





«Good governance is perhaps the single most important factor in
eradicating poverty and promoting developmenty
Kafi A. Annan, Secreatrio General de las Naciones Unidas

Si consideramos que, tal como plan-
tea Kofi Annan, la «buena gobernan-
zan es laclave para erradicar la pobre-
zay promover, finalmente, el desarro-
llo, es clara la necesidad de entender y
definir claramente este concepto; no
sélo como un ejercicio tedrico, sino
fundamentalmente como un ejercicio
para orientar y aprender de la practica
de la politica publica. La teoria ha sido
y es insuficiente para captar la com-
plejidad de la praxis, sin embargo es
extremadamente 1til como ejercicio
analitico para abordar dicha compleji-
dad. Por su parte, el ejercicio practico
es la materia prima de la teoria y su
campo de validacion.

Esta relacion entre teoria y praxis
parecera obvia e incluso redundante,
y sin embargo muy a menudo se gene-
ran lenguajes divergentes entre quie-
nes abordan la realidad fundamental-
mente en el nivel abstracto y quienes
lo hacen en forma practica. Como con-
secuencia la complementariedad entre
teoria y praxis, necesaria para abordar
de una manera sistémica y holistica los
problemas de las sociedades huma-

nas, se pierde; perdiéndose a su vez la
posibilidad de entender y transformar
en forma eficiente nuestras realidades.

Yaen 1951 H. Laswell® planteaba
la necesidad de construir la teoria so-
bre politica publica con orientacion
préctica, en su concepto el conocimien-
to tiene como objetivo fundamental
fortalecer la democracia. En su libro de
1981 sobre Politica Publica, William
Dunn® expresaba como el conocimien-
to tedrico estd incompleto hasta que
es incorporado a la practica de crea-
cién de politicas publicas, tanto por
parte de quienes las disefian como por
parte del publico al que van dirigidas.
De tal manera que el cardcter normati-
vo de la prdctica politica, ya sea en la
construccion de teorfa o en el ejercicio
practico, es indiscutible; con esto quie-
ro decir que si bien en otros campos
de la ciencia el debate sobre la supues-
ta neutralidad del conocimiento pue-
de aln tener cabida, en el terreno par-
ticular de la politica publica no lo tie-
ne. Nuestra forma de leer la realidad
socio-politica, de utilizar los concep-
tos tedricos, de privilegiar una expli-

Ver, Laswell, H and Lerner, D. (eds.) Policy Sciences; recent developments in scope and
method, Stanford: Stanford University Press, 1951.
* Dupn. W, 1994 “Public Policy Analvsis: An Introduction™, 2, Ed. Englewood Clills, NI

Prentice Hall.
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cacion sobre otra, las decisiones so-
bre cudles son las preguntas relevan-
tes, etc., son expresiones de decisio-
nes valorativas, y por ende normati-
vas.

El concepto de gobernanza es par-
ticularmente Util para ilustrar el argu-
mento propuesto, sus diversas acep-
ciones y aplicaciones reflejan clara-
mente decisiones acerca como debe
ser el sistema socio-politico y el ejerci-
cio del poder al interior del mismo. El
presente documento tiene como obje-
tivo presentar una revisién, no exhaus-
tiva, de los diferentes usos y acepcio-
nes del concepto de gobernanza, asi
como de los proyectos de investiga-
cion e intervencion orientados a pro-
movery fortalecer la “buena gobernan-
za» -teorfa y praxis- tratando de identi-
ficar los vacios existentes v las pre-
guntas emergentes.

La intencion final sin embargo, es
aportar al debate sobre los valores y
acciones que han orientado v orien-
tan los procesos de cambio en los sis-
temas socio-politicos Latinoamerica-
nos, particularmente los procesos de
democratizacion y descentralizacion de
las tltimas décadas. El supuesto bési-
¢o que orienta este documento es que:
las interacciones entre los diferentes
actores politicos y entre sus intere-
ses, reflejan la calidad del régimen
politico, e impactan la calidad de
vida del sistema como un todo v de

los individuos que lo conforman.

El concepto de gobenanza demo-
critica ofrece un marco normativo para
intepretar y repensar una realidad tan
diversa y compleja como la Latinoa-
mericana.

