Manuel. 1995. Gobernabilidad, crisis y cambio. Méxi-
co: Fondo de Cultura Econémica.

Arbés, Xavier y Salvador Giner. 1996. La gobernabilidad. Ciudadania y
democracia en la encrucijada mundial. Madrid: Siglo xxi Editores.

Aguilar Rivera, José Antonio. 2006. “Transparencia y democracia: claves
para un concierto”. Cuadernos de la Transparencia, nim. 10.
México: Instituto Federal de Acceso a la Informacion.

Ayala Espino, José. 2003. Instituciones para mejorar el desarrollo. Un
nuevo pacto social para el crecimiento y el bienestar. México:
Fondo de Cultura Econémica.

Cabrero Mendoza, Enrique. 2006. Accion publica y desarrollo local.
México: Fondo de Cultura Econémica.

Cruz Sanchez E. Elias. 2008. “Las garantias sociales en el marco de la
reforma del Estado en el México del Siglo xxi”. Revista Buen
Gobierno, nim. 4, México.

Cunill, Nuria. 2004. “La democratizacién de la administracién publica”.
En Luis Carlos Bresser Pereira, Nuria Cunell Grau, Leonardo
Garnier, Oscar Oslazk y Adan Przeworsky. Politica y gestién pd-
blica. Buenos Aires: Centro Latinoamericano de Administracion
para el Desarrollo y Fondo de Cultura Econémica.

Dahl, Robert. 1999. La democracia. Una guia para los ciudadanos. Ma-
drid: Editorial Taurus.

Dror,Yezkel. 1999. La capacidad de gobernar. México: Fondo de Cultura
Econémica.

Excélsior, Seccion Global, julio 7, 2008.

Fearon D., James. 1998. “La deliberacién como discusion”. En La demo-
cracia deliberativa, compilado por Jon Elster. Barcelona: Gedisa.

Garzén Valdés, Ernesto. 2005. “Lo intimo, lo privado y lo publico”. Cua-
dernos de la Transparencia, nim. 6. México: Instituto Federal de
Acceso a la Informacién Puablica.

Huntington, Samuel. 1991. £/ orden politico en la sociedad en cambio.
Buenos Aires: Editorial Paidos.

Luders, R. y Luis Rubio. 1999. Estado y economia en América Latina.
Por un gobierno efectivo en la época actual. México: Editorial
Porrda.

63

GOBERNABILIDAD Y GOBERNANZA.indd 63 @ 4/16/12 10:23:12 AM



Sociedad abierta

Marifez Navarro, Freddy. 2008. “Espacios publicos, didlogo, participa-
cién y decision piablica: el desencuentro entre gobierno y ciu-
dadanos”. Revista Buen Gobierno, nim. 4. México.

Prats i Catald, Joan. 2005. De la burocracia al Management, del Mana-
gement a la gobernanza. Madrid: Instituto Nacional de Admi-
nistracion Publica.

Popper R. Karl. 1991. La sociedad abierta y sus enemigos. Barcelona:
Editorial Paidos.

Quintana, Enrique. 2006. “Economia politica de la transparencia”. Cua-
dernos de la Transparencia, nim. 9. México: Instituto Federal de
Acceso a la Informacién.

Rosique Cafas, José Antonio. 2006. Ciudad de México: la megalopolis
ingobernable. México: Editorial Epica.

Rosique Cafas, José Antonio. 2008. “Neoinstitucionalismo y buen go-
bierno: revalorando las instituciones del espacio publico”. Re-
vista Buen Gobierno, nim. 4. México.

Sudrez-liiguez, Enrique. 2005. Filosofia politica contemporanea (Po-
pper, Rawls, Nozick). México: Miguel Angel Porrda y Facultad
de Ciencias Politicas y Sociales de la unam.

Uvalle Berrones, Ricardo. 2003. “La trascendencia de la gestion publica
en tiempo de creatividad ciudadana”. en Ciencias politica, de-
sarrollo regional y derecho, promovido y coordinado por Fran-
cisco Berlin Valenzuela. México: Editorial Porrda y El Colegio
de Veracruz.

Weber, Max. 2001. ;Qué es la burocracia? México: Ediciones Co-
yoacan.

64

GOBERNABILIDAD Y GOBERNANZA.indd 64 @ 4/16/12 10:23:12 AM



Un nuevo liderazgo economico y politico
de las grandes metropolis?:
el estudio de dos casos

José Antonio Rosique

Profesor e investigador titular “C” de la Universidad Auténoma
Metropolitana-Xochimilco; coordinador divisional de Posgra-
do en Ciencias Sociales y Humanidades; doctor en Ciencias
Politicas y Sociales por la Universidad Nacional Auténoma de
México (unam); asesor del Posgrado en la Facultad de Ciencias
Politicas y Sociales de la misma unam; miembro del Sistema
Nacional de Investigadores conacyT y presidente de la Funda-
cién Mexicana de Estudios Politicos y Administrativos A. C.

GOBERNABILIDAD Y GOBERNANZA.indd 65 @ 4/16/12 10:23:12 AM



GOBERNABILIDAD Y GOBERNANZA.indd 66 @ 4/16/12 10:23:12 AM



No es concebible un mundo que sélo esté compuesto por unidades poli-
ticas muy pequefas y autonomas. [...] no podemos planear una sociedad
democratica factible sin incluir en ella gobiernos de gran escala [...] Pero
a la vez, no veo cémo un pais con una sociedad amplia y bastante com-
pleja, regulada por el Estado, podria mantener la igualdad politica. No
creo que sus ciudadanos fuesen capaces de impedir que los funcionarios
de gobierno, y en particular que los de més alta jerarquia, usaran sus
extraordinarias facultades reguladoras para aumentar su propio poder y
privilegios (Dahl, 2002: 386-287)

Introduccion

A juicio de algunos estudiosos de las grandes metrépolis, lo que éstas
requieren es encabezar un tipo de liderazgos politicos y econémicos,
capaces de realizar una movilizacién que apunte hacia un régimen ins-
titucional moderno, mas integrado, agil y flexible que impulse politicas
metropolitanas, tal como viene sucediendo en las ciudades mas compe-
titivas de Europa y Norteamérica.

Para sus gobiernos metropolitanos la igualdad politica es un medio
esencial para lograr una distribucion equitativa de la libertad y oportu-
nidades para el desarrollo personal. Atn asi, hay que tener en cuenta
que ni la igualdad politica ni el proceso democratico son considerados
como un valor algo inherentemente bueno, sino que mas bien son con-
siderados como el medio mas seguro de proteger y promover el bien y
los intereses de todos los individuos sujetos a las decisiones colectivas,
normalmente reguladas o controladas por un Estado con capacidad di-
rectiva y legitimidad de resultados.

Pero en la mayoria de los sistemas politicos, siempre se ha visto
como un peligro el hecho de que las grandes ciudades consoliden una
forma de gobierno metropolitano unitaria de grandes alcances territo-
riales y demogréficos, pues empodera a sus alcaldes, muchas veces con
tanta fuerza que los pone en competencia con los lideres de los poderes
nacionales o subnacionales. Asi ha sucedido en Paris, Londres, Madrid,
Buenos Aires, Roma, Amsterdam y la ciudad de México (Jouve y Lefévre,
2004: 14).

Dada esta situacion, en cualquiera de los casos siempre se han
buscado soluciones alternas en las que lo comuin es la fragmentacion
politica, por ejemplo, la atencion del transporte publico, el agua, la
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contaminacion, la seguridad publica, la energia, los puertos y aeropuer-
tos, normalmente son cuestiones que se manejan desde estructuras sec-
torizadas y organismos descentralizados, que obedecen a distintos nive-
les e instancias de gobierno y, desde luego, retasando aquellas reformas
que pretendan acrecentar el poder de la ciudad central (Rosique, 2003:
46-47).

El dltimo gobierno unitario de gran escala regional fue el del “Gran
Londres”, pero en cuanto el poder nacional tuvo la oportunidad de di-
solverlo, lo hizo; hecho que ocurrié cuando Margaret Tatcher era la pri-
mera ministra de Inglaterra; de esa manera disminuy6 el poder de una
oposicion que se fortalecia desde los municipios metropolitanos.

Por otra parte, con en avance de la globalizacion y ante los efec-
tos de debilitamiento del Estado-nacién, provocado por las primeras re-
formas neoliberales de los anos ochenta, las principales ciudades del
mundo emergieron como actores econémicos y politicos significativos,
debido al tamafo de sus transferencias financieras, tecnologicas y de
servicios informativos.

Esa tendencia fue catalizada por la onu, la ocpe, la ue o la omc, a
través de reuniones mundiales de los alcaldes de las grandes ciudades,
en donde éstos han tenido la oportunidad de construir agendas metro-
politanas globales y signar compromisos relacionadas con el desarrollo
sustentable, la gobernabilidad y las practicas de la nueva gobernanza,
poniendo atencién en el desarrollo de capacidades y cualidades directi-
vas que mejoren el rendimiento.’

En la globalizacién no es suficiente que haya gobiernos legitimos,
apegados a derecho y respetuosos de los derechos humanos, transparen-
tes en sus accionar administrativo y rendidores de cuentas; hay algo mas,
que es lo estratégico: la “validez directiva, la competencia directiva, la
legitimidad del cargo y la legitimidad de actuacion” (Aguilar, 2007: 2).

Esos elementos son la sustancia de la gobernabilidad metropoli-
tana y se incorporan durante la formulacién e instrumentacion de las

" Hoy la mundializacién de las ciudades requiere de un patrén de gestién homogéneo que
responda a estandares de calidad en materia de servicios municipales, infraestructuras por-
tuarias, dotacion de energia, comunicaciones, asi como de marcos institucionales que ga-
ranticen la gobernabilidad de los entornos laborales, comerciales y de derechos civiles ade-
cuados para el desarrollo de los negocios globales (Rosique, 2004: 163).
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politicas publicas y la evaluacién ex post, practicas y valores que estan
operando sélo en sistemas politicos de vocacion democratica, orien-
tados a la ciudadania y bajo un sistema de gobernacién regional en el
que se privilegia e impulsa la practica de la nueva gobernanza (Aguilar,
2007:2).

El estado de la cuestion

En las dltimas tres décadas la dindamica del proceso de globalizacién ha
transformado los sistemas productivos, comerciales y financieros de las
grandes ciudades, cambiando su morfologia con impactos de diversa in-
dole que alteran su funcion local, ya que estan sometidas a un incesante
intercambio de transferencias de valores, productos y personas en el
que, dada la naturaleza del sistema-mundo, unas regiones ganan y otras
pierden; unas son globalizadoras y otras globalizadas, pero en la conve-
niencia de un desarrollo integral, la cooperacién internacional se enfoca
también a fortalecer a las ciudades socias, haciendo de ellas territorios
de desarrollo complementario.?

Los regimenes institucionales en esas metrépolis también se trans-
forman al tratar de adecuarse para ejercer el pilotaje del desarrollo local,
de tal manera que son regiones en donde el sistema politico, forma de
gobierno, administracién publica y modalidades de gestién estan cam-
biando incesantemente en favor de adaptarse a las necesidades de un
desarrollo que demanda innovacién, inteligencia, investigacién, infor-
macion, inversion, infraestructuras e inclusion.

En algunas regiones estos cambios se dieron tempranamente, como
fueron los casos de Europa occidental y Estados Unidos, mientras que en
otras regiones, el cambio institucional se retrasé o se ha dado de manera
simulada debido a sus condiciones de subdesarrollo.

Hay otro grupo de paises que hace menos de tres décadas esta-
ba también en condiciones evidentes de retraso y pobreza, pero con

2 Denominadas desde los afos ochenta como ciudades globales o ciudades mundiales, se
ha interpretado que son localidades que disponen de abundante informacién necesaria para
el suministro de empresas globales y de los nuevos complejos de produccién innovadora; en
términos generales son nodos de una nueva sociedad en red que esta naciendo de la combi-
nacién de los ordenadores vy las telecomunicaciones. (Taylor y Flint, 2002: 360)
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intervenciones impulsadas desde el Banco Mundial, la oNnu, la ocpE y
la Unién Europea, han logrado transformarse en paises de desarrollo
intermedio, como Chile, Costa Rica, Espaia, Portugal, Grecia, Irlanda,
Nueva Zelanda, Tailandia y Corea, logrando transformaciones cualita-
tivas en sus ciudades, partiendo de reformas y cambios institucionales
orientados a la practica de la nueva gobernanza.

Por lo anterior, recepcién, adaptacién, innovacién vy resistencias
hacia los modelos y teorias del desarrollo en el nuevo mundo global,
son reacciones que forman parte de la vida cotidiana en las organiza-
ciones publicas, privadas o sociales que participan en la gestion metro-
politana, de tal suerte que los resultados en calidad estan siendo muy
heterogéneos, dependiendo del pais y la regiéon de que se trate y de la
modalidad de gestion que se aplique.

