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Resumen
Las literaturas de la gobernanza han ge-
nerado categorias con diversos grados
de utilidad para entender el gobierno,
incluyendo el de las ciudades. Sin embar-
go, el término tiene tantos significados y
es usado tan inconsistentemente que sus
aportes son dificiles de sistematizar, obs-
taculizando la generacion de teorias per-
tinentes y buenas practicas. Para ponde-
rarlas adecuadamente, es indispensable
considerar los problemas fundamentales
que comparten tales literaturas. El arti-
culo argumenta que la cooperacion, la
auto-organizacion, la rendicion de cuen-
tas, el timoneo efectivo y la interdisci-
plinariedad se encuentran en el centro
de la gobernanza y en la raiz de muchos

problemas urbanos.

Palabras clave: Problemas
retorcidos, auto-organizacion, redes,

cooperacion, gobernanza urbana.

Abstract
Governance literatures have generated
conceptual categories that are helpful to
understand governance patterns, includ-
ing those of urban governance. However,
the term’s meanings are so numerous,
and its usage so inconsistent, that its con-
tributions are difficult to identify and to
consolidate into coherent theories and
good practices. In order to evaluate them
adequately, it is necessary to consider the
fundamental problems shared by those
literatures. This article argues that coop-
eration, self-organisation, accountability,
effective governmental steering, and in-
terdisciplinarity are at the centre of gov-
ernance, and at the origin of many urban

problems.

Keywords: Wicked Policy Problems,
self-organisation, networks,

cooperation, urban governance.
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Introduccion

En las altimas tres décadas, las literaturas académicas y de divulga-
cion que se han formado en torno a los conceptos de la gobernanza,
palabra en espafiol que es la traduccion mas aceptada del término in-
glés governance, han aumentado de manera considerable. Sin embar-
go, su popularidad no solamente ha producido una gran cantidad de
significados e interpretaciones no siempre consistentes entre si, sino
también ha fomentado un uso poco sistematico del término que ha
dificultado la ponderacion de sus aportes a las ciencias sociales. Al ser
un «término paraguasy (Umbrella Term) que cobija varios significados
mas o menos aceptados, pareciera que las literaturas de la gobernan-
za no aspiran a la univocidad. Al igual que otros términos paraguas,
como democracia, participacion ciudadana, tejido social, y transparencia,
cuando se habla de la gobernanza se puede estar haciendo referencia
aun enfoque de analisis, a un conjunto de postulados teoricos o con-
ceptuales, a una agenda de cambio social o de investigacion, o a una
practica legal, gubernamental o social.

Una aproximacion posible a la gran diversidad de significados y
practicas es mapearla de manera sistematica, clasificando los aportes
de acuerdo con variables claras que, a su vez, generen tipologias.
Sin embargo, la utilidad altima de las tipologias no siempre radica
en el orden analitico que proponen, sino mas bien en la postulacion
de uno o varios criterios que ayuden a discernir entre literaturas y,
asi, navegar la complejidad. En el caso de la gobernanza, un criterio
indispensable para evaluar su relevancia y pertinencia es determinar
si las multiples literaturas comparten una estructura conceptual co-
mun. Sin tratar de ser esencialista, es importante considerar si exis-
ten preocupaciones o problematicas comunes a las distintas nociones
o definiciones de la gobernanza.

La consideracion de los problemas fundamentales de la go-

bernanza tendria tres ventajas importantes: permitiria evitar la
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discusion, muchas veces poco 1til, de que es la gobernanza y de si
esa nocion o definicion puede ser aplicada por distintas disciplinas
y en distintos sectores o contextos de politica publica; ayudaria a
subrayar la pertinencia de las literaturas de la gobernanza, al vincu-
larlas con problematicas que se encuentran en el origen de proble-
mas sociales complejos, tanto en la ciudad como en otros entornos;
y, finalmente, facilitarfa el desarrollo del trabajo interdisciplinario,
al identificar problemas que son estudiados por distintas disciplinas
académicas y practicas profesionales. Este articulo propone que los
problemas fundamentales de la gobernanza son la cooperacion, la
auto-organizacion, la rendicion de cuentas, el timoneo efectivo de
los gobiernos y la interdisciplinariedad.

La gobernanza de las ciudades, tratada particularmente en la li-
teratura de la gobernanza urbana, tiene una connotacion tecnica que
muchas veces no evidencia estos problemas fundamentales. Los temas
usuales de esta literatura estan relacionados con las buenas practicas
en los servicios publicos urbanos, incluyendo la movilidad, el trans-
porte publico y la seguridad ciudadana —muchas veces considerados
desde una perspectiva metropolitana—; la calidad del medio ambiente
citadino, particularmente la calidad del aire y del agua; las expresio-
nes espaciales y territoriales de los derechos sociales y de la partici-
pacion ciudadana; el Zoning y los usos del suelo urbano; las alianzas
publico-privadas para prestar servicios publicos, atraer la inversion y
desarrollar el territorio; y los procesos de gentrificacion. Considerar
estos temas desde la perspectiva de los problemas fundamentales ten-
dria las ventajas mencionadas, ofreciendo ademas una oportunidad
para consolidar la categoria de gobernanza urbana como una que vali-
damente incluye, y resume, estas problematicas tan diversas entre si.

El articulo presenta este argumento, considerando primero
como la complejidad de los problemas sociales (los Wicked Policy Pro-
blems) motivo la generacion del modelo canonico de la gobernanza,
que presupone la deseabilidad de la convergencia/cooperacion entre
los gobiernos, las sociedades y los mercados. A continuacion se dis-
cuten los problemas fundamentales como una herramienta para cen-
trar la discusion en las propuestas basicas de la gobernanza, aumen-
tar su pertinencia y fomentar la interdisciplinariedad. Finalmente,
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se consideran brevemente algunas implicaciones sobre la literatura y

problematicas de la gobernanza urbana.

Modelo canonico y «problemas retorcidosy

Desde que el Banco Mundial publico sus famosos reportes del
desarrollo con el enfoque de la gobernanza en 1989 y 1992, el uso
del termino ha aumentado de manera importante en las ciencias so-
ciales, especialmente en las ciencias politicas, la administracion pu-
blica, la economia y la sociologia; en los organismos internacionales;
en algunos gobiernos nacionales y subnacionales de América, Africa,
Europa y el Sudeste Asiatico; y en los Think Tanks y otras instituciones
dedicadas al analisis y al cabildeo, entre otros.

En aquellos reportes, el Banco Mundial argumenta que las
problematicas relacionadas con la efectividad gubernamental y el
desarrollo humano son fruto de la agregacion de muchos actores,
instituciones y recursos, por lo que las politicas publicas solo seran
sustentables en la medida en que converjan los gobiernos, los merca-
dos y la sociedad organizada en su definicion, implementacion y eva-
luacion (World Bank, 1989; 1992). Esta proposicion, muchas veces
representada con un diagrama de Venn en el que tres conjuntos de
igual tamafno comparten un area superpuesta, es fundamentalmente
normativa; es decir, indica como se piensa que deberian realizarse
los procesos del gobierno, no necesariamente como se realizan en
la practica (ver esquema 1). La idea de la convergencia / coopera-
cion intersectorial como parte de la gobernanza ya ha adquirido un
estatus canonico dentro de las ciencias politicas y los estudios del
desarrollo humano. En las literaturas de la gobernanza no es posible
concebir la direccion de la sociedad como resultado de un solo tipo
de actor, institucion o recurso, ya que, por definicion, la gobernanza
es inter-sectorial y aspira al co-gobierno.