CONTEXTO
LATINOAMERICANO

A lo largo del siglo XX Ameérica
Latina experimentd profundos cam-
bios; es, por ejemplo, el drea en desa-
rrollo del planeta que ha experimenta-
do mayor crecimiento urbano - la re-
gion entera paso de ser predominan-
temente rural a predominantemente
urbana entre 1950y 1990*. En relacion
al proceso de urbanizacion, en 1925 tan
s6lo un cuarto de la poblacion total
vivia en asentamientos urbanos, mien-
tras que para 1990 la mayoria de los
paises con poblaciones superiores al
millén de habitantes tenian mas de la
mitad de sus habitantes localizados en
zonas urbanas. En cuanto a su creci-
miento poblacional, en 1960 laregion
tenia una poblacion total de 440 millo-
nes de habitantes, mientras que para
1990 ésta se habia duplicado. El acele-
rado proceso de urbanizacién, asi
como el crecimiento demografico to-
tal, se refleja en la complejidad y, mu-
chas veces, falta de estructura que
caracteriza a un gran numero de las ciu-
dades latinoamericanas: si bien la ciu-

U United Nations-Center for Human Scttlements (HABITAT), An Urbanizing World: Global
Report on Human Settlements. 1996, Oxtord: Oxford U, Press 1996,
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dad es una expresion de crecimiento
econdémico, v éste es a su vez uno de
los motores de urbanizacion. lo cierto
es que el crecimiento econémico pre-
vio a los 80s no se refleja en la calidad
de vida que la ciudad ofrece a la mayo-
ria de sus ciudadanos,

Es interesante observar que la ten-
dencia general de crecimiento presen-
ta un cambio durante la década de los
80s, varias de las ciudades con mayor
crecimiento continuo presentan nive-
les bajos de inmigracion y aun mas
bajos en crecimiento poblacional lo-
cal; estos cambios estan determinados
basicamente por la crisis econdémica
que la mayoria de los paises latinoa-
mericanos experimentd durante esta
década. Los 80s fueron también un
periodo de profundos cambios estruc-
turales y politicos; muchos paises re-
tornan a formas de gobierno democra-
ticas, mientras que las politicas neo-
liberales promueven ajustes estructu-
rales orientados a reducir el gasto pui-
blico, limitar las acciones del gobier-
no, fortalecer el mercado, y promover
el involucramiento de otros actores en
la esfera de lo publico, entre otras me-
tas. Las politicas neo-liberales impac-
tan claramente el nimero de empleos
disponibles en las ciudades, asi como
los montos destinados a inversion
social, reduciendo la oferta represen-
tada por la ciudad.

go de Chile: Ediciones SUR, 1997

Son muchas las preguntas relacio-
nadas con gobernanza que surgen en
medio de este panorama de cambios
profundos y contradictorios. En con-
secuencia, hay evidencia de un incre-
mento importante en el numero de pro-
yectos relacionados con gebernanza
v con la problematica de ciudad a par-
tir de la década de los 80s: siendo ésto
consistente a su vez, con el posicio-
namiento del concepto de gobernan-
za como concepto clave en el debate
politico. En el texto “Ciudades y Go-
bernabilidad en América Latina™, se
presenta una sintesis de los estudios
realizados en problematica urbana; los
autores encontraron, por ejemplo. que
en Brasil, el pais con mas estudios so-
bre lo urbano. el 60.6% de las referen-
cias encontradas datan de los 80s, en
comparacién con 30.7% en los 70s,
4.5% en los 60s, 2.6% en los 50s. y
[.5% en los 50s. Sin embargo no sabe-
mos cudntos de estos estudios tenian
su foco, explicita o implicitamente en
gobernanza.

En la introduccién de “Construc-
ting Democratic Governance: Latin
América and the Caribbean in the
1990’5 ¢, los autores afirman que si
bien las normas y procedimientos de-
mocréticos se han extendido notoria-
mente a lo largo de América Latina, la
gobernanza democrdtica esta lejos de
estar consolidada. y como en muchos

Rodriguez, A, & Winchester, L. (ed.) Ciudades v Gobernabilidad en América Latina, Santia-

Dominguez, 1. and Lowenthal, A. (eds.), Constructing Democratic Governance: Latin

America and the Caribbean in the 1990°s, Baltimore: John Hopkins University Press,

(DTN
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paises ni siquiera muestra tendencia a
fortalecerse. Hay consenso en la ca-
racterizacion de las formas de gobier-
no en América Latina como sobrecen-
tralizadas y con alta concentracién del
poder’; histéricamente, y en muchos
casos aun hoy, las elites tradicionales
han utilizado el poder judicial, legisla-
tivo, y gubernamental para controlar
las decisiones de politica ptiblica y
para bloquear el ejercicio de las mayo-
rias de sus derechos ciudadanos basi-
cos, especialmente el derecho a orga-
nizarse y a defender sus propios inte-
reses. Sin embargo, paralelamente a
esta concentracion del poder, o quizas
debido a ella, también ha crecido la
necesidad y demanda por nuevas y
mas democraticas formas de gober-
nanza.