Los gobiernos locales de alcance metropolitano, las agencias re-
gionales, las empresas y las organizaciones civiles van dejando atrds sus
formas verticales, monoliticas y centralizadas, para empezar a planear
y decidir desde regimenes institucionales mas horizontales y abiertos al
consenso en red con otras instancias.’

Ahora muchas de esas organizaciones se estan haciendo inteli-
gentes y aprenden a interactuar de manera mas descentralizada, mas
intersectorial y mas transversal; sus unidades operativas estan creando
nuevos espacios de interaccion, donde es comuin que los campos de lo
publico, lo privado y lo social estén estableciendo sinergias de coopera-
cién y complementaridad, bajo reglas mas informales pero eficaces, que
aportan espontaneidad para responder con mas responsabilidad y con-
fianza en situaciones de turbulencia e incertidumbre, sea para sobrevivir
o para cumplir mejor con sus misiones.

En este modelo de gestion interactivo, el conflicto se circunscribe a
nichos institucionales especializados de la arena politica, de tal manera
que los ambitos de formulacién técnica, de instrumentacién y de eva-
luacion de las politicas publicas se mueven en entornos relativamente

3 El régimen institucional se encarga del pilotaje politico de la zona que se compone de
varios espacios institucionales jerarquizados, desde el nivel supranacional, que establece
las reglas internacionales del comercio, el dinero y los modelos de gestiéon gubernamental,
hasta el nivel local, que comprende las estructuras desconcentradas del Estado-nacién en-
cargadas de la planeacion territorial, el régimen fiscal y los asuntos electorales (Terhorst en
Lefevre, 2004)
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blindados a los impactos e influencias de la lucha por el poder, pero
ademas en ambientes profesionalizados, especializados técnicamente y
bajo reglas democraticas.

En aquellos paises en donde estos cambios culturales no se han
dado plenamente, sus ciudades se estan retrasando y muestran dificul-
tades para avanzar en los estandares de desarrollo humano vy social, y
pagan la factura de su omision con pérdida de productividad, compe-
titividad, calidad de vida y, por lo tanto, de capacidad de atraccién de
socios para el desarrollo.*

En realidad, en esos paises siempre faltaron condiciones para que
se desarrollara una burocratica racional, no asi para que se consolidaran
gobiernos patrimonialistas y clientelares. En parte, lo que si proliferé en sus
administraciones fueron anillos burocraticos amparados en privilegios.

Al extrapolar estas hipétesis hacia América Latina, tendremos que
aceptar que las transformaciones vividas en su sistema politico en los
afos noventa tuvieron muy poco que ver con el transito de una buro-
cracia racional, preocupada por aplicarse en los principios de la nueva
gestion publica, pues:

cuando la gran crisis de los 80 lleva en los 90 a tener que abordar el Es-
tado como problema central del desarrollo, las administraciones piblicas
latinoamericanas se ofrecian como una mixtura variada de elementos pa-
trimoniales, clientelares, buropatolégicos y corporativos incapaces de ac-
tuar como palancas de un desarrollo capitalista moderno (Prats, 2005: 38).

De hecho, aunque la reforma neoliberal del Estado se dio con cierta
fuerza, la privatizacion, la desregulacion, la descentralizacién, el achi-
camiento del Estado, el ajuste estructural o la lucha contra la corrupcion
transformaron al Estado, pero con el tiempo quedé claro que esos pro-
cesos no mejoraron las capacidades institucionales frente a los desequi-
librios sociales que propiciaron.

% En ese sentido, el Indice de Desarrollo Humano publicado por la onu en 2007 ubica a la
ciudad de México como ciudad globalizada en el lugar 55, por abajo de varias ciudades
latinoamericanas (onu, 2007). Otras publicaciones también manifiestan su constante baja en
las listas de productividad y competitividad, como indicador de ingobernabilidad y déficit
en practicas de gobernanza democrética.

71

GOBERNABILIDAD Y GOBERNANZA.indd 71 @ 4/16/12 10:23:13 AM



Un nuevo liderazgo econdmico y politico?

Mas alla de adoptar una postura prescriptiva o de pretender univer-
salizar a la nueva gobernanza, como la via para resolver los problemas
de la metropolizacién, lo que pretendemos en este trabajo es analizar
dos casos concretos de cémo las instituciones politicas y administra-
tivas se reforman para hacerle frente al crecimiento demografico, a la
expansion territorial de la ciudad, al ordenamiento de los asentamientos
humanos que trastocan los sistemas de transporte, el ambiente y los ser-
vicios de agua, energia, vialidades y seguridad publica.

Globalizacion y surgimiento de las ciudades mundiales

La posguerra trajo consigo la revolucion de la comunicacion y los trans-
portes aéreos vy terrestres; en un par de décadas, la telefonia celular, la
television, el correo electrénico y el Internet estuvieron al alcance de
miles de millones de poblacion; asimismo, vias de tren rapido, metro,
aeropuertos y autopistas crecieron, unieron y acercaron a todas las
ciudades del mundo, haciendo posible el desplazamiento masivo de
personas y mercancias; ello impulsé el surgimiento de ciudades mun-
diales muy poderosas, como conjuntos articulados con enormes dreas
metropolitanas.

Su expansion fue producto de la combinacion de aquellos avances
tecnoldgicos y el gran crecimiento del comercio, en donde la produc-
cién de conocimientos y de informacion empezé a ser algo esencial
para la actividad de las ciudades mundiales emergentes.

Ese progreso técnico propicié un sistema regional de interdepen-
dencia mas complejo, que liberé a la industria de las ataduras con los
mercados locales y fuentes de materias primas, especializando a las ciu-
dades como centro de gestion global y convirtiendo a las periferias en
receptadculo mds disperso y difuso de la industrializacién flexible (Cas-
tells, 1983: 28-29).

El caracter dominante de las ciudades se ciment6 en la capacidad
financiera, comercial e industrial y del grado de especializacién en una
o varias actividades productivas, lo que propicié que emergiera un siste-
ma jerarquico de metrépolis, centros industriales y ciudades.

Debido a esos primeros impactos de la globalizacién sobre las
areas metropolitanas, en 1983 Milton Friedman hablaba ya de las ciu-
dades mundiales como la cumbre del “Primer Mundo” (1986: 69-83).
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A principios de los afios noventa, las mismas ciudades estaban deter-
minadas por los procesos telematicos y los productos ingravidos de la
informacion y la cultura (Rifkin, 2001: 49).

Dado el desmantelamiento del Estado interventor, las ciudades
surgieron como nuevos actores globales; la interconexion factica entre
lo local y lo global catalizé este proceso. El Estado se convirtié en una
mezcla de instituciones de varios niveles; su poder politico se negociaba
y se distribuia entre instituciones que ahora funcionan en red; a su vez,
éste se organizo en red para negociar con otras redes; se fue convirtien-
do en una organizacién inteligente, flexible y muy receptiva a la incerti-
dumbre geopolitica y financiera.

En su interior las ciudades se descentralizaron (Borja y Castells,
2000); ellas, por si solas, tienen representaciones internacionales; son
ciudades competitivas,® que tratan de sobrevivir y de superar la fragmen-
tacion del capitalismo postmoderno (Taylor y Flint, 2002: 11-13).

La relaciéon local-global quedd determinada por el acceso a los
beneficios del desarrollo tecnolégico, las nuevas libertades sociales y la
inclusion alcanzada con la practica de la nueva gobernanza, los valo-
res de la diversidad cultural y el desarrollo de todas las potencialidades
humanas y de capital social, de acuerdo con el metadiscurso de la
posmodernidad.®

Esta forma de acumulaciéon mundial dominante somete en su di-
rectriz a todos los procesos nacionales y locales, incluyendo a las ciu-
dades mundiales. Con la mundializacién del capital casi no existe lugar
para los capitales nacionales fuertes. Los propios capitales nativos que
antes defendian su derecho a la acumulacién y a la dominacién nacional

> El analisis de las “ciudades competitivas” se ha convertido en un nicho académico muy
prolifico; todo parece desplazarse hacia las experiencias innovadoras impulsadas por la nue-
va gestion pablica (New Public Management), en donde la filosofia de la eficacia, la eficien-
cia, la economia de la calidad total y el rendimiento de cuentas al ciudadano-cliente, susti-
tuye la vieja visién de las burocracias weberianas; lo que mds importa es que los gobiernos
metropolitanos posicionen competitivamente a sus ciudades frente al mundo globalizado
(Baidn y Carrillo, 1997; Olias, 2001).

® En la visién pesimista de Blanca Rebeca Ramirez, la posmodernidad es vista como una
nueva etapa de la humanidad ante el fracaso del progreso que la modernidad no alcanzé o
parcialmente logré. Esta se abre paso en las sociedades globalizadas, con el metadiscurso
del progreso igualitario para todas las regiones del mundo (Ramirez, 2003: 37).
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tuvieron que decidir entre competir o subordinarse (Oliver, 1998: 43).
En las regiones metropolitanas latinoamericanas “las maquiladoras son
ahora la version de la fabrica global. Toda economia nacional, sea cual
sea, se vuelve provincia de la economia global” (lanni, 1996: 6).

En esta nueva realidad, los oligopolios son la cumbre del proceso
de concentracion del capital, ellos dominan y dirigen la acumulacién
mundial.” Esto explica en parte los procesos de desconcentracion terri-
torial de las grandes aglomeraciones urbanas en los paises subdesarro-
llados, donde emergen ciudades intermedias que sirven de alojamiento
a las maquiladoras (Ramirez y Tapia, 1999: 47-66).

No obstante este enorme poder de las multinacionales, también
se observa una tendencia mundial a buscar una forma de globalizacién
alternativa que empieza a poner contrapesos a través de la participacion
ciudadana en los asuntos locales; en ello las metrépolis, sus gobiernos
locales y actores de la sociedad civil estan mostrando ciertas capacida-
des de transformacién de este nuevo sistema-mundo.?

Por esa nueva situacién son escasas las grandes empresas que no
tienen definido su pais de origen, y menos las que no se pliegan a las
normas de las ciudades en donde operan, por lo que el anclaje de sus
intereses termina siendo de orientacién nacional-local.’

Si bien el Consenso de Washington (1991) no logré que el Estado
se transformara en una organizacién empresarial, los gobiernos locales si

7 Por ejemplo, en la rama automotriz, 12 empresas responden por 78% de la produccién
mundial; en procesamiento de datos, 10 empresas generan 100% del servicio; en material
médico, siete empresas concentran 90% de la produccién; en petroquimica (polipropileno),
ocho empresas controlan 50% del mercado; en polistireno, ocho empresas tienen 69%; en
piezas de automdviles siete empresas fabrican 88% y en llantas seis empresas responden por
85% de la produccién mundial (Oliver, 1998: 47).

8 Wallarstein identifica tres sistemas de cambio social como entes histéricos que representan
en su momento a la multiplicidad de sociedades: el minisistema (familias extensas o grupos
de parentesco), el imperio-mundo (entidades que se basaban en el modo de produccién
redistributivo-tributario) y la economia-mundo capitalista; se entiende como los mas de 200
Estados-nacién que hoy existen y que son los que forman el sistema-mundo (Taylor y Flint,
2001: 7-9).

9 La teorfa de la dependencia local, desarrollada a finales de los afios ochenta por Cox y A.
Mair (1988) identifica los tipos de actores que intervienen o tratan de influir en los gobiernos
de los territorios en donde operan, porque dependen de la reproduccién de algunas relacio-
nes sociales que s6lo los gobiernos locales les pueden garantizar (Lefevre, 2001: 9).
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adoptaron algunas formas de organizacion y practicas mas empresaria-
les para lograr mas eficacia, eficiencia y economia en los servicios que
ahora combinados con la practica de la nueva gobernanza, reproducen
condiciones propicias para un modelo de desarrollo donde encuentran
cabida las empresas multinacionales, pero ancladas en los compromi-
sos sociales que se tienen con la fuerza de trabajo y la ciudadania local
(cLap, 2000: 7).

Del Estado burocratico-gerencial a la gobernanza
democratica

Desde mediados de los afos noventa, especialmente en Europa, surge
un consenso creciente en torno a que la eficacia y legitimidad del actuar
publico se fundamente en la calidad de la interaccion entre los distintos
niveles de gobierno y entre éstos y las organizaciones empresariales y
de la sociedad civil. A ello se le conoce como gobierno relacional, redes
de interaccion publico-privado-civil o nueva gobernanza; lo comuin es
que esta modalidad esté empezando a funcionar en red a lo largo y a lo
ancho de un eje local-global.

Lo anterior ha significado el dejar atrds la nocién del Estado buro-
cratico, basado en el paradigma del “gran gobierno” de los programas
de bienestar (Rose: 1999), para entrar a una nueva etapa donde la go-
bernacion se basa en gobiernos ligeros y descentralizados de multinivel,
cercanos al ciudadano.