Como postulado de teoria normativa, la cooperacion que de-
nota esta convergencia intersectorial parece plausible, en el senti-
do que reconoce que un actor, institucion o recurso por si solo no

puede resolver un problema social o crear una oportunidad, sino
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que requiere que los sectores gubernamentales y no gubernamen-
tales trabajen en conjunto (Kooiman, 2000; 2010). La interaccion
publico-privada cooperativa y sostenida como un prerrequisito de
la gobernabilidad, o de las politicas publicas sustentables, no es algo
nuevo, ni tampoco exclusivo de la gobernanza. La literatura de la
administracion publica siempre ha sehalado la necesidad de este tipo
de interacciones para gobernar de manera efectiva. Sin embargo, las
literaturas de la gobernanza proponen la cooperacion intersectorial
como la respuesta mas adecuada ante la mayor complejidad de los
problemas publicos, en linea con lo que tradicionalmente habian ar-
gumentado Sabatier y Mazmanian (2003) desde la decada de 1980.
En efecto, los diferentes cuerpos de literatura de la gobernanza
parecen tener en comun presupuestos que cuestionan la “disponibili-
dad de teorias y tecnologias probadas” (Sabatier y Mazmanian, 2003:
332-333) para tratar problemas publicos que resultan de la agrega-
cion de un niimero altisimo de variables. Piénsese en, por ejemplo,
las politicas de movilidad que aspiran a incidir en patrones de consu-
mo, del uso del automovil o de desarrollo territorial en los que par-
ticipan millones de personas. De la misma manera, problemas com-
plejos como la salud publica vinculada al estilo de vida, o la mejora de
los servicios publicos por medio de la participacion ciudadana, ponen
de manifiesto la gran diversidad de actores que deberian estar invo-
lucrados en su solucion, su nimero tan elevado —alcanzando en algu-
nos contextos casi la totalidad de la poblacion—, y la magnitud de los
cambios requeridos en su comportamiento (Sabatier y Mazmanian,
2003: 331-335). La convergencia intersectorial serfa la consecuencia

racional de la menor «tratabilidad» de los problemas publicos.

Esquema 1. El modelo candnico de la gobernanza

GOBIERNO

MERCADOS SOCIEDAD
ORGANIZADA

Fuente: elaboracién propia con base a World Bank, 1989y 1992.
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Sin embargo, mas alla del presupuesto de que la convergencia
intersectorial es plausible y racional, el modelo can6nico no elabora
acerca de las dificultades concretas vinculadas con las dinamicas de
poder y con las de la implementacion. Los tres conjuntos de igual
tamano, que comparten areas de igual extension, parecen proponer
relaciones de interdependencia en las que los actores, instituciones y
recursos intercambiados no solo son comparables, sino equivalentes.
El modelo canonico sugiere que los gobiernos necesitan a las socie-
dades y a los mercados en el mismo grado en el que las sociedades
necesitan a los gobiernos y a los mercados, y de la misma manera en
la que los mercados necesitan a las sociedades y a los gobiernos. La
convergencia pareciera factible porque todos necesitamos de todos,
de la misma manera y en el mismo grado. Si este modo de enten-
der la gobernanza se acompana con presupuestos que privilegian las
aproximaciones técnicas sobre las politicas, el resultado puede ser
particularmente ajeno a las realidades concretas en las que no siem-
pre existen equidistancia y equivalencia entre los actores e institu-
ciones que cooperan.

La convergencia/cooperacion intersectorial deberia interpre-
tarse en un sentido amplio que permitiera la ponderacion de la mez-
cla apropiada para cada sector de politica pliblica o problema (i.e.,
cuanto gobierno, cuanta sociedad y cuanto mercado para cada si-
tuacion concreta). La Real Academia Espanola define la gobernanza
como el “arte o manera de gobernar que se propone como objetivo
el logro de un desarrollo economico, social e institucional durade-
ro, promoviendo un sano equilibrio entre el Estado, la sociedad ci-
vil y el mercado de la economia” (RAE, 2017; cursivas mias). El
«sano equilibrio, se entiende, puede variar de acuerdo con factores
contextuales y de como éstos permiten arreglos de politica publica
que sean sustentables. La gobernanza nunca es meramente tecnica o
apolitica, y el poder, asi como las fricciones y conflictos que resultan
de las hegemonias e inequidades, juegan un papel posibilitando o
condicionando la convergencia.

Lo mismo se puede argumentar respecto a las nociones de racio-
nalidad implicitas en el modelo canonico. De nuevo, la gobernanza
no implica una nocion substantiva de la racionalidad, en el sentido
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que suponga que los problemas comunes dan por resultado catego-
rias analiticas compatibles, diagnosticos similares, consensos rapidos
y cooperacion sostenida. Lo comun, de hecho, es que las literaturas
de la gobernanza supongan una racionalidad mas bien dialogica que,
bajo ciertas circunstancias, posibilita la solucion de problemas y la
innovacion (Hoppe, 2002). En consecuencia, la convergencia / coo-
peracion seria posible pero no en todas las circunstancias o contex-
tos. La evidencia sugiere que la cooperacion sostenida es mas coman
a nivel micro, en redes mas o menos homogéneas articuladas en tor-
no a problemas publicos locales y concretos (Pierre y Peters, 2005).

El modelo canonico presupone que la complejidad de los pro-
blemas publicos ha crecido, haciendo deseable/posible/factible la
convergencia intersectorial. En las literaturas de la gobernanza,
cuando un problema se vuelve mas complejo y, en consecuencia,
menos tratable, recibe el nombre de «problema retorcido» (Wicked
Policy Problem). Los problemas retorcidos son multi-causales y multi-
factoriales; persisten en el tiempo, pues no tienden a desaparecer
esponténeamente; su solucion parece tener requisitos mutuamen-
te contradictorios y, en consecuencia, son dificiles de definir como
problemas de politica publica (Paquet, 2013). Las categorias con-
ceptuales tradicionales a disposicion del gobierno (teoricas, sociales,
legales, administrativas y técnicas) parecen ser insuficientes para tra-
tarlos (Bevir y Rhodes, 1999), porque las correlaciones fundamen-
tales que los explican son, hasta cierto punto, indetectables por los
instrumentos de politica publica, que ponen énfasis en la operacio-
nalizacion de variables medibles con indicadores (Bevir, 2012).

Los dilemas a los que se enfrentan las personas, las costumbres
y culturas procedimentales, los significados que se les asignan, y las
narrativas con las que se comunican, todas tan importantes para la
gobernanza y los problemas retorcidos, no son tradicionalmente
consideradas como relevantes en los procesos de politica publica. En
este sentido, las literaturas de la gobernanza estan vinculadas al desa-
rrollo de los problemas retorcidos. Estos nos han obligado a cuestio-
nar presupuestos teoricos, empiricos y metodologicos del gobierno.
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Modelo canénico y la «multiplicidad babilonicay de la gobernanza