Dos procesos han orientado prin-
cipalmente la bisqueda de cambios en
la distribucion del podery el surgimien-
to de nuevas formas de gobernanza:
descentralizacion y democratizacion.
En los 80s se da un amplio debate, a
nivel regional, acerca de la distribucidn
de poderes y las relaciones entre los
gobiernos locales y nacionales, como
resultado, diversas politicas de des-
centralizacion son puestas en marcha.
Estas pueden agruparse en cuatro
grandes tendencias:

* Desconcentracion: trasferencia de
funciones pero no de poder
Delegacion: latransferencia de cier-
tos poderes a agencias paraestata-
les del estado central
* Devolucién:considerada por algu-
nos la ‘verdadera descentralizacion®,
dado que tanto poder como funcio-
nes son en efecto transferidas a uni-
dades de gobierno sub-nacional
* Privatizacion: no aceptada como
forma de descentralizacion por mu-
chos, se refiere a la transferencia de
poder y responsabilidades de asun-
tos publicos, a organizaciones de ca-
racter privado, en muchas ocasiones
empresas privadas.®
El otro factor impulsor del debate
sobre gobernanza ha sido la presen-
cia de procesos de democratizacion en
el continente, la tercera ola de demo-
cratizacion segun los expertos. Gracias
a estos procesos y a debates mas am-
plios, la definicién de democracia tam-
bién se ha refinado y en general se
espera que cualquier democracia sea:
participativa, orientada al consenso,
que rinda cuentas a sus ciudadanos,
transparente, que de respuestas rapi-
das, adecuadas v eficientes, equitati-
va e inclusiva, y que serija por la ley.”
De una manera u otra, los paises lati-
noamericanos han estado y estan

© Wer., Nickson, A. Local Government in Latin America. Boulder: Lynne Ricnner, 1993,

* Para entender mejor este debate, ver Cheema S. and Rondinelli D.. Decentralization and
Development. Policy implementation in Developing Countries. Beverly Hills: Sage 1983
Tomado de UN-ESCAP, Bangkok. Thailand.
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comprometidos en la creacion de ror-
mas de gobernanza mas democraticas,
gue posibiliten y expresen las caracte-
risticas deseadas. El reto es la crea-
cién de relaciones sistémicas que ga-
ranticen niveles de bienestar acepta-
bles e incluyan los diferentes grupos
presentes en la ciudad, o localidad,
garantizando espacios de negociacion
equitativos a los mismos.

LA TEORIA Y LA PRAXIS

Para entender el impacto v alcance
de los esfuerzos emprendidos, apren-
der de los mismos, e incorporar este
conocimiento e€n nuestro ejercicio de
lo publico, ya sea desde la academia o
directamente en la implementacion de
nuevas politicas publicas, es necesa-
rio plantearnos algunas preguntas:

¢ Qué tan exitosos han sido los es-
fuerzos de democratizacién v descen-
tralizacién emprendidos, en otras pa-
labras, hay cambios significativos en
las formas de gobernanza?

;Los cambios promovidos en los
sistemas socio-politicos latinoamerica-
nos, se reflejan en la distribucion de
poder dentro del sistema, en otras pa-
labras, podemos decir que la gober-
nanza en los niveles sub-nacionales
es mas democratica?

¢ Es posible identificar nuevas for-
mas de gobernanza a través de accio-
nes mas eficientes en el manejo de los
recursos plblicos?

(Cual es el rol de las comunidades,
el sector privado, y el tercer sector, en
el fortalecimiento o creacion de formas
de gobernanza democratica?

;Como podemos fortalecer las prac-
ticas de buena gobernanza ?

Larevision del concepto de gober-
nanza, asi como de los proyectos de
intervencion, basicamente promovidos
desde agencias internacionales, pre-
tende aportar elementos Utiles en la
construccion de respuestas a las pre-
guntas planteadas. Las respuestas en
cualquier caso no seran absolutas sino
mas bien criterios orientadores del pro-
ceso de construccion de sistemas mas
inclusivos, en ultimas mas humanos.

:QUE ES GOBERNANZA?