Lo anterior no significa que se deje de lado la estructura, las fun-
ciones y los procesos de organizaciones burocrdticas, sino que éstos se
sitian en el dmbito de las interacciones puiblico-privado-civil. Ahi el
Estado postmoderno se rige por principios, valores e instituciones que lo
reconocen por su utilidad e importancia. “En efecto, la accién puiblica
se mueve en un espacio de interaccion, cooperacion e interdependencia
en el cual el Estado desempefia un papel crucial” (Uvalle, 1999: 53).

Todo ello alude a la gobernanza, al gobierno interactivo, al go-
bierno emprendedor, al gobierno socio o facilitador; ahi, el papel de
los politicos y gerentes publicos es el de crear y gerenciar desde las
redes de actores diversos, autobnomos e interdependientes, sin cuya
colaboracion resulta imposible avanzar en la solucion de los problemas
publicos. (Prats, 2005: 65)
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La gobernacion basada en la nueva gobernanza no significa anula-
cién, sino reequilibrio entre las funciones tradicionales del Estado vy las
nuevas asumidas, por los actores provenientes del campo empresarial y
de la sociedad civil. Este no es un modo de gobernacién universal, pero
si el mas caracteristico de aquellas sociedades donde la democracia se
esta institucionalizando y aportando mas eficiencia y legitimidad al ac-
tuar publico. Tampoco quita nada al valor de la representatividad demo-
cratica del gobierno, aunque si plantea condiciones mas complejas para
el ejercicio de su autoridad (Comunidad Europea, 2005).

El principio de su aplicacion se basa en que en la globalizacion
el gobierno no es el tGnico que gestiona los programas publicos. Esto no
significa desconocer la diversidad y hasta el conflicto de intereses entre
los actores del mundo de los negocios y de la sociedad civil.

Al aceptar los grados de autonomia vy libertad de las diferentes
partes y reconocer la necesidad de la interdependencia, entonces se
entra en el terreno de la cooperacion para la definicién y realizacion de
los intereses generales; en ese camino los arreglos se pueden plasmar en
politicas publicas que puedan entrar a la agenda de las diferentes instan-
cias con la debida legitimidad.

La nueva gobernanza no elimina las formas de gobernacién bu-
rocraticas ni gerenciales, mas bien convive con ellas al aceptar la cen-
tralidad del Estado; en todo caso, ésta coadyuva en su construccién al
impulsar el cambio de estructuras a formas mas flexibles, demandar
funcionarios y gerentes profesionalizados en el manejo de relaciones
interinstitucionales, invita a pasar de la planeacion tradicional a la de
vision estratégica, gestionar el conflicto y construir consensos a través
de la organizacion de espacios publicos para la deliberacion, basados
en normas y procedimientos aceptados por todos, intercambiar de infor-
macién, comunicarse mejor, actuar con transparencia y rendir cuentas
en todas las direcciones.

Con lo anterior se busca retroalimentar la confianza en las es-
tructuras de interdependencia; asi, los intereses generales se van com-
poniendo en procesos de conflicto, negociacién y consensos entre los
diversos actores involucrados; por eso el gran desafio de las reformas
administrativas de hoy es reestructurar las responsabilidades, tareas y
actividades con base en la integracién y la diferenciacién de inquietudes
e intereses de y entre los actores.
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La nueva gobernanza a través de redes se adapta mejor al contexto
socio-econémico actual, caracterizado por cambios tecnolégicos rapi-
dos, la fragmentacion de las estructuras institucionales, los problemas de
politica interconectados y complejos (Comisién Europea, 2005).

Mas alla de la critica que se le pueda hacer a la eleccion de la ra-
cionalidad procedimental, en la nueva gobernanza su aplicacién cuida-
dosa es especialmente relevante en situaciones de interaccion intensa,
pues la consecucién de resultados depende de la negociacién entre las
diferentes partes afectadas y de la aportacion de informacion que fluye
en todos los sentidos. Los actuales Estados de bienestar no son mds el
producto de burocracias que actian legal e imparcialmente, orientadas
por el paradigma puro de la opcién racional.

Por el contrario, esos Estados son una construccion institucional
resultante de muchos conflictos y pactos de alcance productivo y dis-
tributivo entre los actores sociales y politicos diseminados por extensas
regiones metropolitanas donde viven, trabajan, tienen sus negocios y
forman sus patrimonios; ésos son los protagonistas de la nueva gober-
nanza.

En la real politik los gobiernos metropolitanos se ven envueltos en
la relacion potencialmente conflictiva entre la democracia y la nueva
gobernanza; por lo tanto, en cada situacion concreta puede optar entre
varias decisiones.

e No incorporarse a las redes e imponer sus ideas y objetivos a los
actores que participen.

e Incorporarse a las redes y utilizar férmulas de cooperacién con
el resto de los actores.

e Adoptar el papel de gestor de las redes, facilitando los procesos
de interaccion entre los actores y, en caso de bloqueo o estan-
camiento, reimpulsar los procesos a través de la mediacion vy el
arbitraje.

e Construir redes y mantener la estabilidad y seguridad a través de
su especial autoridad (Prats, 2005: 72).

Hay que hacer notar que no toda la gobernanza es democratica.
Un mero paternalismo entre sector publico y privado puede construir
gobernanza, pero no sera democratica, sino en la medida en que los in-
tereses sociales tengan oportunidad efectiva de organizarse, informarse

y participar en la interaccién decisional.
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El ninguneo de grupos de interés significativos pone en riesgo de
deslegitimacion o desafeccién democratica, y entonces el conflicto en-
tre gobernanza y democracia estd servido. El ideal democratico exige
la inclusién simétrica de todos los intereses en juego en cada politica
publica.

Todo esto forma parte del andlisis axiomatico de la nueva gober-
nanza, en donde lo que se considera son los valores y principios que la
motivan, aunque en su analisis politico Kicker ha identificado criticas
importantes:

El gobierno puede desatender el interés general al asumir compro-
misos con grupos especificos y particulares, atin cuando éstos tengan su
origen en la sociedad civil.

e Las redes de gobernanza pueden obstaculizar los cambios e in-
novaciones politicas al darle tanto peso a la diversidad de intereses
dispersos.

e L os procesos decisionales pueden no ser tan transparentes y ha-
cer imposible determinar quién es responsable de qué accion a la
hora de la instrumentacion.

e La intervencion parlamentaria y de los 6rganos de autoridad re-
presentativa es escasa, lo que plantea un déficit democrético gra-
ve, sobre todo en regiones metropolitanas en donde el tema de las
soberanias estatales y las autonomias de los gobiernos locales es
delicado (Prats, 2005: 73).

Por el contrario, en favor de impulsar la nueva gobernanza hay que
destacar aspectos positivos que estan justificando su practica y extension
a todos los niveles de gobierno y organizaciones del sector privado y de
la sociedad civil.

e Las politicas se enriquecen con la informacion, el conocimiento
y la colaboracién de los diversos actores.

e Las politicas alcanzan una mayor aceptacion y legitimacion so-
cial, consiguiendo una ejecucién menos costosa y mas efectiva.

e La participacion interactiva y simétrica al involucrar intereses y
valores diversos favorece el principio democrdtico.

e Las redes incrementan las capacidades unilaterales de los go-
biernos metropolitanos, incrementando su efectividad y eficacia.
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e Las redes reducen los costos de transaccion en situaciones con-
flictivas y de toma de decision compleja en contextos metropoli-
tanos y reequilibran las asimetrias de poder al aportar canales de
influencia mas alla de las estructuras formales.

e Las redes incrementan el capital humano y social en las regiones
metropolitanas. (Cerrillo en Prats, 2005: 72)

Finalmente lo que podemos puntualizar es que la nueva gobernanza
ha avanzado en las ciudades europeas gracias a la aplicacién de por lo
menos Cinco principios:

Apertura, participacion, responsabilidad, eficacia y coherencia [...] Su
aplicacion también estd a su vez reforzando los principios de proporcio-
nalidad y subsidiariedad en los gobiernos, pues en Gltima instancia, la
gobernanza no es sustituto del gobierno, mas bien es una forma de gober-
nacion que le agrega legitimidad a la autoridad democratica (Comision
Europea, 2005).

Austria, Bélgica, Holanda, los paises escandinavos y en menor medida
Alemania y Francia se han caracterizado por tener unas relaciones entre
el Estado y la sociedad altamente medidas por una gran diversidad de
arreglos corporativos. Los empresarios y demas grupos de interés organi-
zados, los sindicatos, y las organizaciones voluntarias han ejercido una
gran influencia variada en todos los ambitos del proceso de las politicas
publicas.

Coordinacién y gobernanza

Sorprendentemente, a pesar de que el concepto de coordinacién es muy
utilizado en el dmbito de la administracién publica, no ha sido definido
con claridad, pues a pesar de la importancia que reviste en la practica
y el papel clave que desempenfa, no existe consenso acerca de cémo se
entiende y como ponerlo en practica.

Si intentamos resolver ese problema, se puede entender como
producto necesario de la division del trabajo, y cuando ésta se da en
organizaciones jerarquicas, debe haber necesariamente superiores y su-
bordinados. Bajo otras circunstancias, un plan se puede llevar a cabo en
coordinacion entre pares, de tal manera que todos trabajan y actdGan en
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funcion de un objetivo comdn. El problema es que en organizaciones
complejas o en redes organizacionales es raro encontrar casos puros,
mas bien siempre se registran fuertes jaloneos entre los actores para de-
finir quién comanda (Gulick, 1999: 194).

Es muy frecuente utilizar este término para describir aquellas ac-
ciones en las que se da un proceso voluntario de cooperacion y colabo-
racion entre individuos y organizaciones gubernamentales, con atribu-
ciones y jurisdiccion claramente establecidas, con el fin de intercambiar
informacion, establecer una visién conjunta en torno a algtn problema
y realizar acciones conjuntas; la discrepancia empieza cuando se trata
de darle significado a la interpretacién de como o quién coordina.

Ha sido hasta hace poco tiempo, con el creciente interés de las
alianzas estratégicas entre dependencias y el reconocimiento tardio del
aporte que efectian las redes interorganizacionales bien desarrolladas,
que ha comenzado a prestarse atencion a este fenémeno de la coordi-
nacion (Metcalfe, 1994: 243) y, Gltimamente, por el generado a partir de
las complejas redes de relaciones intergubernamentales vinculadas con
la nueva gobernanza entre los paises miembros de la Unién Europea o
de otros organismos multilaterales.

Por lo anterior es importante, sobre todo en las experiencias rela-
cionadas con regiones metropolitanas, identificar al menos las tres fuen-
tes de coordinacion que normalmente estan presentes en la mayoria de
los casos:

e una de las autoridades tiene mayor poder que el resto;

e existen 6rganos consultivos para aumentar la comunicacion en-
tre las diferentes unidades administrativas, y

e algunas funciones especificas son manejadas en el nivel metro-
politano por dependencias gubernamentales de gran escala (Ward,
1996: 63-64).

En las instancias intergubernamentales en donde se genera el fené-
meno de “descoordinacion”, el problema tiene tres dimensiones.

1. En el nivel de coordinacion intraorganizacional.
2. En el nivel de coordinacion intergubernamental bilateral.
3. En el nivel de coordinacion multilateral.
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La fuente de esta “descoordinacién” encuentra su origen en el di-
sefio de las leyes, la manera en como las interpretan los actores a la hora
de ejercer sus funciones y la competencia partidista generada por las
posibilidades de alternancia en el poder (Umana, 2001: 22).

De hecho, el fenémeno de la coordinaciéon surge ahi donde la
fragmentacion administrativa y la descoordinacion son las que reinan, y
ésta es producto de la proliferacion de unidades politico-administrativas,
el traslape de funciones y responsabilidades, la existencia de distritos
especiales que sectorizan la accion publica o territorios de jurisdiccion
de diferentes autoridades puiblicas y la extension de una regién metro-
politana.

La coordinacién aparece entonces con la finalidad de dar orden
y coherencia entre las disposiciones y acciones de las distintas instan-
cias de gobierno, estando de por medio la adecuada comunicacién de
informacion, propdsitos, fines y mision, incluso entre actores no guber-
namentales.

La coordinacion resulta ser una iniciativa gubernamental que res-
ponde a la conflictividad social, en el marco de un sistema politico que
se caracteriza por la administracion del conflicto, a través de diferentes
mecanismos. Por ello también es importante la concertacién, la consulta
y la participacién que los organismos deben establecer en su entorno
para el cumplimiento de sus funciones y atribuciones.

Desde la bibliografia anglosajona, este problema de la fragmen-
tacién administrativa se ve en dos perspectivas antagonicas: la que la
considera como un indicador de caos patolégico para las estructuras
organizativas del gobierno o la que la ve como signo de algo ordenado y
saludable que favorece la competencia entre las dependencias guberna-
mentales para ofrecer mejores bienes y servicios, promueve la responsa-
bilidad de los funcionarios y facilita la eleccion pudblica.