Argumentar de una manera mas o menos explicita que el modelo
canonico se origind como respuesta a los problemas retorcidos es
parte de la narrativa que acompana a las literaturas de la gobernan-
za, destacando la gobernanza como teoria (Stoker, 1998), la gobernanza
social (Kooiman, 2000), la buena gobernanza (World Bank, 1992), y la
gobernanza como interdependencia internacional (Rosenau, 1992), entre
otras. Sin embargo, existen otros cuerpos de literatura en los que el
vinculo no parece tan evidente o al menos no en la misma forma.
Piénsese, por ejemplo, en las aportaciones derivadas de la gobernanza
sin gobierno (Rhodes, 1996) en las que la gobernanza se define como
“redes inter-organizacionales auto-organizadas caracterizadas por la
interdependencia, el intercambio de recursos, [el establecimiento de]
reglas del juego y una autonomia significativa del Estado” (Rhodes,
1997: 15). Para estas literaturas, la gobernanza consiste en la ges-
tion/administracion/direccionamiento de las redes publico-privadas
que se forman en torno a los problemas o servicios publicos (Rhodes,
1997: 52), lo cual no siempre produce dinamicas de cooperacion.
En efecto, Skelcher, Klijn, Kiibler, Serensen y Sullivan (2011)
argumentan que, dependiendo de los entornos institucionales de la
democracia y del capital social, las relaciones entre los gobiernos, las
sociedades y los mercados pueden generar dinamicas de incompatibili-
dad (lo que a la larga hace insostenible una relacion intersectorial); de
complementariedad (i.e. de cooperacion entre instituciones y actores);
de transicion (modificando arreglos interinstitucionales para introdu-
cir redes que eventualmente substituiran a las jerarquias, por ejem-
plo en programas comunitarios); o de instrumentalizacion (cuando las
relaciones con las sociedades y los mercados son concebidas por los
gobiernos como medios para consolidar su centralidad politica o ad-
ministrativa). Para Skelcher et al. (2011) los entornos donde los sis-
temas democraticos tienden a concentrar el poder, que se combinan
con pocas capacidades sociales para organizarse, dan por resultado
esta ultima «conjeturax. La evidencia empirica sugiere que, al menos
en la esfera gubernamental, o en aquellas en las que los gobiernos

poseen mayor legitimidad, recursos financieros o informacion de
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calidad, la instrumentalizacion es el escenario mas comun (Hevia,
2012). Cuando éste se verifica, la participacion de los ciudadanos y
la colaboracion con los mercados son considerados como una herra-
mienta para que los gobiernos cumplan sus objetivos.

En el planteamiento de Skelcher et al. (2011) la cooperacion
sigue siendo el referente normativo, en el sentido que se reconoce
su mayor deseabilidad en general; pero al mismo tiempo se propo-
ne que pueden ser deseables/posibles otros escenarios dependiendo
del contexto concreto y de la factibilidad politica. Al presentar el
diagrama de Venn con conjuntos de igual tamafio, el modelo cano-
nico no considera la mayor importancia que el gobierno tiene en
sectores de politica ptblica en los que las instituciones del Estado
poseen liderazgos ineludibles. Tampoco permite diferenciar cuando,
debido a los procesos de implementacion o a los contextos politicos,
son mas deseables otros escenarios (como los transicionales), dado
que la cooperacion es imposible.

Finalmente, la argumentacion de Skelcher ez al. (2011) se centra
en los vinculos entre las redes de gobernanza y los gobiernos. Sin
embargo, la modalidad tipica de interaccion entre ellos privilegia a la
sociedad organizada (en redes de comités o consejos ciudadanos) o a
las alianzas publico-privadas con capitales o empresas que invierten
en servicios publicos o en proyectos de desarrollo territorial (las Pu-
blic Private Partnerships). Particularmente en espacios locales, lo usual
es la convergencia intersectorial en la forma de gobierno-sociedad o
gobierno-mercados, con el sector que no se encuentra directamente

involucrado funcionando como contexto o entorno (ver esquema 2).

Esquema 2. Dos variantes en el modelo candnico

MERCADOS
SOCIEDAD

ORGANIZADA

Fuente: elaboracion propia con base en Rhodes (1997) y Skelcher et al. (2011).

Open Insight « Volumen IX « N° 15 (enero-abril 2018) « pp. 11-44

19



La utilidad y deseabilidad de la convergencia normativa de los
tres sectores debe re-evaluarse de acuerdo con los contextos con-
cretos, particularmente a la luz de las tensiones que existen entre
sus logicas, racionalidades, practicas y recursos. El problema no es
argumentar que seria deseable que los problemas retorcidos fueran
atendidos de manera coordinada, e idealmente cooperativa, entre
gobiernos, sociedades y mercados, sino (como argumenta UN-DE-
SA, 2005: 20-21) determinar cuanto gobierno, cuanta sociedad y
cuanto mercado es requerido para cada problema, y bajo qué tipo de
arreglos o «nuevas sintesis».

Este asunto es particularmente irnportante si se toman en cuen-
ta, por un lado, la gran diversidad de nociones y definiciones de la
gobernanza, lo que dificulta identificar los aportes fundamentales
de los diferentes cuerpos de literatura y, por el otro, si se aspira a
examinar la convergencia intersectorial como Ia propuesta norma-
tiva de la gobernanza. Dicho de otra manera, ;se puede argumentar
que el modelo canonico, ya sea en su forma tradicional o en alguna
de sus variantes, se encuentra como un presupuesto fundamental en
todas las literaturas de la gobernanza? Cuando éstas consideran los
problemas retorcidos, ;proponen como respuesta, implicita o expli-
citamente, al modelo can6nico?

Dar respuesta a estas preguntas de manera exhaustiva rebasa los
objetivos y extension de este articulo. Sin embargo, es relevante se-
flalar que parece estarse formando un cierto consenso pragmatico
en torno a la propuesta de “parecidos de familia” de Wittgenstein
(1986: 31-32), que intenta evitar el problema de determinar si el
modelo canonico, o alguna otra estructura conceptual, es el comun
denominador en todas las literaturas de la gobernanza. Segln este
argumento, los problemas, dilemas, soluciones y narrativas concre-
tas serian mas importantes para conocer en qué consiste la gober-
nanza en cada cuerpo de literatura y contexto, por lo que habria que
abandonar cualquier esfuerzo por encontrar los «atributos clave» o
alguna “caracteristica comtn a todos los casos a los que podriamos
aplicar el termino” (Bevir y Rhodes, 2006: 63). Para estos autores,
es “inatil buscar los atributos esenciales de una categoria abstracta
que se refiere a un conjunto de practicas humanas”. Sin embargo,
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de la misma manera en que personas que quiza no se parecen tanto
son familiares, siempre seria posible establecer relaciones basadas
en algunas similitudes, aunque éstas fueran dificiles de definir con
claridad (Bevir y Rhodes, 2006: 63).

La similitud, o aire de familia, de las literaturas de la gobernanza
seria el reconocimiento/punto de partida/presupuesto fundamental
de que “las fronteras entre el Estado y la sociedad civil siempre han
sido borrosas” (Bevir y Rhodes, 2006: 65) (cursivas mias), lo que
a su vez “sugiere una toma de decisiones colectivas basada en una
amplia inclusion de actores” (Grana, 2005: 7). La borrosidad fun-
cional e identitaria (Blurredness) entre los sectores se manifestaria en
actores e instituciones del gobierno comportandose como actores
e instituciones de la sociedad civil o de los mercados; en actores e
instituciones de la sociedad civil comportandose como si fueran del
gobierno o de los mercados; y en mercados con responsabilidades
gubernamentales o sociales.

La borrosidad también se refiere a problemas y recursos com-
partidos, en los que se expresa la interdependencia que hace imposi-
ble abordar ciertos asuntos sin considerar actores e instituciones de
los tres sectores —como es el caso de los problemas retorcidos—. La
borrosidad seria una consecuencia del modelo canonico, pues iden-
tificaria problemas que no son publicos, sociales o privados, sino
publico-sociales-privados (i.e. el area central comun a los tres con-
juntos del diagrama de Venn del Esquema 1). El mismo esquema
indicaria también problemas publico-sociales, publico-privados, o
privado-sociales (segtn las areas compartidas por los mismos sec-
tores).

Abandonar los esfuerzos por producir entendimientos genera-
lizables de la gobernanza como proponen Bevir y Rhodes (2006)
es atractivo, pues parece soslayar la gran diversidad y desorden que
caracteriza a los diferentes cuerpos de literatura. La gobernanza es
una buzzword cargada de grandes expectativas pero con un contenido
conceptual poco desarrollado. Se usa por “grupos de persuasiones
ideologicas muy diferentes, con fines distintos y contradictorios”
(Hewitt de Alcantara, 1998: 106), tanto por defensores del Washing-
ton Consensus y del modelo neoliberal, como por activistas sociales
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con agendas de empoderamiento ciudadano y del cuidado del medio
ambiente. Las literaturas de la gobernanza padecen de una verdade-
ra “multiplicidad babilonica” (Borzel, 1998: 253-255) en la que los
equivocos son frecuentes.