Tanto académicos como no acadé-
micos coinciden en que las raices de
este concepto pueden rastrearse inclu-
so hasta la edad media; sin embargo
también hay acuerdo en que no es has-
ta hace poco. menos de tres décadas.
que el concepto empieza a utilizarse
en forma frecuente y a ganar relevan-
cia en el discurso de lo piblico. En
espanol esta es una palabra relativa-
mente nueva, si bien el concepto mis-
mo no lo es, y en cierta medida es una
ventaja que nos llegue con una diver-
sidad de significados porque nos per-
mite aproximarlo y enriquecerlo desde
nuestras propias necesidades y expe-
riencias.
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Plumptre y Graham'® plantean que
gobernanza es un concepto que ha
pasado de la oscuridad relativa a la
popularidad, entre 1990 y hoy. La ma-
yoria de quienes lo utilizan se refieren
a formas de tomar decisiones, pero no
todos coinciden en cdmo son o deben
ser estas formas. Una de las acepcio-
nes mas utilizadas inicialmente, afirma-
ba que, gobernanza es el arte de ma-
nejar sociedades y organizaciones;
esta definicién ha sido criticada por
ser una expresion de formas de gober-
nanzamuy jerarquicas v de control, v,
para muchos, esta definicién no se
adecua a los nuevos patrones que
emergen de los esfuerzos de democra-
tizacion y descentralizacion, ni al pa-
radigma de democracia deseado.

El hecho es que este concepto ad-
quiere importancia critica cuando se
afirma que las formas de gobernanza
son fundamentales para promover y
garantizar el desarrollo sostenible v la
democracia; asi, encontrar el camino,
la “formula de la buena gobernanza’™
es considerado una prioridad, indife-

rentemente de las diferencias en pers-
pectivas'',

Las diferencias entre aproximacio-
nes, ya sean tedricas o practicas, es-
tdn determinadas fundamentalmente
por dos elementos: la disciplina desde
la que se utiliza el concepto, y el rol
adjudicado al Estado. Lo que la litera-
tura nos presenta es una diversidad
de combinaciones de estos elementos,
lo cual a su vez define un espectro de
significados sobre gobernanza que
van desde una definicién con foco en
el rol del Estado (Peters, 2000:32: Lo-
wenthal & Dominguez, 1996:3; Funda-
cién Novartis para el Desarrollo Sos-
tenible, 2000; Centro de Asuntos poli-
ticos, 2000; Webster Nuevo Dicciona-
rio Internacional, 1986:982) hasta una
perspectiva multi centrada, con foco
en otros actores del sistema (Institute
de Gobernanza. 1998; Bell, 1996; Ins-
tituto Internacional para las Ciencias
Administrativas. 1996; Frechette,
1999.)

Desde la perspectiva centrada en
el Estado, gobernanza es definida

" Plumptre. I. & Graham 1. Governance and Gaod Governance: International and Abariginal
Perspectives, Institute on Governance, Dec3, 1999

' Esta afirmacion es el resultado de la revision de, entre otros, : Institute on Governance
(1998, 1999, 2000); Peters. G. and Savoie. D. (ed.) Governance in the Twenty-first
Century, (2000); World bank report, From Crisis to Sustainable Growth, (1989); Louis
Fréchette (Deputy Secretary General of the United Nations), Speech for the World
Conference on Governance. Manila, May 1999; Policy Affairs Center; United Nations-
ESCAP: Dominguez, J. and Lowenthal, A. (ed.) Constructing Democratic Governance,
Latin America and the Caribbean in the 19907, (1996); NMorth-South Center. University
of Miami. International Conference Fault Lines of Democratic Governance in the Americas,
May 4-6, 1995: Fukasaru, K. and de Mello, L. Ir. (ed) Fiscal decentralization in Emerging
Economies: Governance [ssues, (1999): Jewson, N. and MacGregor, S. (ed.) Transforming
Cities: Contested Governance and New Spatial Divisions, (1997): Rodriguez. A. and
Winchester. L. (ed.) Ciudades v Gobernabilidad en América Latina, 1997,
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como: el arte de liderazgo publico, en
el cual el actor principal es el Estado.
Por lo tanto, el régimen politico, la ge-
rencia ptblica, y la capacidad del go-
bierno son elementos criticos para la
buena gobernanza. Esta perspectiva
enfatiza la necesidad de que existan
mecanismos que dirijan. gufen a la so-
ciedad. y adjudica este papel al Esta-
do en forma preferencial. Guy Peters'?,
uno de los representantes de la pers-
pectiva centrada en el Estado, afirma
que gobernanza implica proveer una
direccion coherente a la sociedad y que
ésta es una funcion del Estado, inde-
pendientemente de los cambios en las
estructuras de gobierno promovidas
por la descentralizacion y democrati-
zacion. Peters sostiene que los esta-
dos-nacién y sus gobiernos siguen
teniendo un rol central, v posiblemen-
te el dominante, en cuanto a definir las
formas de gobernanza.