En cambio, el enfoque de la opcion racional acepta el reto de la
complejidad administrativa, opta por las modalidades mas descentrali-
zadas y hacia unidades territoriales con una légica sectorial de gobierno,
todo ello bajo una racionalidad de rendicién de cuentas y con amplios
procesos democratizadores y participativos (Umana, 2001: 10-14).

Coordinacion significa que las partes de un sistema trabajan mas
eficiente, fluida y armoniosamente que cuando ésta no se produce. El
espiritu de la coordinacién no significa gobernanza, pero es una con-
dicion para que ésta se dé; es el trabajo de conjunto en una compleja
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red de actores publicos y privados con diferentes niveles de autonomia
y legitimidad, pero que llegan a acuerdos para hacer algo que los afecta
en comun; de ahi se deriva la necesidad de la divisién organizacional
del trabajo, reforzada por la especializacién profesional.

Aun asi, puede afirmarse que la coordinacién no impide, frustra
o niega las actividades de las diferentes unidades que componen el sis-
tema. De esa manera, el todo se desempeia mejor que la suma de las
partes o por lo menos impide la disgregacion y la fragmentacion (Met-
calfe, 1994: 243).

La experiencia de gobernanza de multinivel en Francia

Paris es el lugar privilegiado de una administracién pdblica en expansion;
en la década de 1970, las oficinas desplazaron del centro a la industria 'y
la vivienda popular. La “Reconquista Urbana de Paris”, arrancada desde
las postrimerias de la Segunda Guerra Mundial, poco a poco fue toman-
do forma de politica publica de Estado entre 1964 y 1970, quedando en
manos del Estado nacional lo que sucederia en adelante con Paris.

La Ville de Paris es una comuna a la usanza antigua de Francia,
que se convirtié en un Departamento administrativo del sistema unitario
francés en 1965; el titular de la jefatura (le mairie) fue elegido por sufra-
gio universal por primera vez en 1978, lo cual lo convirtié en el presi-
dente del Consejo General de la Mairie de Paris, desde donde se maneja
la administracién de la ciudad y para lo cual cuenta con la burocracia
mds grande de la Region de flle-de-France: 44 mil empleados publicos,
uno por cada 50 parisinos.'”

La policia de la ciudad depende del Ministerio del Interior y los
bomberos del Estado nacional; el sistema de transporte en comdn de-
pende del Sindicato de Transportes Parisiense en toda la Region de lle-
de-France, pero es manejado por un Consejo en donde hay representan-
tes de los gobiernos de los ocho departamentos que forman la Region
y del Estado nacional. Por su parte, el sistema hospitalario de la Region

10 En este caso, la figura del prefecto cede su lugar al mairie, que se convierte en la autoridad
ejecutiva sobre una buena parte de los servicios locales (Vasseur, 1999: 5).
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depende doblemente de los ministerios centrales de Salud y de Pre-
supuesto.

La Ville de Paris, esta dividida en 20 arrondissements en los que
hay elecciones cada seis afios para nombrar a los 517 consejeros, de los
cuales 163 cabezas de listas forman el Conseil de Paris, que es en cierta
forma el parlamento local, del cual es presidente el mairie elegido de en-
tre ellos mismos. Estos estdn muy limitados en facultades y presupuesto,
pero son la base institucional de una gestién urbana que se construye a
partir de una democracia deliberativa local y de barrio (Vasseur, 1999:
4-8).

Paralelamente, cada arrondissement forma su Consejo y nombra
su mairie, pero cualquier asunto de importancia que sea tratado ahi,
pasa por la autorizacién del Consejo de Paris y su poder financiero esta
limitado a sus autorizaciones, ademas de que sus servicios administrati-
vos dependen centralmente de I"Hotel de Ville, sede de los poderes legis-
lativos y ejecutivos de la Mairie de Paris. De esta manera, el poder que
ejerce el Estado sobre la gestion de la capital es propio de su tradicién
centralista, pero a su vez la preponderancia de la Mairie de Paris sobre
los arrondissements es notable.

Esta situacion empez6 a cambiar en Francia a comienzos de los
anos ochenta, cuando las leyes descentralizadoras llevaron a cabo una
nueva redistribucion territorial a partir de 95 departamentos, creando 22
regiones territoriales, cada una con su Asamblea Constitutiva, un Con-
sejo Regional y éste a su vez asistido por una segunda Asamblea que
agrupa las fuerzas de la sociedad civil: el Consejo Econémico y Social
Regional."

" En México serfa imposible hacer una redistribucién territorial al estilo francés, porque
alld su segundo nivel de gobierno se compone de 95 departamentos sobre un territorio de la
cuarta parte del tamano de la que tiene México; por eso, cuando tuvieron que pensar en re-
gionalizar, lo que hicieron fue agrupar departamentos para crear 22 regiones metropolitanas
de nivel intermedio entre los departamentos y el Estado nacional. En la Zona Metropolitana
del Valle de México (zmvm) no se podria institucionalizar un gobierno intermedio entre las
dos entidades, ni se le podria quitar al Estado de México 59 de sus 122 municipios para
fusionarlos con el Distrito Federal para crear el estado del Valle de México, pues eso gene-
raria resistencias enormes y tendria altos costos de transaccion politica y no se garantizarian
mejores resultados de gestion regional.

83

GOBERNABILIDAD Y GOBERNANZA.indd 83 @ 4/16/12 10:23:13 AM



Un nuevo liderazgo econdmico y politico?

En el caso de Paris y su zona metropolitana, lo que se cre6 fue
la Region de [le-de-France que abarcé ocho departamentos territoriales
entre los que se incluyé al mas fuerte: la Ville de Paris. Obviamente, la
creacion de un gobierno metropolitano regional surge en el centro de
un conflicto politico muy fuerte entre los actores de la ciudad central,
los 20 arrondissements y el gobierno nacional. Cada instancia, desde
su perspectiva pierde poder, recursos y competencias frente al nuevo
Consejo Regional emergente. Al encontrarse entre poderosos departa-
mentos vinculados al Estado nacional y una Region con fuerza creciente
apoyada por la Unién Europea, las funciones y poder de la Ville de Paris
parecen cada vez mas limitadas (Smith, 2003: 142-145).

Para los actores politicos defender la constitucion de una autoridad
metropolitana es optar por politicas ptblicas mas eficaces en términos
de solidaridad, armonia social y crecimiento econémico, pues las gran-
des metrépolis son lugares cruciales para las empresas, pero esto pone
al descubierto los intereses creados y las resistencias de las instituciones
que se quieren reformar.

La Region de lle-de-France ha estado sometida, en parte, por el
Estado nacional a través de sus actuaciones de “planificador dirigista”.
El Estado garantiza el funcionamiento de la capital; éste solo actor con-
trola las variables fundamentales del desarrollo metropolitano, dejando
de lado el papel importante que pudieran tener los actores econémicos,
como sucede en otras ciudades de Europa y de Francia. Para decirlo en
los términos comparativos de Christian Lefevre (2001): “en Francia el Es-
tado se ocupa de Paris, mientras que en Inglaterra el Estado no se ocupa
de Londres”."

Parece pues, que la ciudad de Paris es en realidad el gobierno fran-
cés. Por eso, ante un pais en proceso de integracion con Europa, vale la
pena preguntarse ;qué institucion parece mas adecuada para represen-
tar los intereses de Paris: ;el Estado Nacional o el Consejo Regional?

12 Castells ya advertia del poder central de los tecndcratas urbanos sobre la capital parisina,
e incluso de sus capacidades de convocatoria para articular el sistema de planificacién con
un sistema de participacién como si se tratara de una accién comunitaria en la que los bue-
nos ciudadanos discuten los detalles de las normas generales y su aplicacién sobre los casos
particulares de sus barrios (Castells, 1974: 9).
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Algunos actores econémicos se han manifestado en pro de la Re-
gion, ya que ven en el Estado mas bien un interés de visién nacional. El
Estado francés mantiene una politica de reequilibrio en favor de la pro-
vincia a través de politicas de ordenacién del territorio; por lo mismo,
en algunos momentos ha desfavorecido a la Region de fle-de-France con
los fondos estructurales europeos y con la deslocalizacién de unidades
administrativas y econémicas (Lefevre, 2001: 15).

AUn asi, la Region fortalece sus poderes y gana reconocimiento en-
tre los diversos actores econémicos que se agrupan y fusionan bajo 16gi-
cas regionales." En particular la Ville de Paris, percibe mal el incremento
de poder de la Region, aun cuando continda siendo, por el momento, la
entidad local mas fuerte del pais con un presupuesto de seis mil millones
de euros frente al presupuesto tres veces menor de la Region.

Para los paises miembros, fortalecer a la Unién Europea ha impli-
cado profundas adaptaciones del funcionamiento y de las competencias
a todos los niveles administrativos, con el fin de ajustarse al marco juri-
dico y normativo que sirve de base a las intervenciones estructurales.

Entre 2000 y 2006 la Region ha contado con un presupuesto de
215 mil millones de euros. La gestién de los Fondos Estructurales progre-
sa pero todavia es posible mejorarla. Lo que se ha venido dando en Paris
es la superposicion gradual del nuevo sistema de gestion metropolitano
basado en la nueva triada “Europa-region-metrépoli”, por encima de la
vieja triada “Estado-departamento-arrondissement”.

En la racionalidad integradora y homogeinizadora europea, la
fuerza de las tendencias expansivas y reconcentradoras requiere mas
de una gobernanza regional que de una gobernacion nacional-local vy,
en ese sentido, vemos en las capacidades del gobierno de la Region la
mayor racionalidad y legitimidad, pues al Estado nacional le quedan
preocupaciones mas generales sobre todas las regiones, ademas de sus
propias preocupaciones nacionales, mientras que los departamentos y
los municipios, aun asociados bajo reglas unitarias, no alcanzan a resol-
ver la problemdtica que plantean las regiones metropolitanas.

13 |.a Cdmara de Comercio y de Industria de fle-de-France decidieron fusionarse desde 2001
tomando como referencia la Region (Lefévre, 2001: 16).
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Sea cual sea el destino del nuevo régimen institucional, la demo-
cracia y el empoderamiento constitucional de los actores permea y da
legitimidad a la racionalidad metropolitana; sea desde el gobierno re-
gional o desde los departamentos, la gobernanza de multinivel avanza,
ofreciendo una opcién politica para redistribuir el poder, dirimir conflic-
tos al aceptar la diversidad, propiciar la inclusién de las camaras empre-
sariales y sindicatos, elevar la competitividad y la productividad de las
redes organizacionales.

La Zona Metropolitana de Valle de México (zmvm):
de la coordinacion metropolitana a la nueva gobernanza

La dimensién metropolitana de la ciudad de México™ y su ubicacién
geografica en una cuenca cerrada de la meseta central del pais, inclina
a pensarla como una unidad funcional en donde las fronteras entre el
Distrito Federal y los municipios conurbados se difuminan, pero esta
metropolis ha mostrando enormes dificultades politicas y administrati-
vas para desarrollar un régimen institucional integral y capaz de ejercer
un pilotaje eficiente para la region.'

Con mas de 21 millones de habitantes, ocupando dos entidades
federativas con una pluralidad de partidos en alternancia, y cohabitando
en sus 75 gobiernos locales, a la ciudad de México hay que agregarle un
sistema altamente centralizado, primero en el presidente de la repiblica
y luego en el jefe de gobierno, pues en ambos momentos el principal

% |a ciudad de México es una megaldpolis con externalidades intensas y complejas que
van mas alla de la corona metropolitana formada por las cinco capitales estatales que la
circundan, pero en este trabajo nos referiremos (nicamente a la zmvm que contempla a los
59 municipios del Estado de México conurbados con el Distrito Federal.

15 En la mayoria de las metrépolis hay una contradiccion entre su territorio funcional en
constante expansion y el territorio institucional, obedeciendo a fuerzas centripetas histori-
cas, sobre todo en el caso del Distrito Federal, donde el centralismo fue exacerbado; la inte-
ligencia humana ha demostrado que esta contradiccién no es producto de una complejidad
indescifrable; mds bien se trata de una perversidad calculada convertida en sistema politico
dominante en provecho de ciertos poderes facticos (Jouve y Lefevre, 2004: 12).
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actor acompanante ha sido el predominio sobre un partido hegemoénico
que ha avalado la gestion.'

El régimen municipal del Distrito Federal derogado en 1928, fue
la pieza clave para eliminar cualquier barrera politica que impidiera
que el presidente tuviera su control. Aun hoy, después de la transicion
democratica y de la descentralizacion hacia los poderes de la ciudad, el
gobierno federal mantiene facultades importantes repartidas entre distin-
tas instancias. En caso de que hubiera prosperado el proyecto de reforma
politica impulsada por la cdmara de diputados en 2002, el Distrito Fede-
ral estaria homologado a las 31 entidades federativas.