Dependiendo de la literatura que se considere, la gobernanza
se define como un enfoque heuristico o una teoria “in the making”
(Stoker, 1998); un nuevo estilo de gobierno, caracterizado por la
incorporacion de Nuevos Instrumentos de Politica Publica (NIPP)
basados en la distribucion de informacion, la concientizacion de los
ciudadanos y el uso de formas suaves del poder (Jordan, Wurzel y
Zito, 2005); la gestion de redes inter-organizacionales autonomas
(Rhodes, 1997); una agenda de cambio o de investigacion (Palumbo,
2015); o el giro de la sociedad misma hacia modalidades mas auto-
organizadas y menos dependientes del gobierno (Paquet, 2009).

Un listado mas exhaustivo identifico 61 nociones o definicio-
nes de la gobernanza con aspiraciones de entendimientos generales,
todas las cuales pueden dar lugar a literaturas con distintos grados
de consolidacion (Porras, 2016). En efecto, parece que la “multipli-
cidad babilonica” de la gobernanza (Borzel, 1998: 253-255) sugeri-
ria que lo mas razonable es usar una aproximacion pragmatica que
abandone el proyecto de hacer una gran teoria integrada, segin lo
argumentado por Bevir y Rhodes (2006).

Los problemas fundamenta]es de la gobernanza

No obstante, la estrategia pragmatica corre el riesgo de ignorar
cuestiones indispensables para la consolidacion de los postulados
teoricos de estas literaturas, lo que a su vez posibilitaria un analisis
mas consistente de sus buenas practicas.

La gobernanza, como conjunto de literaturas académicas y pres-
criptivas del buen gobierno, es un desarrollo relativamente recien-
te que no se ha consolidado como teoria. En sentido estricto, una
teoria “designa un sistema hipotetico-deductivo, es decir, un sistema
de hipotesis dentro del que se pueden construir argumentos validos
(esto es, cadenas deductivas)” (Bunge, 2007: 166). Las correlaciones
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o relaciones causales entre las proposiciones, asi como el lugar rela-
tivo de superordinacion, subordinacion o equiparacion que poseen,
son centrales para la conformacion de una teoria, ya que estas per-
miten la obtencion de conocimiento nuevo —o el planteamiento de
nuevas hipotesis— a traves de procesos deductivos.

Las diferentes literaturas de la gobernanza han tratado de ex-
plicitar sus postulados teoricos basicos (véanse Kjaer, 2004: 10-11;
Bjork y Johansson, 2001: 14; Pierre y Peters, 2005: 3; Peters, 2012:
22; Loffler, 2009: 217-218; Kersbergen y Waarden, 2004: 152; Pa-
lumbo, 2015: XVI; y Stoker, 1998: 18). No obstante, generalmente
las expresan a la manera de “marcos organizativos” (Stoker, 1998:
26) en los que no son claras las relaciones entre las diferentes pro-
posiciones.

Véase por ejemplo el mencionado Stoker (1998: 18) que resu-
me las propuestas de las literaturas de la gobernanza en cinco pro-

posiciones:

1.La gobernanza se refiere a un conjunto de instituciones y ac-

tores que provienen del gobierno pero que tambien van mas

alla de él.

2. Identifica las fronteras y responsabilidades borrosas para aten-
der problemas sociales y economicos.

3. Reconoce la interdependencia (Power Dependence) que existe

entre las instituciones encargadas de la accion colectiva.
4. Implica redes autonomas y auto-gobernadas de actores.

5. La gobernanza consiste en lograr que se hagan cosas que no
pueden ser mandadas por el poder o la autoridad del gobier-
no. La gobernanza ve al gobierno como capaz de usar nuevas

herramientas y técnicas para timonear y guiar.

Este marco es de los mas citados, pues fue el primero que trat6
de traducir los aportes de las literaturas de las redes de gobernanza a
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proposiciones compatibles con la literatura del modelo canonico. En
este sentido, es un puente que vincula las preocupaciones normati-
vas de la convergencia/ cooperacion intersectorial con las dinamicas
observables en las redes de politica publica. A pesar de esto, no son
claras las correlaciones o relaciones causales que existen entre las
cinco proposiciones, pareciendo ser equivalentes entre si.

En efecto, las cinco proposiciones establecen que la gobernanza
implica mas actores que los publicos (1), lo que genera borrosidad
(2); la gobernanza es resultado de la interdependencia (3), se mani-
fiesta en la forma de redes (4), e implica NIPP (5). No obstante, no
es claro si el reconocimiento de la interdependencia (3) da por resul-
tado las otras cuatro proposiciones. En téerminos de Bunge (2007), la
proposicion 3 seria de un nivel analitico superior a las otras, las cua-
les serian implicaciones deductivas; aunque esto es solamente una
posible manera de ver este marco organizativo. Si, por otro lado,
se pone énfasis en los NIPP (5), las otras cuatro proposiciones se-
rian implicaciones practicas de hacer depender la politica ptblica
de la participacion ciudadana o de la difusion de informacion. Pro-
bablemente, dependiendo del problema a considerar, cualquiera de
las proposiciones podria fungir como superordinada respecto de las
demas.

Para Bunge (2007: 167), las teorias nacen como grupos de hi-
potesis desarticuladas, mas o menos confusas, que conforme se
consolidan ganan en claridad e interconexion siguiendo procesos
sistematicos. Para ¢l, las teorias se forman a traves de la adicion y
la reduccion, la ejemplificacion y la generalizacion, el refinamien-
to de conceptos y la contrastacion con la realidad empirica, y las
literaturas de la gobernanza dificilmente han empezado a realizar
estos procesos. Estas no han logrado niveles de consolidacion teorica
que permitan alcanzar nuevos conocimientos de manera deductiva
(siempre es indispensable la apelacion al contexto empirico, incluso
para verificar dimensiones basicas de la gobernanza, como la presen-
cia de redes); y las diferentes proposiciones o hipotesis no parecen
confirmarse entre si (e.g. si se verifica la 1 no se puede suponer

que se verificaran las otras cuatro, y viceversa); aunque los autores
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citados proponen una cierta unificacion de hipotesis que en el pasa-
do se encontraban dispersas y que ahora se agrupan bajo la categoria
de «gobernanzax.Ciertamente no es realista ni legitimo aspirar a ge-
nerar una sola teoria unificada de la gobernanza, y se pueden aceptar
las criticas a los criterios de Bunge (2007) por estar quiza demasiado
cerca de las ciencias naturales. Sin embargo, las literaturas de la go-
bernanza deben mejorar sus capacidades para dialogar entre ellas con
categorias que permitan la acumulacion del conocimiento. Aceptar
acriticamente la estrategia de los parecidos de familia no facilita este
trabajo en conjunto, sino mas bien estimula la sobre-especializacion
y fragmentacion, cuando no la pulverizacion del conocimiento.

Considerar los problemas fundamentales que se encuentran pre-
supuestos en el modelo canonico, pero también en las literaturas de
la gobernanza en general, permitiria acercarse a la consideracion de
una cierta gobernanza «sin adjetivos». A diferencia de la expresion
que origino el termino (i.e. la «democracia sin adjetivos» de Krauze,
2014), el téermino «gobernanza sin adjetivos» no busca encontrar
una gobernanza «plena» que no sea matizada o moderada por atribu-
tos que la califican. Una gobernanza sin adjetivos, mas bien, seria la
gobernanza en si, independientemente del sector de politica publica
o contexto sociopolitico en el que se desarrolle. Esto no implica
que sea posible tener dinamicas de gobernanza independientes del
entorno, sino mas bien que el fracaso de la busqueda de atributos
comunes en las definiciones de gobernanza anunciado por Bevir y
Rhodes (2006:65) es prematuro.