La perspectiva multicentrada es
mas multidisciplinaria, hay definicio-
nes desde disciplinas como la socio-
logia. la antropologia, la psicologia
social, y aun la ciencia politica que
sostienen que gobernanza es un con-
cepto que se refiere basicamente a un
proceso que envuelve el Estado, la
Sociedad Civil y el sector privado; sin
embargo, hay importantes diferencias
en los roles atribuidos a cada uno de
estos actores. Por ejemplo. para los
teoricos del capital social, para los cua-

les, una Sociedad Civil fuerte es una
garantia de buena gobernanza, ésta
juega el papel principal. Para otros,
como en el caso de 1os neo-marxistas,
gobernanza es mas un juego de poder,
en el cual la competencia de intereses,
el conflicto v la negociacion son ele-
mentos basicos. Para otros, finalmen-
te. son las instituciones supra-nacio-
nales las que tienen el rol principal, tal
es el caso de los muchos tedricos de la
globalizacidn.

Es claro que. independientemente
del lugar del espectro en que nos pa-
remos, las diferencias en el rol y fun-
ciones atribuidos al Estado tienen re-
lacion directa con los cambios en los
significados y usos del concepto de
gobernanza. Esta relacion es particu-
larmente clara en América Latina, dado
que las reformas estructurales, y en
especial las de la década de los 80s,
cambian sustancialmente el rol del Es-
tado ¥ en consecuencia el de los de-
mds actores sociales y politicos. El
hecho es que hablar de lo publico no
equivale mas a hablar del Estado, otros
actores estan ahora presentes y acti-
vos, ¥ en consecuencia las fronteras
de lo ptablico v lo privado no son tan
claras como antes, y por ende las rela-
ciones entre los diferentes actores;
dentro de la dindmica de cambio, defi-
nen nuevas formas de gobernanza y
nuevas posibilidades para pensar lo
publico.

= Basado en, Peters Guy, Globalization. Instituttons and Governance, in Governance in the
Twentv-first Century: Revitalizing the Public Service. Canadid: MeGill-Queen’s Unpiversity

Press, 2000
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Luego de revisar la literatura exis-
tente es posible concluir que, éste es
un espacio de conocimiento en cons-
truccion y por lo tanto requiere mucho
mds trabajo de investigacion e incor-
poracion de los aprendizajes deriva-
dos de la praxis. Esto nos permitira re-
finar el concepto, en cuanto a las for-
mas de gobernanza existentes, y en
cuanto al por qué de las mismas; cons-
truyendo asi, conocimiento descripti-
voy explicativo.

La definicién que se adopta en este
documento cabe dentro de la perspec-
tiva multicentrada y propone que: go-
bernanza es el proceso de decidir, eje-
cutar y evaluar decisiones sobre asun-
tos de interés piiblico, proceso que
puede ser caracterizado como un jue-
go de poder, en el cual competenciay
cooperacion coexisten como reglas
posibles; finalmente, el proceso estd
afectado por instituciones tanto for-
males como informales.

Como todos sabemos, las fronte-
ras definidas a nivel conceptual se
desdibujan en el terreno de lo précti-
co, €8 por eso que es util e interesante
revisar los conceptos que interceptan
y/o limitan con el concepto de gober-
nanza, como parte del esfuerzo de de-
limitacion del mismo.

¢CUALES SON LAS FRON-
TERAS CONCEPTUALES DEL
CONCEPTO DE GOBERNAN-
ZA?

Existen tres conceptos relaciona-
dos de cerca con el de gobernanza:
capital social, gobernabilidad, v go-
bierno.

Capital Social; tal como gober-
nanza, éste es un concepto relativa-
mente nuevo, y por lo tanto existen
también diversas definiciones para el
mismo. Una de las mas aceptadas es:
Capital Social como las redes, normas
y confianza que constituyen la capa-
cidad. requerida por individuos, gru-
pos, organizaciones y comunidades
para avanzar en la construccion de fu-
turos sostenibles, dentro de un medio
ambiente socio-econdmico cambiante
(e.g., Coleman, 1988; Putman, 1993). El
Banco Mundial atirma que: Capital
Social se refiere a las instituciones, re-
laciones y normas, que definen la cali-
dad y cantidad de interacciones so-
ciales en una sociedad dada. Este ter-
mino tiene su foco en la sociedad civil,
diferenciandola del Estado y el merca-
do.