El sistema de coordinacion metropolitana inicié en 1978 con la
creacion de la Comision de Conurbacién del Centro del Pais; después
de 12 anos de una existencia intrascendente, fue extinguida. Aunque
aquella experiencia fue apoyada por el presidente, por diversas razones
aquel primer proyecto de gobernanza gubernamental fracasé después
de varios intentos infructuosos de reunir a un pleno mas o menos grande
(100 miembros), formado por altos y medianos politicos y funcionarios
que tenian ingerencia sobre la region central.

A partir de los aflos noventa, el modelo metropolitano de gestion
se fue deslizando hacia la modalidad de comisiones metropolitanas es-
pecializadas, acotadas en facultades y limitadas geograficamente a entre
27 y 33 municipios, mds las 16 delegaciones del Distrito Federal.’

En la actualidad hay 10 organismos que son:

e Comision Metropolitana de Agua y Drenaje, 1994.
e Comision Metropolitana de Seguridad Publica y Procuracion de
Justicia, 1994.

16 De las ocho leguas a la redonda que tuvo la ciudad desde tiempos coloniales, aprove-
chando la creacion del estado de Morelos en 1847, el Distrito Federal crecié en niimero de
municipios y territorio, ambas acciones realizadas en detrimento del territorio original del
Estado de México.

17 Forma antigua y universal de democracia comunitaria que permite ejercer el poder sobe-
rano de sus ciudadanos y los corresponsabiliza en todo lo referente a su propio desarrollo
local.

18 E| radio mayor de 59 municipios sélo es considerado desde 1998 por la Comisién Me-
tropolitana de Asentamientos Humanos de la Sedesol, para efectos de planeacion indicativa
sobre uso del suelo, reservas territoriales, asentamientos y megainfraestructuras.
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e Comision Metropolitana de Transporte y Vialidad, 1994.

e Comision de Limites, reactivada en 1994.

e Comision Metropolitana de Proteccién Civil, 2000.

e Comision Metropolitana de Asentamientos Humanos, 1995.
e Comision Ambiental Metropolitana, 1996.

e Comision para el Tratamiento y Disposicion de Desechos
Sélidos, 1996.

e Comision Ejecutiva de Coordinacién Metropolitana, 1998."
e Fondo Metropolitano, 2006.

Como correspondencia para dar seguimiento a las recomendacio-
nes de estos organismos, los gobiernos del Estado de México y del Distri-
to Federal crearon sendas unidades: la Coordinacién General de Asun-
tos Metropolitanos del gobierno del Estado de México, después elevada
a rango de Secretaria General de Asuntos Metropolitanos y en el Distrito
Federal, la Subsecretaria de Asuntos Metropolitanos y Delegacionales.

Hasta 1997, las nuevas comisiones metropolitanas realizaron ope-
raciones dominadas por el gobierno federal y con modestos avances
de gestion en materia de transporte publico y ambientales, pero una
vez que avanzo el pluripartidismo, la alternancia y la cohabitacion, su
funcionamiento y operacion se fueron deslizando hacia formas menos
verticales, pero mds conflictivas y competitivas, influidas por la arena
politica.?

19'Es un érgano superior colegiado y bilateral que surge por convenio entre el gobierno del
Distrito Federal y el del Estado de México para darle integracién al trabajo de las otras co-
misiones metropolitanas; sus principales facultades son: proponer ante los congresos locales
las resoluciones, programas y proyectos en materia metropolitana para su ratificacion. Su
presidencia es conjunta y cuenta con un secretariado conjunto y un consejo técnico que
acuden a las reuniones de trabajo del pleno y del pleno ampliado, a las que se suman presi-
dentes municipales y delegados, y a las sesiones publicas del pleno a las que podran asistir
informadores publicos e invitados. Durante los gobiernos de Lopez Obrador y Montiel no
oper6 con regularidad (cecm, en Cometah, 1998: 1-12)

20 F] pro lleg6 al gobierno del Distrito Federal a partir de 1997 con alternancia en algunas
delegaciones; el pan llegé al gobierno federal a partir de 2000, con poca influencia en la
capital nacional y un Congreso federal con mayoria relativa priista; mientras tanto, el pri se
ha mantenido en el gobierno del Estado de México, pero con alternancia constante en los
municipios conurbados.
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La Asamblea Legislativa del Distrito Federal (ALDF) cuenta con fa-
cultades limitadas; el gobierno del Distrito Federal (cpF) tiene control del
cuerpo de bomberos y del Sistema Metro; ademas, cuenta con un sub-
sistema de salud pdblica complementario, pero el jefe de la Policia y el
procurador de Justicia son designados por el presidente de la republica
a propuesta del jefe de gobierno del Distrito Federal; el sector educativo,
relacionado con educacién bésica y media basica, estd en proceso de
descentralizacion del gobierno federal hacia el cor, aunque las negocia-
ciones siguen atoradas por temas financieros y sindicales.

Ya en el funcionamiento, la correlacién de fuerzas y los problemas
de la arena politica complican las actividades dentro de los grupos de
trabajo de cada comision, por lo que la gestion ha estado entrampada en
un campo minado de relaciones muy conflictivas e ineficaces, situacion
que se traduce en pobres resultados y graves problemas para la integra-
cion de la zmvm.

En la dltima década, las nueve comisiones han funcionado muy
heterogénea e irregularmente, lo que ha hecho de la regién una zona a
la baja en los indices de desarrollo humano, calidad de vida,?' bienestar
social*? y competitividad internacional.

La Comision Metropolitana de Asentamientos Humanos de la Se-
desol tiene alcances en materia de planeacioén territorial; es un orga-
nismo con miembros designados por los poderes ejecutivos federal y
locales; a partir de 2000, los grupos técnicos han avanzado en planes y
proyectos de los que han surgido consensos, pero sin que se materiali-
cen en obras metropolitanas.

21 Segiin la Organizaciéon Mundial de la Salud la calidad de vida es: “la percepcion que un
individuo tiene de su lugar en la existencia, en el contexto de la cultura y del sistema de valo-
res en los que vive y en relacion con sus objetivos, sus expectativas, sus normas, sus inquie-
tudes. Se trata de un concepto muy amplio que estd influido de modo complejo por la salud
fisica del sujeto, su estado psicolégico, su nivel de independencia, sus relaciones sociales,
asi como su relacion con los elementos esenciales de su entorno” (Wikipedia, 2006).

22 Se entiende como bienestar social al conjunto de factores que participan en la calidad
de vida de la persona y que hacen que su existencia posea todos aquellos elementos que
dé lugar a la tranquilidad y satisfaccion humana. El bienestar social es una condicién no
observable directamente, sino que es a partir de formulaciones como se comprende y se
puede comparar de un tiempo o espacio a otro. Aun asi, el concepto de bienestar posee una
importante carga de subjetividad (Wikipedia, 2006).
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La Comision Ambiental Metropolitana tiene algunas funciones eje-
cutivas y regulatorias que se relacionan con el monitoreo de los conta-
minantes en el Valle de México y con la regulacion de los centros de
verificacion vehicular para el Programa Hoy no Circula;?* siempre que
hay conflictos en la arena politica los gobiernos aplican acciones uni-
laterales.

La Comisién Metropolitana de Transporte y Vialidad cumple fun-
ciones regulatorias relacionadas con las lineas de transporte publico y
concesionado, sobre todo en lo que respecta a las rutas que traspasan
los limites entre municipios y delegaciones. Su Consejo se ha reunido
frecuentemente, pero no se han podido establecer acuerdos duraderos
que le den solucién integral a los problemas de vialidad y transporte en
la zona conurbada.

Los reportes generales de estudios sobre las otras comisiones, es
que sus reuniones y avances son esporadicos y de poca repercusion; por
ejemplo, la Comisién de Agua y Drenaje del Area Metropolitana se ha
reunido en tres ocasiones y el abasto de agua que proviene del Estado
de México se resuelve desde instancias federales.

La Comision Metropolitana de Proteccion Civil ha sido mas efec-
tiva en sus funciones; su Consejo se ha reunido en 22 ocasiones para
plantear estrategias de prevencion a los dafos que ocasionan los sinies-
tros naturales en zonas compartidas de riesgo.

Por su parte, la Comision Metropolitana de Seguridad Puablica y
Procuraduria de Justicia, presionada por los altos indices de criminali-
dady la l6gica de operacion territorial de la delincuencia, se ha mostra-
do mas abierta a la colaboracién, llevando a cabo 25 reuniones de su
Consejo.

La Comisiéon de Limites, activada en 2004, s6lo se ha reunido el
dia de su instalacion sin dar a conocer resultados sobre su tematica.

23 Se entiende por ambiente el entorno o suma total de aquello que nos rodea y que afecta
y condiciona especialmente las circunstancias de vida de las personas o la sociedad en su
conjunto. Comprende el conjunto de valores naturales, sociales y culturales existentes en un
lugar y un momento determinado, que influyen en la vida del hombre y en las generacio-
nes venideras. Es decir, no se trata s6lo del espacio en el que se desarrolla la vida sino que
también abarca seres vivos, objetos, agua, suelo, aire y las relaciones entre ellos, asi como
elementos tan intangibles como la cultura (Wikipedia, 2006).
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La Comision Ejecutiva de Coordinacion Metropolitana, convenida
entre los dos gobiernos en 1998, se comprometié con un programa para
resolver la mayoria de los problemas planteados desde las otras comi-
siones, y aunque el presupuesto transexenal fue aprobado por la Camara
de Diputados en 1998; después, con las campanas electorales de 2000,
todo se detuvo.

Esta Comisiéon no se volvié a reunir, pues la llegada de Arturo
Montiel (pri) al gobierno del Estado de México y la de Andrés Manuel
Lépez Obrador al del Distrito Federal (prp), influy6 para que las luchas
politicas y los procesos electorales intermedios (2002 y 2003) por los
municipios, las delegaciones y las diputaciones locales y la presidencia
de la republica (2006) fueran prioritarios, por encima de la gobernanza
metropolitana.

Esta situacion imperd hasta la llegada de Enrique Pefia Nieto al
Estado de México y Alejandro Encinas al Distrito Federal a mediados
de 2005. A partir de ese momento se restablecieron los contactos y se
reactivd la Comision Ejecutiva Metropolitana, echando a andar varios
programas conjuntos, aunque, al igual que en Paris, los municipios y las
delegaciones se quedan afuera de las negociaciones, por no tener facul-
tades de rango metropolitano.?*

En la experiencia mexicana no se tiene contemplada alguna refor-
ma institucional que trastoque el orden territorial, como ocurrié en Fran-
cia; mas bien, desde los primeros tiempos, la estrategia se ha centrado
en la coordinacién entre instancias gubernamentales, como una forma
limitada de gobernanza.

Esto significa que ningln actor importante ve con buenos ojos dar
reconocimiento politico o administrativo a la zvvm. Lo que ademas se
tendria que poner en duda es si es democratica, pues en el accionar de
las comisiones, los actores econémicos y sociales, practicamente que-
dan fuera de la toma de decisiones; adicionalmente sus integrantes son

24 Los mismos alcaldes y delegados sefialan que la falta de consensos convierten en tierra de
nadie la franja fronteriza entre entidades, pues aunque la Comisién Ejecutiva Metropolitana
tiene detectados 13 puntos conflictivos a lo largo de los 173 kilémetros de colindancia en
los que se padecen mas de un problema de dificil solucién; la I6gica de la gestion territorial
es de adentro hacia fuera y siempre se dejan para el Gltimo las zonas limitrofes (Rosique,
2003: 282).
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designados y removidos a voluntad del gobernante en turno, cosa que
hace muy inestable la actividad de los grupos de trabajo que se forman
en su interior.

Lo mas relevante en los Gltimos afos, fue el acuerdo por el que se
cre6 el Fondo Mixto Metropolitano, con recursos de los gobiernos sub-
nacionales y con una aportacién del gobierno federal; sin embargo, lo
limitado del techo presupuestal (tres mil millones de pesos en 2007) no
permite atender los temas de las grandes infraestructuras en materia de
agua, energia, contaminaciéon ambiental, comunicaciones y transporte
publico; adn asi, por el momento se trata de un avance que muestra vo-
luntad entre actores fundamentales.

Reflexiones finales

* La nueva gobernanza se esta convirtiendo en una forma de go-
bernacion que esta generando mas consenso, legitimidad, calidad direc-
cional y aprobacion de resultados.