La aparente consistencia entre el modelo canoénico tradicional,
con los «aires de familia» mencionados arriba, sugiere que existen
estructuras conceptuales o enfoques que podrian ser comunes a to-
dos los cuerpos de literatura. Esto, evidentemente, es otra hipotesis
que debe ser probada, y que también escapa a la extension y conte-
nido de este articulo. Sin embargo, una agenda de investigacion que
incluya la exploracion de esta posibilidad es ineludible si se quiere
fomentar la consolidacion teorica de la gobernanza y la pertinencia
de sus buenas practicas (Best Practices).

Para lograr esto parecen existir dos caminos. El primero es ha-
cer un mapeo exhaustivo de las literaturas tratando de verificar si
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se pueden encontrar, o deducir, postulados similares a los de Stoker
(1998). El problema principal con esta aproximacion no es solamen-
te la dificultad practica de analizar detalladamente un niimero gi-
gantesco —siempre creciente— de publicaciones, sino que pareceria
suponer una interpretacion «dura» de la convergencia/ colaboracion
intersectorial del modelo canénico. Esta interpretacion presupon-
dria una nocion de racionalidad substantiva que estaria en el fondo
de la convergencia/cooperacion (i.e. “tenemos el mismo problema,
en consecuencia podemos acordar el mismo diagnostico y la misma
solucion”).

Sin embargo, las proposiciones contradictorias de los marcos or-
ganizativos de la gobernanza no siempre son reductibles a proposi-
ciones mas simples, o complejas, que incorporen armonicamente las
inconsistencias que existen. Por ejemplo, Kjer (2004) argumenta
que la gobernanza es fundamentalmente normativa, mientras que
Bjork y Johansson (2001) dicen exactamente lo contrario. Estas dos
posturas no podrian ser reductibles a una sola proposicion, salvo que
fuera en la forma de “la gobernanza puede o no ser normativa”, lo
que no seria particularmente Gtil en términos teoricos. La estrategia
del mapeo exhaustivo y la reduccion de las propuestas teoricas a
un grupo de proposiciones, sistematicamente organizadas, no es del
todo consistente y, aunque lo fuera, no parece factible.

El otro camino es realizar una lectura amplia, tanto de la con-
vergencia/cooperacion intersectorial del modelo canonico, como
de los marcos organizativos propuestos por Kjer (2004), Bjork y
Johansson (2001), Pierre y Peters (2005), Peters (2012), Loftler
(2009), Kersbergen y Waarden (2004), Palumbo (2015), y Stoker
(1998). Desde este punto de vista, tanto el modelo canonico como
los marcos organizativos de la gobernanza serian hipotesis de trabajo
que establecerian agendas de investigacion. Asi, las propuestas teori-
cas no aspirarian a dar una respuesta definitiva a problemas plantea-
dos de manera estricta, sino mas bien apuntar hacia asuntos irresuel-
tos que definen los términos del planteamiento mismo del problema
y las soluciones posibles. En lo que habria que poner atencion no
serian los marcos organizativos mismos, sino en los problemas su-

puestos que se encuentran en ellos.
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Esta lectura amplia tiene dos ventajas importantes. La primera
y mas evidente es que le daria la vuelta a interpretaciones «duras»
y esencialistas tanto de la racionalidad, como de la convergencia/
cooperacion y de la gobernanza misma. Esta aproximacion seria mas
adecuada a la complejidad que muestran las literaturas de la gober-
nanza, en las que los diferentes niveles de analisis, referentes teo-
ricos y contextos conviven unidos por la consideracion de algunos
problemas, aunque no necesariamente por los mismos diagnosticos
y soluciones. Las literaturas de la gobernanza estarian unidas entre si
por una serie de preocupaciones, dificultades y cuestiones por acla-
rar que se encuentran en el fondo de los fracasos de los gobiernos,
las sociedades y los mercados.

La segunda ventaja es que, sin aceptar el abandono de la gene-
ralizacion que propone la aproximacion de los parecidos de familia,
permitiria agrupar a los cuerpos de literatura en torno a agendas de
investigacion mas o menos claras. Asi, habria propuestas mas cer-
canas al problema x o y, aunque, usando de nuevo un diagrama de
Venn, habria areas superpuestas con otras. El mapa de la gobernanza
resultante se pareceria a una «enredadera», para usar la imagen de
Lopez Ricoy (2015).

En el estado actual del debate, parece haber cinco problemas
fundamentales compartidos por las diferentes literaturas de la go-
bernanza: la cooperacion, la auto-organizacion, la rendicion de

cuentas, el timoneo efectivo del gobierno y la interdisciplinariedad.

La cooperacion

Como se ha argumentado con la discusion del modelo canonico y sus
variantes, un problema central (que probablemente es el problema
central) del que trata la gobernanza es la cooperacion intersecto-
rial: en qué consiste, como se logra y mantiene, y cuales son sus
implicaciones. La cooperacion entre actores gubernamentales y no
gubernamentales, particularmente la que se consolida en la forma
de redes publico-privadas mas o menos estables, evidencia que la
atencion de los problemas retorcidos requiere del poder, recursos
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e informacion que se encuentran distribuidos en los tres sectores
(Paquet, 2013).

El planteamiento original del Banco Mundial (World Bank,
1989; 1992) postulaba el modelo canoénico en el entorno de los Es-
tados fallidos. Las guerras civiles, la corrupcion, las practicas gu-
bernamentales depredadoras, las pandemias, la baja expectativa de
vida, las economias en recesion y los bajos niveles educativos, entre
otros problemas, pueden poner en riesgo la eficacia y existencia mis-
ma de las instituciones de los gobiernos centrales. Tratar de atender
los problemas retorcidos solamente con las instituciones, actores y
recursos del sector gubernamental, definiendolos como problemas
tradicionales de politica publica, no solamente se arriesga a la inefi-
cacia sino tambien puede someter a los Estados a tensiones adiciona-
les, resultado de la baja aceptacion a sus decisiones.

Las literaturas de la gobernanza han sido innovadoras en el sen-
tido que han aplicado el enfoque de los Estados fallidos a paises en
vias de desarrollo, a economias emergentes y a los paises industria-
lizados. En efecto, incluso en estos ultimos, el Estado puede estar
en dificultades para desempefar sus funciones basicas en algunos
territorios, sectores de politica publica o problematicas en las que
no posee los recursos necesarios para cumplir su mandato legal o
ciudadano (Risse, 2011: 4-5). La gobernanza no solamente se da en
los espacios territoriales y sectoriales de los Estados fallidos, cuan-
do los actores no gubernamentales y los mercados suplen al Estado
(vease el ejemplo de Leeson, 2014), sino tambien en los diferentes
espacios de los Estados funcionales cuando éstos no realizan su tarea
o la realizan mal (Moreno, 2012: 455).

Para Garcia Garcia (2011: 246) el hecho de que, al menos en al-
gunos sectores de politica publica, los gobiernos no puedan cumplir
su objetivos sin la colaboracion directa de la sociedad organizada y
de los mercados ha generado “un nuevo papel de los Estados nacio-
nales”, asi como nuevos modelos de ciudadania y nuevas responsabi-
lidades para las empresas y para los patrones de consumo. Dado que
el gobierno simplemente no puede desempefiar sus funciones (diag-
nosticar, planear, implementar y evaluar la politica ptblica) sin los
actores no gubernamentales, este debe instituir espacios de dialogo
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genuino que vayan mas alla de la logica de la negociacion (Innes y
Booher, 2003) o la instrumentalizacion (Skelcher et al., 2011).