La definicion mas famosa es qui-
zas la propuesta por Putman', éste
visualiza Capital Social como un con-

" Putnam, R. The Prosperous Community — Social Capital and public Life, in American

Prospect 13: 35-42.

APORTES DE LA TEORIA ¥ LA PRAXIS PARA LA NUEVA GOBERNANZA



junto de relaciones v asociaciones
horizontales que impactan la produc-
tividad de una comunidad: estas aso-
ciaciones incluyen las redes de accion
ciudadana y también las normas so-
ciales. En conclusion, capital social se
refiere al potencial de identificacidn,
decision y realizacion de acciones
colectivas. Un grupo o comunidad con
alta capacidad para actuar como un
sistema coherente v cohesivo. serd sin
duda un mejor actor- interlocutor, en
las relaciones de gobernanza; una
Sociedad Civil fuerte, es critica en la
busqueda de formas de gobernanza
democraticas, a su vez, las formas de
gobernanza dominantes pueden for-
talecer o debilitar la Sociedad Civil.
En sistemas politicos en los que la
gobernanza esta concentrada y aisla-
da, como en el caso de los regimenes
gobernados por elites de baja repre-
sentacion, no hay espacio para la pro-
mocion o creacion de Capital Social.
Finalmente, Capital Social es un con-
cepto que se refiere a una capacidad
potencial, mientras que gobernanza es
un concepto de accion.
Gobernabilidad: éste concepto
fue el mas utilizado hasta el momento
en que el concepto de gobernanza in-
greso en el vocabulario de lo publico.
Originalmente se referia a la capacidad
del gobierno para cumplir sus funcio-
nes. asi como para ejercer su autori-
dad y controlar las acciones de sus

gobernados. La cuestion es que un
gobierno eficiente, con alta goberna-
bilidad, serd un mejor moderador de
las relaciones de gobernanza, de tal
manera que la gobernabilidad es de
alguna manera. una condicién para
promover una gobernanza democrati-
ca; a su vez, formas de gobernanza
democraticas fortaleceran la goberna-
bilidad.

Gobierno: El Instituto de Gober-
nanza (Institute on Governance), como
parte de su provecto de ldentificacién
de Tendencias (“Trends Project”). rea-
lizo una serie de seminarios en dife-
rentes paises, con el objetivo de ex-
plorar el estado del arte de la gober-
nanza desde sus aplicaciones. Como
conclusion, se planted que existe la
tendencia a utilizar gobernanza como
un sinonimo de gobierno™.

Hay diversas causa posibles del
uso de los dos términos como inter-
cambiables: una es la confusién crea-
da por la existencia de diversos signi-
ficados del concepto de gobernanza:
otra es el marco teérico utilizado. por
ejemplo para aquellos que consideran
gobernanza como una funcion del
gobierno, aun aceptando la existencia
de otros actores, no parecerd impor-
tante diferenciar los términos, al fin v
al cabo es el gobierno quien estd a car-
go de ejercer la gobernanza. Otra fuen-
te de confusion es el contexto cam-
biante en el que gobierno vy demis ac-

“ Plumptre, J. & Graham | Governance and Gaod Gavernance: International and
Abortginal Perspectives, Institite on Governance, Dec3. 1999 (traduccion de la swtora de

este documento).
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tores interactuan, desde un estructura
de decision altamente centralizada,
concentrada y jerarquizada, hasta es-
tructuras flexibles, altamente descen-
tralizadas, abiertas y horizontales, en
las cuales las decisiones se toman en
forma colectiva. Finalmente, debido a
la naturaleza dindmica de los procesos
de cambio en curso a nivel regional:
democratizacion y descentralizacion, y
porque no globalizacién, encontramos
diversas combinaciones de los viejos
y nuevos significados atribuidos tan-
to a gobierno como a gobernanza.

Vincent Wright'® realizé un proyec-
to de investigacion, en paises del he-
misferio noroccidental, acerca de la
divisién entre lo ptblico y lo privado a
lo largo del siglo XX. Como un resul-
tado del mismo, Wright afirma que la
crisis del petréleo de los 70s y la elec-
cion de lideres conservadores, en los
paises lideres del mundo desarrollado,
afinales de esa misma década, produ-
joun retroceso en el papel del gobier-
no en las democracias. Segin Wright,
re-estructuracion y modernizacion se
convierten en eufemismos para refe-
rirse al abandono por parte del Estado
de las responsabilidades sociales y
econdmicas que tradicionalmente ha-
bia asumido.