* Aunque la nueva gobernanza hace méas compleja la gestion me-
tropolitana y obliga a los gobiernos a operar en los limites de la legalidad
constitucional e incluso estar en peligro de alejarse del interés publico
y actuar sin la suficiente transparencia, su practica, al ser incluyente y
atender a la diversidad de intereses, termina logrando resultados satis-
factorios para los actores involucrados.

e La globalizacion esta impulsando nuevas modalidades de ges-
tion, de tal manera que el Estado se ha tenido que reformar incesante-
mente, descentralizando su poder y sus recursos hacia los gobiernos lo-
cales y otras instancias publicas, privadas y sociales, para que sean éstas
las que respondan a la demanda de competitividad y complementaridad
de las regiones a través de un modelo de gobernacion en el que la nueva
gobernanza esta desplazando o conviviendo con las formas tradiciona-
les de gobierno burocratico-gerencial.

* En Europa, las ciudades han visto muy reforzado el modelo de
gobernacion interactivo, que permite la convivencia entre varios niveles
de gobierno, reduce la fragmentacién de las politicas publicas y hace
mas democraticos los procesos de decisién, ademas de que en esos pro-
cesos también se encuentran representados todos los sectores.
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e La coordinacién metropolitana en la zmvm ha tenido logros li-
mitados, ya que se basa en relaciones gubernamentales que son con-
flictivas, fragmentadas y de bajo perfil constitucional. Lo mucho que se
deja de hacer desde sus comisiones metropolitanas, se hace de manera
unilateral, de ahi que los resultados son imprevisibles para todos.

e Impulsar cambios institucionales no es una cuestién secundaria
para las ciudades, pues el gobierno y todo lo que representan las formas
de organizacién del Estado son una potencia que les aumenta competi-
tividad y productividad.

e Cuando las reformas institucionales se hacen con tiempo, de
manera consensuada y democrdtica, y los organismos reguladores y eje-
cutores creados operan de manera incluyente y con eficacia las politicas
publicas, entonces las ciudades se hacen competitivas, aumentan su le-
gitimidad y la calidad de vida.

* Cada ciudad se desliza hacia cierta modalidad de gestién; unas
se inclinan por el modelo de coordinaciéon metropolitana, otros por el
asociacionismo entre municipios metropolitanos, mientras que otros re-
organizan los territorios para crear gobiernos metropolitanos interme-
dios; ninguno es mejor que otro, pero los resultados pueden darles ma-
yor legitimidad politica.

e Cada modalidad encuentra resistencias y problemas a la hora
de la instrumentacion de las politicas, pero en el devenir, cada una va
dejando pruebas de su eficiencia. Lo cierto es que llevar y traer modelos
y soluciones de una ciudad a otra no siempre resulta factible, ni ofrece
los mismos resultados; cada ciudad esta inmersa en su propio sistema
politico y constitucional que es Unico.

* En el caso de Paris, a pesar del centralismo y de las resistencias
de los departamentos que responden al régimen unitario del Estado na-
cional, el gobierno de la Region ha tenido logros importantes gracias
a los apoyos de la Unién Europea, que impulsa politicas de desarrollo
regional.

e Dada la ausencia de un cambio institucional orientado a for-
talecer la idea de region, el caso mexicano ha optado por el modelo
de coordinacién metropolitana entre los gobiernos constitucionalmente
establecidos, razén por la cual el régimen institucional metropolitano
opera a partir de comisiones metropolitanas especializadas y muy limi-
tadas en facultades y atribuciones.
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e Este sistema se puede considerar mucho mas débil e ineficiente
que el parisino y con resultados muy pobres, debido a lo limitado de los
recursos con los que cuenta el Fondo Mixto Metropolitano, a la com-
petencia politica entre los actores y por su exposicion a los conflictos
sistémicos del capitalismo periférico.

* En la ciudad de México los asuntos metropolitanos mas urgentes
se resuelven aisladamente desde las instancias federales fragmentadas y
sectorizadas, de los gobiernos subnacionales y muy limitadamente por
parte de los gobiernos locales; cada cual de manera unilateral imprime
su sello patrimonialista a sus acciones.

e El sistema de coordinacion en algunos momentos muestra sig-
nos de eficiencia, cuando la voluntad de los actores se activa motivada
por expectativas coyunturales; de ello se pueden obtener aprendizajes
valiosos en materia de gestion regional; sin embargo, la debilidad cons-
titucional de las comisiones metropolitanas y la ausencia de un sistema
de rendicion de cuentas a la ciudadania, hace que los resultados queden
a la deriva.

e Entre coordinacién metropolitana y nueva gobernanza hay vin-
culos significativos, siempre y cuando de la primera se generen acuerdos
con la inclusion de otros actores mas alla del gobierno, de otra manera,
el interés publico queda al margen y convierte a la coordinacién en una
simple estrategia de asociacién coyuntural y poco estable que no se
ajusta a los principios de la nueva gobernanza.
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Introduccion

El término gobernanza ha adquirido connotaciones diversas. Mucho se
ha escrito sobre este concepto como una forma de ejercer la direccion
de los procesos; como un elemento clave para la certidumbre de los
mercados o como un auxiliar en los procesos decisorios mediante la do-
tacion de poder y autonomia a los agentes de la cadena productiva o de
la gestion publica. Pero también se le ha adoptado para otros usos, como
el establecimiento de una gestion mixta, es decir, publico-privada, para
establecer acuerdos horizontales y consensos que implican una dismi-
nucion de las diferencias jerarquicas y de la vocacion centralista del
Estado. Otro uso ha consistido en atribuir a la gobernanza los atributos
de la gobernabilidad para evitar las crisis de legitimidad de los gobiernos
y las administraciones puiblicas. Como todo concepto, los usos y abusos
de la gobernanza han dependido de las circunstancias, de las modas
académicas ingenuas o interesadas y de la representacion semantica
que cada uno de los actores participantes en las politicas publicas y la
gestion organizacional evoque para sus propios intereses. Frente a tan-
to bullicio, creemos necesario establecer algunas precisiones cautelares
para dejar asentado nuestro enfoque ante la cuestién. En primer lugar,
trataremos de no repetir los argumentos de la tan traida y llevada gober-
nanza corporativa. Sin embargo, desde la Sociologia y las Ciencias de la
Administracion, nos interesa desmenuzar las diversas acepciones de la
gobernanza y distinguirlas del concepto de gobernabilidad, para demos-
trar la utilidad de la gobernanza en la instrumentacion de las politicas
publicas de desarrollo.

En segundo lugar, abordamos el concepto de gobernanza desde
el punto de vista de la coordinacién y articulacién de los actores en es-
pacios geograficos, social y culturalmente determinados; es decir, en el
locus, el lugar, el territorio. Ciertamente, este interés parte de la conside-
racion de que en el contexto de las Ciencias Sociales en México dicho
enfoque aln no ha sido trabajado y valorado lo suficientemente para la
puesta en prdctica de las politicas y la gestion de gobiernos subnacio-
nales, asi como para la coordinacién de las agencias gubernamentales
encargadas de las politicas y programas especificos. En tercer lugar, por
los intereses de investigacion que hemos desarrollado en los ultimos
anos, la reflexion y propuesta de gobernanza la llevamos a cabo desde
el punto de vista del desarrollo de base territorial de tipo rural.
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Como cuarta precision cautelar, es necesario sefalar que, si bien
el lugar es una sintesis de geografia y cultura, no necesariamente coin-
cide con los limites geopoliticos de los gobiernos subnacionales, sino
que puede comprender varias demarcaciones, o bien, ser una parte, una
localidad dentro de un municipio determinado. Pero precisamente de-
bido a estas particularidades y diferencias, es cada vez mds urgente la
necesidad de establecer formas de coordinacién y de integracion social
en los espacios geograficos para la instrumentacion de las politicas.

Establecidas las precisiones cautelares, consideramos que las po-
liticas pablicas son la gran “arena” en la que concurren los actores con
sus argumentos e intereses. Junto a esos grandes acuerdos de corte argu-
mentativo promovidos por los contendientes, anadiriamos que la direc-
cion de las organizaciones es complementaria a los consensos logrados
en la ardua discusion de los actores centrales para un suave aterrizaje de
las grandes decisiones. En este sentido, en los Gltimos afos hemos esta-
do asistiendo a una paulatina transformacién de los programas vy las po-
liticas publicas, al pasar de los grandes centros de decision, como objeto
central de atencion, hacia lo local y lo territorial. En el @mbito concreto
de la accion localizada se resumen los componentes que dan vida a la
gobernacion de las politicas. Ahi es donde la instrumentacion logra sus
grandes victorias y los grandes planes enfrentan sus probables y temibles
“Waterloos”. Los elementos de la gobernacion, que ademds de la coor-
dinacion se expresan en la transparencia, la rendicion de cuentas, la
evaluacion, la calidad de la gestion, la distincion del producto ofrecido
a los habitantes, asi como la planeacion estratégica (Aguilar, 2006) con
base en los procesos bottom-up para lograr acuerdos generales que per-
mitan ampliar las redes sociales y las bases de la confianza, tienen en el
espacio geografico en el que convergen accién colectiva y patrimonio
una esfera privilegiada de legitimacion y constatacion.

Los territorios suelen ser sistemas complejos en los cuales existen
condicionantes que pueden dar al traste con las buenas intenciones y las
expectativas generadas desde los gobiernos centrales. Como un ejemplo
de lo anterior, puede afirmarse que las politicas regionales de la Unién
Europea, ahora tan preocupada por la gobernanza, han mostrado esas
fallas de instrumentacion a lo largo de los afios noventa, por lo que
recientemente se han establecido politicas de desarrollo territorial con
base en instrumentos de inclusién y promocion de la coordinacién en
todos los niveles —gobernanza multinivel-y en la responsabilizacién de
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instancias especificas de la implementacién lo que permite establecer
procesos de “meta gobernanza” en territorios caracterizados por una
tremenda complejidad.

La propuesta que aqui se presenta parte del desarrollo reciente de
las politicas sociales. En los Gltimos anos, éstas han planteado entre sus
objetivos una mayor incidencia en el despliegue de las capacidades de
las personas, pero también de los territorios, sobre todo las referidas a
la activacion de los recursos y a la innovacién. Junto a la gobernanza
como gestion publica, no es posible excluir procesos de gobernacion
con base en el conocimiento y la endogeneizacion de los procesos de
desarrollo econémico y social, cuya base es la creciente valorizacion
de los bienes comunes, tales como los productos tipicos del territorio,
sus intangibles —paisajes o atractivos turisticos— y su herencia cultural.
Es indudable que las politicas sociales basadas en el desarrollo de las
capacidades han tenido resonancia por la persistencia y resistencia de
organizaciones y sociedades locales, de los clubes y grupos de pobla-
dores con intereses especificos. La densificacion de la cohesién social
y la incidencia de redes en el desarrollo econémico local, ha permitido
recuperar los procesos de integracion y la coordinacion pre-existentes.
Sin embargo, en el ambito de la integracion con el mercado, también
es cierto que bajo circunstancias especificas de centralizacion y pérdida
de solidaridad social, dichas redes pueden afianzar la exclusion vy las
capacidades negativas,' en la medida que pueden devenir en sistemas
cerrados que se apropian de los recursos comunes y que pueden tender
a la constitucion de grupos ilegales.

1 Por capacidades negativas entendemos aquellas que refuerzan el malestar social a partir
de la clausura de las redes sociales para fines especificos de utilidad de sus integrantes. En
cierta medida es un capital social negativo, como las redes de corrupcion, los grupos de de-
lincuentes o la exclusion por motivos familiares étnicos o sectarios de otros miembros de la
sociedad a los bienes comunes o a determinados puestos de la administracién pdblica. Las
capacidades positivas estarian teéricamente relacionadas con el desarrollo humano y social.
La resiliencia, los valores, unidos a una mayor escolaridad, un mejor acceso a la salud y una
mejor disposicion para generar ingresos por medio de la activacién de los recursos sociales
y territoriales derivan en indicadores de bienestar como la cohesién social, la posibilidad de
una vida longeva y la participacién comunitaria. No obstante, es preciso estudiar mds a las
capacidades, pues una evasién en la escolaridad no necesariamente se traduce en un mayor
arraigo, identidad y solidaridad con los procesos colectivos en el territorio.
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Bajo estas ambigliedades y precisiones cautelares, el problema
que se plantea en este capitulo es el del desarrollo y gobernacion de
los territorios, no s6lo mediante los atributos de la gobernanza como
gestion publica, sino también como coordinacién y direccion de pro-
cesos socioecondémicos por razén de la expansion de las capacidades
(positivas). Dicho lo anterior, la gobernanza puede observarse desde va-
rias dimensiones: 1) desde la economia neoinstitucional y el papel de
la coordinacién en la disminucion de los costos de transaccion? a través
del establecimiento de asociaciones e intercambios solidarios entre los
habitantes; 2) desde la implementacién, con base en las teorias emer-
gentes de la complejidad, la aglomeracion de actividades econémicas
y la formacién de instituciones vy, finalmente, 3) desde su pertinencia en
los contextos nacionales y subnacionales.