En un entorno de gobernanza, identificar las areas en las que la
interdependencia es elevada, para asi redefinir los procedimientos
—o incluso las funciones— estatales, ocupa un lugar central. La frase
frecuentemente repetida “menos piramides y mas puentes” transmi-
te esta necesidad, la cual tambien incluye un giro hacia formas mas
activas y comprometidas del ejercicio de la ciudadania.

En el fondo, las literaturas de la gobernanza presuponen que
cada vez hay menos problemas que puedan ser clasificados como
completamente independientes o completamente dependientes vy,
mas bien, proponen un aumento en el namero y complejidad de
los problemas interdependientes. Si esto es verdad, la convergencia/
cooperacion del modelo canonico se ha vuelto un requisito de cual-

quier politica sustentable.

La auto-organizacion

Otro problema fundamental que se encuentra en el centro de los
planteamientos de la gobernanza es la auto-organizacion, que en al-
gunos cuerpos de literatura se presenta como autonomia frente a las
instituciones estatales o como la capacidad de resistir a las decisiones
gubernamentales.

Al respecto, las literaturas de la gobernanza parecen presupo-
ner dos hipotesis que se implican mutuamente. La primera es que,
por diversas circunstancias —entre las que se encuentran el avance
del modelo capitalista-neoliberal, la privatizacion de los procesos
politicos y la fragmentacion de los mercados— (Guarneros-Meza y
Geddes, 2010), los recursos financieros, informacionales y de legiti-
midad para resolver algunos problemas se han movido a los sectores
no-gubernamentales. Kooiman (1993, 1993a, 1993b) propone que
los loci de poder se han desplazado fuera de las esferas gubernamen-
tales, para situarse en la sociedad organizada y en los mercados —par-
ticularmente en los que aspiran a cumplir una agenda de responsa-

bilidad social.

Open Insight « Volumen IX « N° 15 (enero-abril 2018) « pp. 11-44

29



Como consecuencia directa, y esta es la segunda hipotesis, tanto
los mercados como la sociedad organizada son menos gobernables
que en el pasado. O mejor dicho, son menos gobernables por acto-
res e instituciones externos a ellos mismos (Aguilar, 2006): son mas
auto-gobernados. Otra manera de exponer este argumento es decir
que actores o instituciones tradicionales encuentran ahora mas difi-
cultades para imprimir una direccion, mas o menos unificada, entre
el nimero creciente de actores no-gubernamentales que se estan
volviendo relevantes para la toma de decisiones. Asi, la gobernanza
consistiria en el arte de timonear (i.e. de orientar de manera mas
suave e indirecta) para generar lo que Aguilar llama “formas asocia-
das de gobernar” (2012: 38). La gobernanza no cancela la intencion
gubernamental de coordinar y dirigir, pero si la reestructura como
un desarrollo que “no puede ser mds que un proceso definido y ejecu-
tado por actores gubernamentales y actores externos al gobierno”
(Aguilar, 2010: 199-200) (cursivas mias).

La auto-organizacion pone de manifiesto que, al menos en cier-
to nivel, la sociedad parece haberse vuelto mas capaz de resolver
problemas y crear instituciones por si misma. Leeson (2014), por
ejemplo, analiza como algunos indicadores basicos de calidad de
vida mejoraron en Somalia después de la caida del gobierno nacio-
nal (2000-2005), permitiendo que la auto-organizacion y el auto-
gobierno comunitario -local o regional- ocuparan su lugar. En este
periodo, el porcentaje de nifios inmunizados en contra de la tuber-
culosis y el sarampion, el nimero de doctores por cada 100,000
habitantes, el acceso a instalaciones sanitarias, y el porcentaje de
personas con radios, televisiones y telefonos celulares mejoraron de
manera notable. Al mismo tiempo disminuyeron la mortandad ma-
terna e infantil, el porcentaje de nihos con bajo peso al nacer, el por-
centaje de la poblacion en situacion de pobreza extrema, el nimero
de muertes por sarampion, el Producto Interno Bruto (PIB) per cd-
pita y el porcentaje de adultos alfabetizados (Leeson, 2014: 180).

El argumento sugerido por la evidencia de Somalia no es que
deberiamos substituir a las instituciones del Estado por redes comu-
nitarias, ni que éstas ultimas son preferibles a las primeras en toda

circunstancia; sino mas bien que a nivel micro, donde a veces pocos
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recursos pueden hacer una gran diferencia, las soluciones auto-or-
ganizadas pueden ser mas informadas, eficaces y legitimas que las
que produce un gobierno central. El hecho que el alfabetismo y el
PIB per cdpita disminuyeran apunta a la necesidad de instituciones
estatales centrales que ayuden a coordinar los esfuerzos de muchos
actores, en varios niveles de gobierno, para lograr bienes publicos
complejos.

La auto-organizacion se encuentra en el centro de las literaturas
de la gobernanza porque se reconoce como una fuente de recursos
que, si pudieran ser usados en los procesos de politica ptiblica, poten-
ciarian las capacidades gubernamentales para atender los problemas
retorcidos. En este sentido ha habido una evolucion de las visiones
que ponian énfasis en los peligros de las redes auto-gobernadas (e.g.
Rhodes, 1997, quien definia la auto-organizacion como la capacidad
de resistir el legitimo control del Estado), hacia entendimientos de
la auto-organizacion mas colaborativos con las jerarquias guberna-
mentales (e.g. Skelcher et al., 2011), o que resaltan la responsabili-
dad de los actores auto-organizados en la generacion y solucion de
los problemas retorcidos (e.g. Porras, 2016).

En tltima instancia, la gobernanza estudia como decisiones de
actores individuales, que quiza en el pasado se consideraban irrele-
vantes para explicar procesos politicos institucionalizados o proble-
mas publicos complejos, han adquirido capacidad para incidir efecti-
vamente en ellos. En este sentido, las Organizaciones de la Sociedad
Civil (OSC) y los ciudadanos con capacidad de influir en la opinion
publica a traves de las redes sociales, pueden ser considerados como
fuentes de auto-organizacion social que, segtn las literaturas de la

gobernanza, ha aumentado en los altimos anos.

La rendicion de cuentas

La rendicion de cuentas es otro problema fundamental que se en-
cuentra en el centro de las literaturas de la gobernanza. Se trata de la
contraparte natural de la cooperacion que resulta de la interdepen-
dencia intersectorial. En efecto, si al menos en algunos problemas
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todos dependemos de todos, de cierta manera todos somos respon-
sables ante todos. Todos estamos vinculados (de vinculum, i, cadena).

La rendicion de cuentas de la gobernanza no implica solamente
la perspectiva usual del empoderamiento ciudadano, que ve en el
ejercicio de los derechos un instrumento para asignar responsabili-
dades a los funcionarios publicos, sino que reconoce que en la me-
dida en que los recursos de los tres sectores pueden dar forma a las
politicas publicas, de la misma manera los tres sectores deben rendir
cuenta sobre su buen uso. En consecuencia, la rendicion de cuentas
en las literaturas de la gobernanza no se refiere timicamente a pre-
miar o castigar las decisiones de servidores publicos, sino tambien
identifica las responsabilidades que actores, instituciones y recursos
privados, y ptblico-privados, tienen en la generacion de los proble-
mas retorcidos.