La tendencia a la que Wright se
refiere, ocurre también en América La-
tinay es especialmente critica durante

los 80s. Uno de los elementos orienta-
dores de las reformas del Estado en
los 80s, es la afirmacion de que los
asuntos publicos no son asuntos del
gobierno; la ideologia neo-liberal pro-
mueve la reduccion del papel del Esta-
do y celebra el fin del estado-bienes-
tar y del modelo de substitucion de
importaciones. La modemizacion (;otra
vez?)esel ideal, en esta ocasion signi-
ficando para muchos politicos y gran
parte de la opinion publica, que el sec-
tor privado y el mercado se han con-
vertido en el paradigma de eficiencia
para alcanzar resultados, ya sean es-
tos piblicos o privados.

En América Latina la propuesta de
reformary modernizar el Estado es bien-
venida, particularmente porque éste no
estaba cumpliendo a cabalidad sus
funciones, ni alcanzando las metas
esperadas. El rol del gobierno, como
representacion del Estado en accidn,
es redefinido como facilitador de la di-
ndmica de mercado, lo que supone que
ala larga traerd mayores beneficios para
la sociedad como un todo. Si recorda-
mos que la definicion de gobernanza
asumida, se refiere a las interacciones
entre gobierno, sector privado v So-
ciedad Civil, cualquier cambio en una
parte del sistema cambiara tanto el
equilibrio como las interacciones del
sistema como un todo, la gobernanza
se redefine también al cambiar las fun-
ciones del Estado.

* Wright, V. Blurring the Public-Private Divide, in Governance in the Twenty-first Century;
Revitalizing the Public Service. Canadd: McGill-Queen’s University Press, 2000, pp. 133-

174,

APORTES DE LA TEORIA ¥ LA PRAXIS PARA LA NUEVA GOBERNANZA



Asumiendo esta perspectiva sis-
témica, es posible afirmar también que
cambios en el sistema pueden ser pro-
movidos desde cualquiera de los ac-
tores involucrados. sin embargo esta-
mos asumiendo que las relaciones de
goberngnza ocurren al interior de un
todo sistémico, pero, ;jhay en realidad
un solo sistema?, o, ;es posible iden-
tificar sistemas paralelos interactuan-
do? El caso Latinoamericano es parti-
cularmente interesante pues ante la
falta de credibilidad por parte del Esta-
do, asi como la identificacidn de éste
con intereses privados, se ha dado lu-
car en América Latina al surgimiento
de organizaciones paralelas involucra-
das en la solucion de asuntos pibli-
cos: poderes paraestatales. Asi las
cosas, es posible encontrar estructu-
ras de poder paralelas v coexistentes,
que podrian denominarse incluso
como para-gobiernos.

Por ejemplo, asumiendo que go-
bernanza es la interaccion a través de
Ja cual se toman decisiones sobre asun-
tos publicos, en el caso de Colombia
se puede aventurar que en regiones
del pais ha habido gobernanza sin in-
cluir las instituciones del gobierno. En
ocasiones, la poblacion ha «reconoci-
do» como autoridad a actores paraes-
tatales. ya sean ¢stos, paramilitares o
guerrilla. No se conocen estudios que
aborden esta problemitica desde el
concepto de gobernanza, ésta es un
area de investigacion particularmente
interesante en el contexto latinpameri-
cano. aun por desarrollar.

El Instituto Internacional de Cien-
cias Administrativas -International Ins-
titute of Administrative Sciences
(IIAS), con sede en Bruselas, en un
documento del afio 96 sostenia que
gobernanza es un concepto mas am-
plio que el de gobierno. De acuerdo a
sudefinicion, el gobierno esta basica-
mente constituido por la constitucién,
y los poderes legislativos, ejecutivo v
judicial; mientras que gobernanza se
refiere a las interacciones entre estas
instituciones formales y aquellas de la
Sociedad Civil.

Como conclusién, podemos asu-
mir que gobierno se refiere basicamen-
te a las organizaciones y/o institucio-
nes a cargo de garantizar que, las deci-
siones relacionadas con asuntos pu-
blicos cuenten con los medios necesa-
rios para ser realizadas en forma exito-
sa, y que estas decisiones reflejen cier-
to equilibrio de intereses. Gobernanza
se refiere al proceso de toma de deci-
siones, de negociacion de prioridades,
de utilizacion del poder, y a los valores
expresados en el proceso mismo.