Desde esas perspectivas nos proponemos poner a prueba la hi-
potesis de que la gobernanza territorial permite la construccion y con-
solidacién de redes, intercambios solidarios y asociaciones, es decir, de
capital social, pero, a su vez, es un producto de los intercambios y las
reglas construidas desde abajo (bottom up) y de la coordinacién con
las instituciones desde arriba (top down), lo que también permite un
aumento de las capacidades (positivas) de los ciudadanos. Demostrar
dicha conjetura no es facil. La hipétesis alternativa parte de las criticas
que se han hecho a los estudios sobre la gobernanza de base territorial.
Algunas de esas criticas sugieren que no se toman en cuenta los con-
flictos que pueden conducir a la exclusion de algunos sectores de la
poblacién. Otra objecién es que los estudios en torno a la gobernanza
no consideran en su esquema de andlisis las relaciones de poder en los
territorios, por lo que la descentralizacion falla al no atender a los gru-
pos que tienen menores capacidades, perpetuando la desigualdad en la
distribucion de los recursos.

Estas objeciones, no obstante, confirman la importancia de de-
batir sobre la gobernanza y de destacar la necesidad de una coordi-
nacién horizontal entre los actores, de la cual no pueden excluirse las

2 Para la economia neoinstitucional los costos de transaccién son aquellos que se generan
después de la venta del producto, por ejemplo, monitoreo y seguimiento de contratos, co-
rrupcion, estado de la infraestructura (fallas en la eficiencia de la gestion gubernamental),
créditos y confianza entre los agentes, etcétera.
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contradicciones locales ni los acuerdos distributivos. Por ello, esta muy
lejos de nuestros objetivos formular una armonia declarativa u observar
los conflictos de manera ingenua, sino de contextualizar la gobernanza
en lo local y en los procesos de generacion y apropiacion de valor de
los actores. Dichos procesos estan relacionados con la disminucion de
los costos de transaccién, que muchas veces son el producto de fallas
institucionales y de contextos sociales en los que priva la desconfianza
entre los agentes econémicos.

Finalmente, dado el grado de confusiéon que existe entre la ne-
cesidad de gobernabilidad en México y las dificultades de generar un
consenso para la gestion publica, privada y mixta de las politicas
socioeconémicas con el objetivo de producir ciudadanos con bienestar
social, este trabajo pretende dar cuenta de las distinciones tedricas en el
uso de los conceptos de gobernabilidad y gobernanza. Estas distinciones
se hacen en funcién de las aportaciones de los autores que han traba-
jado de manera candnica dichos conceptos. Posteriormente, se realiza
un analisis de la situacion imperante en Latinoamérica y en México, en
relacién con la gobernanza y la gobernabilidad para asimilar los mayo-
res retos que tienen por delante los paises de la region; vy, por ultimo, se
avanza en una propuesta de gobernanza territorial-local, estableciendo
la importancia del concepto para su incorporacién en la generacion de
sistemas agroalimentarios locales.

:Gobernanza o gobernabilidad?

En primer lugar, resulta pertinente mencionar en qué distinguimos a la
gobernanza de la gobernabilidad. Este Gltimo concepto se define por su
aspecto negativo, la ingobernabilidad que en términos de las diversas
corrientes tedricas que lo han abordado, puede ser imputable a la sobre-
carga econémica del Estado, al exceso de demandas y de participacion
ciudadana o a una crisis de racionalidad entre los intereses del mercado
y la expansion de la esfera de los servicios sociales (Pasquino, 2005;
Mayntz, 2000). La gobernanza, tal y como surge de la literatura anglo-
sajona, se define por: 1) la direccién de un proceso, 2) la coordinacion
publico-privada por medio de redes mixtas de los programas de gobierno
y 3) la disminucion de los costos de transaccion. Dado el caracter de
moda que en las ciencias sociales adquieren algunos conceptos, sobre
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todo cuando son reivindicados y retomados por organismos internacio-
nales para establecer recomendaciones de politicas, es necesario, inclu-
so a pesar de las caracteristicas esenciales que han sido sefialadas an-
teriormente en ambos conceptos, llevar a cabo una recuperacion de la
literatura para delimitar de manera mas precisa el sentido y la direccién
que hemos dado al término gobernanza.

La gobernabilidad, al igual que la gobernanza, es un concepto que
ha sido utilizado de muy diversas formas, dependiendo del tiempo y es-
cuela analitica. Muchas cosas se entienden al referir el término. Muchas
de ellas de forma inconexa, difusa y hasta cierto punto un tanto ambi-
guas, por lo cual no tiene perfiles analiticos claros (Camou, 2000). Su
uso muchas veces se refiere mas, como ya ha sido sefialado anteriormen-
te, a su contraparte, la ingobernabilidad (Coppedge, 1993), y hasta se ha
dicho que sélo es una ideologia conservadora de la crisis (Offe, 1979).

Es pertinente, en este sentido, desarrollar una breve sistematiza-
cién de las corrientes y perspectivas analiticas que han abordado su
estudio, para poder tener un mejor entendimiento del mismo concepto.

El término empieza a ser utilizado como un planteamiento que
refleja la necesidad de superar, por un lado, los desajustes entre las de-
mandas y exigencias sociales y la capacidad gubernamental de darles
cause por medio de su planteamiento en las agendas publicas, por otro
lado, implica la necesidad de hacer frente a la crisis, tanto financiera
como de legitimidad de eficiencia y eficacia en las que se insertaba el
sector publico, cuestiones que caracterizaban al aparato gubernamental
de muchos paises en los afnos setenta (Crozier, Hungtinton y Watanuki,
1975). Ante la evidente crisis que reflejaban los Estados de bienestar,
el concepto de gobernabilidad se referia, en un inicio, a la capacidad
de ajuste del gobierno para hacer frente a los nuevos retos y peticiones
sociales. De aqui se desprende que una primera definicion del concepto
hace referencia casi con exclusividad a la capacidad gubernamental y
de gestion publica.

Una segunda vertiente en el uso del concepto se refiere a su uti-
lizacion en el sentido del afianzamiento o consolidacion democrdtica
(O’Donnell, 1979; Przeworski, 1988), entendiéndola como una situa-
cion en la cual un pais determinado conseguia los medios necesarios
para no tener una regresion hacia el gobierno autoritario. Por otro lado,
esta misma perspectiva suponia que se podian aprovechar las opor-
tunidades tanto politicas, como econémicas y sociales. Por tanto, bajo
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esta perspectiva la gobernabilidad lleva implicita una mejora en el des-
empeno econémico-social por el reforzamiento de lo politico. La gober-
nabilidad no sélo evita la posibilidad de caer en gobiernos autoritarios,
sino que permite una mejora en la politica al expandir los derechos y las
oportunidades de los ciudadanos. En este sentido, podriamos ubicar a la
gobernabilidad como un concepto generador de estabilidad politica.

En tercer lugar hacemos mencién a una corriente que ha usado
el concepto de gobernabilidad como simil de governance o gobernan-
za;* cabe hacer el sehalamiento que esta perspectiva ha contribuido a
ampliar la confusién entorno a los conceptos politicos y sociales de la
gobernabilidad y la gobernanza. Su uso, en este sentido, ha sido uti-
lizado principalmente por organismos internacionales como el Banco
Mundial y el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (pnuD),
al referirse a la gobernabilidad como un conjunto de reglas y proce-
sos mediante los cuales un gobierno puede ser elegido, sostenido, res-
ponsabilizado y, en su caso, reemplazado; la capacidad gubernamental
del buen uso de los recursos publicos para la articulacién de politicas
publicas, y el respeto por parte del Estado y de los ciudadanos a las
instituciones sociales y econémicas que permiten la interaccion entre
ellos (Kauffman, Kraay y Zoido-Labatén, 2000). Esta definicion tiende
a adoptar una combinacién entre las reglas del juego y los resultados
de gobierno, es decir, su legitimidad conseguida mediante su eficacia y
eficiencia al gobernar. Es en este punto donde surge la confusion entre los
términos de gobernabilidad y gobernanza: el primer término se refiere,
como se ha visto hasta ahora, a una capacidad de gobierno, mientras
que la gobernanza hace mas referencia al entramado institucional (en
cierto punto necesario para lograr la gobernabilidad). Esta confusion ha
originado los principales problemas relacionados con el uso del concep-
to de gobernabilidad. En este sentido, la mayor confusién estd referida a
que no se distingue entre la variable dependiente, que en este caso seria
la gobernabilidad, con la variable independiente, que seria la gobernan-
za (Oriol Prats, 2003).

3 El término de gobernanza ha sido propuesto y usado por la Unién Europea y se encuentra
ya aceptado por la Real Academia de la Lengua Espafola.

107

GOBERNABILIDAD Y GOBERNANZA.indd 107 @ 4/16/12 10:23:15 AM



Nueva gestion de lo local

Una cuarta vertiente en el uso del concepto de gobernabilidad es
la desarrollada a partir del proceso de integracion europea. Desde el ano
1990 se ha venido produciendo una amplia literatura que trata de expli-
car mediante el término de gobernanza (governance), la gobernabilidad
no s6lo como un restablecimiento de equilibrios politicos y oportunida-
des de actuacién ciudadana, sino de una gestion puablica dirigida a elevar
la calidad del servicio y a establecer formas estratégicas de coordinacion
que prevengan los desacuerdos, desavenencias y enfrentamientos entre
los Estados y que al mismo tiempo proporcione oportunidades de desa-
rrollo a las regiones. Asi, la gobernabilidad en un principio transit6 hacia
la necesidad de implementar la toma de decisiones mediante redes de
actores, tanto gubernamentales como no gubernamentales, y a mdltiples
niveles (Mayntz, 2000; Héritier, 1999; Scharpf, 2000, 2001).

A partir de la diferenciacién conceptual entre gobernabilidad y
gobernanza, algunos autores han desarrollado los términos para siste-
matizar el uso del concepto de gobernabilidad, mientras que otros han
intentado fundamentar una teoria sociolégica de la gobernanza median-
te el uso de perspectivas derivadas de la Sociologia Econémica, de la
accion racional y del neoinstitucionalismo (Kooiman, 1993; March vy
Olsen, 1989; Coppedge, 1996; Riker, 1986; Granovetter, 1985; North y
Thomas, 1973; North, 1990;).

Con base en estos antecedentes se puede mencionar que hasta los
afnos noventa, la gobernanza se desarroll6 bajo tres formas que estuvie-
ron fuertemente relacionadas con paradigmas epistemoldégicos distintos
y que en esta década ha crecido la preocupacién por definirla en térmi-
nos de coordinacion institucional. La primera de esas vertientes fue la
desarrollada por las corrientes conservadoras preocupadas por las incer-
tidumbres y los movimientos criticos de los afos sesenta y setenta. La
segunda, se afincé en la critica de las autoridades jerdrquicas y encontr6
sus portavoces en las teorias libertarias. Finalmente, encontramos una
tercera corriente que encuentra su fundamento en la posmodernidad,
el pluralismo y la fragmentacion espacial. No obstante, desde finales de
los afos noventa y en lo que va de la década del 2000, ha crecido el
interés por la gobernanza desde el punto de vista de la coordinacién y
la construccion de acuerdos y didlogos locales.

La primera vertiente ha estado representada fundamentalmente
por los sectores conservadores de Estados Unidos, ligados a las grandes
corporaciones preocupadas por la supervivencia de los derechos de
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propiedad y la seguridad para las inversiones de los grandes corporati-
vos en el mundo (Shleifer and Vishny, 1996; Williamson, 1987 y 1994;
Council, asxcc and Exchange, AS, 2003). Desde la perspectiva elabora-
da por estos circulos, la gobernanza implica la capacidad de gobierno
para administrar eficazmente los recursos publicos, asi como respetar y
hacer respetar las instituciones que rigen las relaciones econémicas y
politicas de un lugar determinado. Ante todo, este marco epistemoldgico
busca la legitimacion de la gobernanza como direccion. La gobernanza
conservadora se opone a las politicas publicas, pues éstas se basan en
la argumentacion y la negociacién, las cuales son parte del quehacer
administrativo. La direccion seria consecuencia y causa de los acuerdos
y no, como en el marco de una gobernanza conservadora, sé6lo una ge-
rencia técnicamente eficiente.

Una segunda vertiente epistemoldgica acerca del concepto de go-
bernanza surge en la medida que el pensamiento y los movimientos
criticos que se desarrollaban a lo largo de las décadas de los setenta y los
ochenta, la gobernanza fue concebida como una direcciéon descentrali-
zada en redes horizontales de organizaciones mixtas publico-privadas.
El uso alternativo de este concepto provino de las teorias cercanas al
marxismo. La gobernanza, en esta vertiente, consistio en considerarla
como la construcciéon de un consenso horizontal critico de las jerar-
quias, lo cual permitié concebir las instituciones como redes de deci-
siones horizontales que pusieron en cuestion las instituciones y organis-
mos centralizados. A esta critica no escaparon las administraciones de
las empresas, la familia o los gobiernos. La radicalizacion de la critica
invocd la fragmentacion del poder y la constitucion de territorios po-
licéntricos.