La rendicion de cuentas deberia implicar la transparencia y su-
jecion a la ley de los entes gubernamentales, pero tambien de las
alianzas o empresas publico-privadas; el conocimiento de las posi-
bles consecuencias legales para actores ptblicos, sociales y privados;
que en todos los procesos decisorios, ya fueran gubernamentales o
no gubernamentales, se pudiera recurrir a procedimientos de super-
vision y —en su caso— de re-consideracion; que jueces y / o cuerpos
colegiados puedan reconsiderar y/o revertir decisiones que afectan
el interes publico; y, en general, que todo actor o institucion publica,
social o privada que cometa un delito pueda ser llamado a cuentas y
sancionado de manera proporcional a su responsabilidad (Considine
y Afzal, 2011). La rendicion de cuentas es, entonces, un sistema que

incluye diversas dimensiones e instrumentos, segtin se puede ver en

la tabla 1.
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Tabla 1. Seis formas de rendicion de cuentas

Rendicion de Atributos Mecanismo Contexto
cuentas caracteristicos
Politica Democratica, externa Cadenas de rendicién | Estado democratico

de cuentas (chains of
answerability)

Administrativa Jerdrquica, legal/formal Reglas, sanciones, Burocracia
supervision
Personal Interna, normativa Valores, ética Todos los puestos /

roles publicos
|
Profesional Orientado a los pares Revision de pares Organizaciones
expertise (peer review), expertas

profesionalismo

De resultado Focoen el cliente/ Nueva Gestion Mercado,
(output) comprador Publica (NGP), auto- | mecanismo similar al
regulaciéon mercado
Deliverativa Interactiva, abierta, Audiencias publicas, | Esfera publica
publica transparencia

Fuente: UN-DESA (2005: 18).

Elideal de muchos cuerpos de literatura de la gobernanza es que
la practica del modelo canonico deberia implicar dinamicas de trans-
parencia y rendicion de cuentas. El argumento presupone esto como
una condicion de sustentabilidad para la convergencia/cooperacion
intersectorial, resaltando la importancia de racionalidades dialogi-
cas y el acuerdo de las reglas del juego que fomentan la confianza.
Aunque esto ha sido cuestionado en los tltimos anos, la cooperacion
intersectorial se logra en entornos de confianza entre los actores
(Rhodes, 1997), ya que ésta fomenta las interacciones fluidas, el in-
tercambio de informacion, la realizacion de negociaciones, y la con-

ciliacion de valores (Klijn, 2010).
El timoneo efectivo
La gobernanza, en ultima instancia, tiene que ver con la capacidad

de imprimir direccion a la sociedad en su conjunto, como argumen-
ta Hughes (2010). En este sentido, tiene muchas preocupaciones
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comunes con las literaturas de la gobernabilidad democratica —a tal
grado que algunos han argumentado que la gobernanza deberia en-
tenderse como un subgrupo de la literatura de la gobernabilidad
(v.g. Ziccardi, 1995). Ambas se preocupan por “guiar el futuro com-
portamiento de la nave”, por asi decirlo, tomando en cuenta el tra-
yecto recorrido y la posicion actual respecto a objetivos definidos
con diversos grados de claridad (Deutsch, 1989: 204).

Sin embargo, las literaturas de la gobernanza han introducido
tres innovaciones notables que las diferencian de las de la gober-
nabilidad. La primera es argumentar que, aunque la gobernanza y
la gobernabilidad exploran las condiciones para dirigir o timonear
a la sociedad hacia objetivos mas o menos comunes, la gobernanza
parte del supuesto de que para un niimero creciente de problemas,
el gobierno ya no ocupa el lugar central de toma de decisiones (si
por ¢ste se entiende el Jocus de poder en el que se concentran la
legitimidad social, el mandato legal, el expertise técnico, y el mayor
numero de recursos financieros e informacionales) (Kooiman, 1993,
1993a, 1993b). Para la gobernabilidad democratica, el gobierno se
mantiene indiscutiblemente en el centro, considerando la participa-
cion ciudadana y la vinculacion con los mercados como insumos para
el cumplimiento de objetivos gubernamentales. El direccionamiento
de la gobernanza siempre es co-direccionamiento sobre objetivos
compartidos, usando recursos publico-privados. En la gobernabili-
dad, aunque sea democratica, el expertise tecnico o el calculo de la
factibilidad politica definen los objetivos a cumplir.

La segunda es que la gobernanza reconoce que los gobiernos
modernos son entes muy complejos en los que se combinan las bu-
rocracias (centrales, desconcentradas y descentralizadas), con los
entes cuasi-gubernamentales, y las agencias autonomas, en diversos
niveles y ordenes de gobierno. En estos entornos, el reto principal
es como lograr un timoneo medianamente coherente que, desde la
atencion de diversos sectores de politica ptblica, abone al cumpli-
miento de objetivos transversales (Pierre y Peters, 2005). En el fon-
do, el problema es como los programas, campanas, obras ptblicas
y decisiones de gobierno concretas, por muy pequenas que sean,
aportan al reconocimiento, promocion y defensa de los derechos
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humanos. Esto parece ser un consenso emergente en la administra-
cion publica, y las literaturas de la gobernanza han jugado un papel
importante en su definicion.

Finalmente, las literaturas de la gobernanza reconocen la impor-
tancia de la «meta-gobernanza», o la capacidad de dirigir a actores
gubernamentales, sociales y privados al cumplimiento de objetivos
comunes de los tres sectores, a traves de una mayor variedad de ins-
trumentos de politica publica (Serensen, 2006). El problema de la
mezcla apropiada para cada problema retorcido, mencionado arriba,
esta en el centro de la meta-gobernanza. Como argumenta Crouch
(2005), debemos responder preguntas basicas tales como si se pri-
vilegian los actores gubernamentales o los no gubernamentales; si
se pone enfasis en las reglas formales o las informales; si se subraya
lo substantivo o lo procedimental; si se usan mas jerarquias o mas
redes; entre otras.

El timoneo efectivo esta en el centro de las literaturas de la go-
bernanza porque éstas estudian los problemas que, tanto gobiernos
como sociedades, enfrentan para imprimir direccion en entornos

donde la auto-organizacion es considerablemente mayor.

La interdisciplinariedad

Finalmente, una breve nota en torno a la interdisciplinariedad.

Esta es una implicacion directa de los cuatro problemas funda-
mentales previos, pues las literaturas de la gobernanza reconocen la
necesidad de mantener entornos donde narrativas y conocimientos
puedan generar cooperacion; identifican los mayores niveles de au-
to-organizacion y las diferentes visiones del mundo que la sostienen;
fomentan la rendicion de cuentas en sus diversas racionalidades y
son una herramienta para evidenciar la complejidad de los aparatos
burocraticos actuales. La interdisciplinariedad es la aproximacion
mas adecuada a los problemas retorcidos, por lo que los cuerpos de
literatura de la gobernanza cuestionan la idea de que un solo tipo de
conocimiento es lo suficientemente amplio, y legitimo, para lograr
la implementacion del modelo canonico.
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Dicho de otra manera, el modelo canonico reconoce de manera
implicita que el conocimiento, y los procesos para generarlo, son
tambicn recursos sobre los que se generan dinamicas de interdepen-
dencia. La implicacion natural es, entonces, que las literaturas de
la gobernanza suponen el replanteamiento de las barreras discipli-
narias para considerar nuevos problemas publico-sociales-privados
(Zumbansen, 2012), los cuales requieren nuevos perfiles profesio-
nales y academicos.

Al poner en evidencia la complejidad propia del gobernar en los
tiempos actuales, la gobernanza tendria como objeto principal la for-
mulacion, disefio e implementacion de soluciones e instituciones que

pusieran en la practica la cooperacion intersectorial que propone.

Gobernanza urbana y problemas fundamenta]es

El modelo canonico —incluyendo sus variantes— es un aporte
central de las literaturas de la gobernanza. Sin embargo, identifi-
car y desarrollar las implicaciones de sus problemas fundamentales
permite el reconocimiento de su polisemia y complejidad, al mismo
tiempo que sienta las bases para su consolidacion teérica y empirica.
Los problemas retorcidos han jugado un papel importante en la de-
finicion del modelo canonico, pero también se encuentran en la raiz
de los problemas fundamentales de la gobernanza.

Muchos de los problemas de la ciudad son problemas retorci-
dos, ya que casi todos son atributos emergentes de los sistemas: son
resultado de las decisiones de miles de actores que, en el contex-
to de muy diversas instituciones formales e informales, se mueven;
intercambian informacion, dinero y otros instrumentos financieros;
comercian bienes muebles e inmuebles, y dan o retiran su acepta-
cion a los tomadores de decisiones. En el proceso, modifican el te-
rritorio y su uso, y dejan una huella en el medio ambiente. En este
sentido sistémico, el gobierno de las ciudades nunca es solamente
un proceso de direccionamiento vertical, sino que es el resultado de
la co-existencia, cooperacion y conflicto de los actores, institucio-
nes y recursos gubernamentales y no gubernamentales. El gobierno
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urbano es, en realidad, gobernanza urbana, particularmente cuando
se considera la complejidad de los problemas retorcidos.

Los problemas fundamentales de la gobernanza son parte de la
gobernanza urbana en el sentido de que, en el fondo, explican mu-
chas de las preocupaciones presentes en la literatura y en la practica
de los gobiernos locales. Basta considerar las aproximaciones que
ven la participacion ciudadana como una oportunidad para conjun-
tar la planeacion economica, social y espacial de la ciudad (Fernan-
dez Giiell, 2007) para identificar que en realidad se esta hablando de
cooperacion. La cooperacion también esta en el fondo de las pro-
puestas de la gobernanza urbana que tratan de seguir los pasos de Sao
Paulo, Curitiba y Porto Alegre. En estos tres casos, la participacion
ciudadana se ha tratado de integrar de manera mas explicita a la pla-
neacion local, usando marcos logicos y esquemas matriciales, para
evidenciar su papel substantivo en el proceso de las politicas publicas
(Ribeiro, Oliveira y Bogoni, 2009).

La auto-organizacion, por otro lado, es un problema fundamen-
tal de las politicas de movilidad, transporte publico y calidad del
aire, pues casi todas presuponen correlaciones en las que el uso ra-
cional del automovil es indispensable. En el fondo, los instrumentos
de la gobernanza urbana aspiran a incidir en los micro-fundamentos
de las decisiones de los urbanistas, proponiendo valores, criterios y
metodos de discernimiento (v.g. ;cuando debo usar el automovil?
¢Debo separar la basura y reciclar?). Esto, se espera, producira miles
de decisiones que, cuando se agregan, generan bienes publicos sus-
tentables (v.g. la mayor calidad de vida de sus habitantes).

Procesos similares se esperan de politicas que, fomentando el
deporte y el desarrollo social, mejoren la confianza interpersonal,
afiancen la identidad con el territorio y, en Gltima instancia, au-
menten los niveles de seguridad. El presupuesto es el mismo: los
problemas retorcidos se pueden modificar atendiendo a las micro-
decisiones en las que se originan. Cuando alguien decide reciclar,
usar la bicicleta, compartir el automovil, o jugar en instalaciones

municipales en lugar de delinquir, en realidad esta co-gobernando

la ciudad.
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La rendicion de cuentas es el motor explicativo de muchos pro-
cesos de experimentalismo democratico. Los consejos y comités de
participacion ciudadana son usualmente criticados por ser irrelevan-
tes para la politica plblica, en el mejor de los casos, o por ser sis-
tematicamente instrumentalizados, en el peor. Aunque muchos de
estos consejos disponen de informacion de buena calidad, muchas
veces no tienen una incidencia substantiva en el disefio, implemen-
tacion o evaluacion de las politicas publicas. Si sus miembros desean
influir de manera relevante, algunas veces prefieren hacer declara-
ciones a los medios de comunicacion en lugar de usar los canales
oficiales (Hevia, 2012). A pesar de esto, los consejos ciudadanos
pueden cumplir con una funcion primordial en la gobernanza de las
ciudades al ser escuelas de buen gobierno, pues son interfaces entre
las autoridades y las OSC (vease por ejemplo CIDE, 2015).

Las relaciones de los gobiernos locales con las redes que ellos
mismos empoderan es un area de oportunidad en términos de ren-
dicion de cuentas. Como ha argumentado Montambeault (2011), el
riesgo de cooptacion y clientelismo estara presente en la medida en
que la autonomia de los consejos esté subordinada al cumplimien-
to de los objetivos establecidos por el gobierno. Por otro lado, las
alianzas publico-privadas, tanto en concesiones de servicios ptblicos
como en proyectos de desarrollo territorial (v.g. en la regeneracion
de los centros historicos de las ciudades) necesitan ser transparen-
tadas, dado que la evidencia sugiere que lejos de promover una in-
clusion mas democratica de la ciudadania, fomentan las asociaciones
con los capitales y las ¢lites locales (Guarneros-Meza, 2011). En este
ambito, es indispensable que la literatura de la gobernanza urbana
aclare en que sentido la presencia de estas redes introduce algo cuan-
titativa o cualitativamente diferente a lo que ya existia en el pasado
(Blanco, 2013). La rendicion de cuentas puede ser un area de opor-
tunidad de las redes de gobernanza.

Lograr un timoneo efectivo esta en el centro de muchos esfuer-
zos gubernamentales para incidir en los problemas retorcidos de la
ciudad, al tiempo de comunicarlos de manera efectiva hacia dentro
y fuera de sus burocracias. En este sentido, la literatura de la go-
bernanza urbana ha registrado el transito de la simple planeacion
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por objetivos de la NGP a los sistemas urbanos de gestion (Pascual
Esteve, 2001), en los que la sustentabilidad, los derechos humanos,
el estado de derecho, la igualdad substantiva de género y la partici-
pacion ciudadana ocupan un lugar central (United Nations Human
Settlements Programme, 2016).

La evidencia sugiere que la gobernanza urbana se entiende cada
vez mas como resultado de la planeacion estratégica en torno a obje-
tivos transversales. Se espera que esto logre dinamicas de meta-go-
bernanza, segtin lo argumentado por Serensen (2006). Pero tambien
que, en terminos de efectividad en la implementacion, aumente la
consistencia entre las nuevas asociaciones publico-privadas; la «reor-
ganizacion escalar» de los derechos a nivel internacional; las relacio-
nes cambiantes entre los gobiernos de las ciudades y los ciudadanos
y la intervencion del sector privado en las politicas ptiblicas; todo lo
cual ha aumentado en intensidad e importancia desde la decada de
1990 (McCann, 2017: 314).

Por Gltimo, la interdisciplinariedad es un requerimiento de la
gobernanza urbana que es evidente, dada la complejidad de los pro-
blemas retorcidos (Paquet, 2013). Esto no es nuevo, en el sentido
que las administraciones locales, especialmente las metropolitanas,
usualmente son lo suficientemente sofisticadas como para combinar
diferentes capacidades técnicas y perfiles humanos. Lo que quiza es
mas evidente ahora, sin embargo, es que la administracion publica
no es necesariamente la disciplina que por default pueda realizar la
integracion interdisciplinaria del gobierno.

Es quiza tiempo de retomar las discusiones acerca de los siste-
mas locales de servicio civil de carrera, y los efectos nocivos de la
alta rotacion del personal en las administraciones municipales, pero
con un enfoque que incluya la experiencia en el entendimiento de
las racionalidades, identidades e imagenes como instrumentos de
gobierno, a la par del expertise técnico usual. Dada la importancia
de los micro-fundamentos de la decision personal para explicar la
emergencia de los problemas retorcidos, es probable que, en el fu-
turo del gobierno de las ciudades, los perfiles profesionales con co-
nocimientos de antropologia social, psicologia social y teorias de la

decision se vuelvan mas requeridos.
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En la medida en que estos problemas fundamentales se visibili-
cen en la gobernanza urbana, ésta hara mas evidente su pertinencia
y aumentaran sus capacidades de dialogo con otros cuerpos de lite-

ratura.
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