Por dltimo, desde los anos noventa, se configuré un paradigma
relacionado con la posmodernidad de la vida politica, la descentrali-
zacion y la fragmentacion espacial. Una vertiente de este paradigma
fue la instrumentacion por medio de las redes de politicas publicas y la
rendicion de cuentas, de la accountability, como esfera de “empodera-
miento” y participacion social (Peters, 1998). Con ello se pretende dar
cuenta de los beneficios que los lazos sociales generan a la capacidad
de gobierno (Brugué, Goma, Subirats 2005), asi como de la formacion
de nuevos liderazgos para el cambio social. El estudio realizado por Os-
pina (2006), relativo a las nuevas formas de gobernanza en Estados Uni-
dos, parte del enfoque del “empoderamiento”. Al respecto, encuentra

109

GOBERNABILIDAD Y GOBERNANZA.indd 109 @ 4/16/12 10:23:15 AM



Nueva gestion de lo local

evidencias en torno a la formacion de liderazgos que estan impulsando
nuevas maneras de representacion que propician un cambio social en
el sentido de que se nota una mayor participacion en la gestion de los
problemas comunitarios.

El nacimiento del paradigma posmoderno obedece, muy proba-
blemente, al crecimiento de la complejidad (social, administrativa, eco-
noémica, cientifica y tecnolégica) y por las manifestaciones politicas que
esta complejidad ocasiona en las autoridades publicas (Burns y Ander-
sen 1998). Por esta razon, las instituciones formales del poder se enfren-
tan a mayores dificultades para la gestion, principalmente por la falta de
recursos y de competencias técnicas, asi como por un aumento signifi-
cativo de las demandas enmarcadas en las agendas gubernamentales.

En este sentido, la complejidad ha provocado una reestructura-
cién en las funciones tradicionales del sistema politico-administrativo
del Estado, del control tnico de los procesos politicos a una negociacion
plural con actores publicos y privados. Asi, difumina cada vez mas la
frontera entre lo publico y lo privado (Borzel 1998; Kenis y Schneider,
1991; Kohler-Koch, 1996). De acuerdo a dichos cambios, el concepto
de gobernanza entraia procesos de toma de decisiones correspondien-
tes a asuntos publicos, privados y colectivos. A diferencia de las aproxi-
maciones tedricas conservadoras, la gobernanza no estd basada con
exclusividad en la toma de decisiones jerarquicas o unidireccionales.
Al contrario, la llegada a acuerdos se Ileva a cabo mediante consensos,
negociaciones y muestras de evidencias y argumentaciones encamina-
das a la elaboracién de mejores politicas publicas (Majone, 1989).

De lo anterior se desprende el entendimiento de que la gobernan-
za implica la puesta en marcha de un sistema de reglas, sean formales o
informales, tendientes a marcar las pautas de interaccién en los escena-
rios publicos, con la participacion de actores del dmbito de los poderes
publicos, sociales y econémicos, para de esta forma y mediante me-
canismos de rendicion de cuentas lograr una mayor legitimidad de sus
acciones (Aguilar, 2006; Pierre y Peters 2000; Williamson, 1979 y 1996;
Mayntz, 2002, McCarney, Halfani y Rodriguez, 1998).

A partir de las fuentes y abrevaderos tedricos a los que ya hemos
hecho referencia, durante los Gltimos afios la gobernanza ha corrido
mas sobre los rieles de la coordinacién horizontal y la integracion de
procesos decisorios que configuran un paradigma complejo por los sub-
niveles y capas que debe recorrer para hacerse efectiva. Entre los actores
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a considerar por este paradigma se cuentan las agencias internaciona-
les, los gobiernos nacionales y subnacionales, las organizaciones no
gubernamentales (oNG), las agencias de desarrollo y las organizaciones

Cuadro 1

Principales diferencias conceptuales entre
gobernabilidad y gobernanza

Gobernabilidad Gobernanza
1 i I o
) Capé.l(/llda(i/i g.ubernamenta Y| 1) entramado institucional;
de gestion publica; ) o S
. i . . 2) interaccién y coordinacion
Principios | 2) afianzamiento y consolida- SV
> . entre actores estratégicos;
cion democratica; 3) las reglas del iuego
3) resultados de gobierno. & Juego-
1) direccion de los procesos;
1) dar respuesta al mayor nime- | 2) elemento clave de la certi-
ro de demandas sociales para lo- | dumbre en los mercados;
grar legitimidad gubernamenta; | 3) disminucion del riesgo en la
2) un mejor desempefio econd- | toma de decisiones politicas;
_ mico-social, generador de una | 4) establecimiento de acuerdos
Objetivos . P . P .
mejora en lo politico; mixtos, publico-privados;
3) estabilidad politica; 5) disminuciéon al maximo de
4) ausencia de ingobernabilidad; | las diferencias jerarquicas;
5) realizacién de politicas que | 6) consolidacion institucional
satisfagan a los ciudadanos. mediante instituciones formales
e informales.
Mayntz, 1993, 2000, 2002;
Crozier, Hungtinton y Watanu- | Strom y Miiller, 1999; Heéritier,
Principales | ki, 1975; O’Donnell, 1979; | 1999; Scharpf, 2000, 2001; Ca-
exponentes | Przeworski, 1988; Kauffman, | mou, 2000; McCarney, Halfa-
Kraay y Zoido-Labatén, 2000. | ni y Rodriguez, 1998; Morata,
2002.
1) mucha confusién en el uso .. ,
. 1) su uso estatico, por sélo des-
del concepto, debido a la am-| . " . .
. . cribir las interacciones del en-
plitud de su manejo; o
. . . tramado social “tal y como se
Criticas 2) caracterizado mas por su con- Y
. . encuentran”;
traparte: la ingobernabilidad; o
) ., 2) abuso en el uso semdntico del
3) ideologia conservadora de la
crisis. concepto.

Fuente: elaboracion propia.
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nacionales, municipales y locales, con el fin de establecer un marco ins-
titucional que disminuya los costos de transaccion (Williamson, 1979;
Larson, 1992). En el Cuadro 1, establecemos, en términos esquemati-
cos, algunas diferencias entre ambos conceptos.

En dltima instancia, la gobernanza seria una estrategia competitiva
que se expresaria no sélo en el nivel del mercado, sino de las institu-
ciones propiciatorias del desarrollo. No obstante, la configuracién de
estrategias competitivas ha llevado a pensar en términos geograficos los
procesos de coordinacion en la doble vertiente de las oportunidades,
derechos y obligaciones politicas, por un lado, y el desarrollo socioeco-
némico, por el otro, para tener una ciudadania de mas calidad, en la
medida que puede desarrollar sus capacidades (positivas) mas amplia-
mente. En este sentido, subrayamos la novedad y posibilidad que ofrece
pensar la gobernanza en la coordinaciéon multinivel, en la cooperacién
intergubernamental y en el desarrollo econémico de tipo territorial, que
se ejemplifica en un nuevo marco complejo en el que intervienen los
organismos supranacionales, los niveles nacionales y subnacionales de
gobierno, las instituciones politicas y las organizaciones locales de ciu-
dadanos, para los cuales la puesta en valor del territorio como una fuente
de activos demandados por los mercados locales y globales representa
oportunidades de activacion y desarrollo.

En el marco de la gobernanza territorial tienen importancia fun-
damental la articulacién de redes y la activacion de capital social, que
han sido puestos como ejes de la instrumentacién de las politicas de
desarrollo rural mas recientes en la Unién Europea. Las innovaciones y
avances de las politicas socioeconémicas, tomando como referente la
experiencia de Espana (Blanco y Goma, 2003), han provocado un reno-
vado y creciente interés por el establecimiento de reglas de “gobernanza
territorial” para impulsar la reactivacion de las economias locales y el
cuidado del medio ambiente.

En este sentido, por gobernanza territorial entendemos la capa-
cidad para construir y conservar instituciones en el plano local que fa-
ciliten los encuentros macro, meso y micro, asi como el didlogo para
la coordinacion y la distribucion de los bienes piblicos y el uso de los
bienes comunes. Por lo tanto, es fundamental reconocer a la gober-
nanza territorial como un elemento sustancial del nuevo esquema del
desarrollo.
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Una de las caracteristicas mas amplias de la “gobernaza territoria
es asociar la coordinacion e integracion con base en las capacidades de
los individuos, por lo que se considera que las politicas deberian estar
encaminadas a potenciarlas, es decir, de retomar la importancia no sélo
de la disponibilidad de satisfactores sino también de las capacidades
para poder utilizarlos en un marco sustentable, y asi garantizar cier-
tos funcionamientos del individuo. El desarrollo de capacidades en los
territorios puede ser denominado también como “realizaciones”, y el
conjunto de estas realizaciones nos indica el modo general en el que se
encuentran los individuos (Sen, 2001).

Aunque ya se ha hecho referencia a la distincion entre capacidades
positivas y negativas y su incidencia en el desarrollo social, afirmamos
que el conjunto de capacidades en el ambito territorial puede abarcar
tres niveles diferenciados que se incorporan ampliamente a todo acto de
gobernanza: a) capacidades intersubjetivas, que estan relacionadas con
la confianza y los intercambios solidarios en un territorio determinado;
b) capacidades colectivas, que tienen que ver con las organizaciones y
asociaciones, asi como las transferencias que se dan dentro de ellas, y c)
capacidades objetivas, las cuales son el capital territorial o los recursos
del territorio.

En conclusién, de lo anterior emerge un nuevo paradigma, ten-
diente a repensar la gobernanza desde un punto de vista territorial y del
desarrollo de las capacidades positivas y asociadas a la accion colectiva.
Para ello es necesario reconocer la complejidad de actores y subsistemas
que actdan regionalmente, pero ademas es preciso superar paulatina-
mente las visiones sectoriales de la politica social y de la gestion publica
y econdmica. La gobernanza constituye una nueva forma de estrategia
politica que garantiza la gobernabilidad de las sociedades, pero trata de
mantener la legitimidad de las instituciones publicas a cambio del otor-
gamiento de cierta autoridad politica a otros actores sociales y econémi-
cos (Morata, 2002) en el dmbito local y ligado al desarrollo econémico
y a las alternativas productivas. De esta forma, se retoma el valor de las
actividades localizadas, como el turismo, los servicios o la agroindus-
tria rural y el patrimonio cultural mediante politicas de integraciéon de
Sistemas Productivos Locales basados en productos especificos y con
una disminucién sustancial de los costos de transaccion. En suma, el
nuevo paradigma de gobernanza se encuentra intimamente vincula-
do al desarrollo local y al desarrollo con base territorial. En términos
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socioldgicos se refiere a las estructuras sociopoliticas que se insertan,
de forma reflexiva, en los procesos de interaccién social (Granovetter,
1985), aunque localizados.

Gobernanza y gestion de las politicas sociales.
Recuperando el valor de lo local

Se puede sefalar que un error comun de instrumentacion de los progra-
mas antipobreza en América Latina en general, y en México en particu-
lar, es que tienen una concepcion lineal de la gobernanza y la reducen a
mera direccién de proceso. Es decir, se trata de una visién no compleja,
que adolece de una falta de vision integral de los recursos locales. Dicha
carencia se complementa con una debilidad institucional para gestionar
el desarrollo local, ya sea por la destruccién de la que han sido objeto
las agencias de desarrollo en las décadas anteriores, o por el menos-
precio a las instituciones informales y que potencialmente pueden ser
muy efectivas en la constitucion de acuerdos de coordinacion y distri-
bucion de recursos. Dichos errores han surgido generalmente de una
vision hermenéutica, que consiste en ver la pobreza como algo externo
al agente que tiene como mision desarrollar un territorio especifico y no
ponerse en la piel del otro, calzar los zapatos del otro, reconocer la otre-
dad (Arendt, 1993). El distanciamiento entre los programas y los actores
a la hora de su puesta en operacién se debe a una disociacién entre los
planes nacionales y el contexto de la implementacion. Los programas
nacionales muchas veces ignoran la mecanica de solidaridad local, las
redes de proteccién, de ensefianza-aprendizaje y de las agrupaciones
econémicas entorno a productos especificos y definidos por su arraigo
e identidad al territorio. En este sentido, ignoran el papel que juega el
aparato simbdlico y los cédigos de conducta de las sociedades locales.
De ahi que los grandes programas nacionales a menudo sean incapaces
de descubrir el valor y significado de los recursos locales y su papel en
la generacién de empleo y ocupacion entre los pobladores, a quienes las
estadisticas oficiales pueden calificar como “pobres”.

Frente a esas limitaciones, es pertinente revisar las caracteristicas
del paradigma del desarrollo rural territorial y sus relaciones con la go-
bernanza, asi como sus efectos en la instrumentacién de politicas. Los
factores que influyen en este nuevo paradigma son la creciente importancia
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a los atractivos naturales y culturales, las li