En la seccidn siguiente se presen-
ta una revision de algunos de los pro-
vectos de investigacion e interven-
cibn, realizados bésicamente desde
agencias internacionales. La idea es
comparar los retos que la teoria enfren-
ta con los aprendizajes de campo para
identificar los modelos de relacion
emergentes, v fortalecer nuestros es-
fuerzos en pro de formas de gobernan-
zamas democraticas e inclusivas.
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LA PRAXIS

En el momento existe una cantidad
creciente de proyectos de investiga-
¢ién o intervencion, enfocados o rela-
cionados con gobernanza, lo cual es
consistente con el uso creciente del
concepto y los debates alrededor del
mismo. Sin pretender cubrir la diversi-
dad de esfuerzos en curso, se han se-
leccionado proyectos liderados por
organismos internacionales amplia-
mente reconocidos, que por su larga
trayectoria de trabajo en desarrollo.
han logrado realizar proyectos soste-
nibles en el drea de gobernanza. Las
siguientes son las organizaciones in-
volucradas en financiar, o promover,
proyectos de investigacién o interven-
cién sobre gobernanza, y que han
manejado el concepto en forma con-
sistente y continuada:

El Instituto de Gobernanza (The
Institute on Governance), una ONG
canadiense creada en 1990 con el pro-
pésito de promover gobernanza efec-
tiva, tanto en Canadd como a nivel in-
ternacional. El Instituto se concentra
en cuatro temas: participacién ciuda-
dana, formas de gobernanza nativas,
construccién de capacidad institucio-
nal, y medicion de desemperio y rendi-
cion de cuentas'®.

El Centro Canadiense para Ges-
tién del Desarrollo (The Canadian

'® Ver www.iog.ca
7 Ver www.cemd-ceg.ge.ca
* Ver www.unchs.org/govern; www.tugi adp

Centre for Management Development),
una agencia del gobierno canadiense
que tiene una serie de publicaciones
tanto en gobernanza como en geren-
cia pablica. Estas publicaciones son
el resultado de tres proyectos de in-
vestigacion, a partir de los cuales esta
organizacién definié una nueva agen-
da de investigacion para los afios 2000-
2001, esta vez enfocada en moderni-
zacion de formas de gobernanza: se
definieron los siguientes cuatro sub-
temas: ciudadanos y ciudadanfa, cam-
bios en la democracia representativa,
el nuevo rol del gobierno, y reformas
requeridas en el servicio pablico'7.

Las Naciones Unidas, en particu-
lar su Centro para los Asentamientos
Humanos (HABITAT) y el Programa
de las Naciones Unidas para el Desa-
rrollo (PNUD), los cuales han desarro-
llado proyectos de investigacion, es-
pecialmente en areas urbanas, con en-
foques en género, medio ambiente,
capacidad institucional, y otros temas
relacionados con gobernanza. Las
Naciones Unidas tienen dentro de su
sitio Web un espacio dedicado a go-
bernanza urbana. Los proyectos que
se presentan al final de este documen-
to son parte de la Iniciativa en Gober-
nanza Urbana -TUGI", un proyecto
financiado por PNUD y desarrollado
en Asia,
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El Banco Mundial tiene una sec-
cién en desarrollo urbano y ha finan-
ciado diversos proyectos en gober-
nanza urbana; los proyectos financia-
dos por el Banco Mundial reflejan su
propuesta de apertura de mercados. en
consecuencia han estado concentra-
dos en la promocion de mayor capaci-
dad de respuesta y de rendicion de
cuentas por parte del Estado, v en
evaluar la relacion entre gobernanza
y desemperio econémico™.

Inter-American Dialogue, que es
un centro independiente para el anali-
sis de las relaciones econdmicas y
politicas entre Estados Unidos y Amé-
rica Latina. Su agenda de investiga-
cion esta enfocada en 4 grandes te-
mas: gobernanza democratica, coope-
racién inter-americana, integracion
econdmica. y equidad social®®.

Una tabla resumen de los proyec-
tos de investigacion revisados se pre-
senta al final de este documento, ésta
incluye: nombre de la organizacion,
programa bajo el cual el proyecto fue
realizado, nombre de los investigado-
res, una breve descripcion del proyec-
to, metodologia utilizada. casos de
soporte y conclusiones, y fuentes de
financiacion (ver TablaNo.1).

Ademas de las organizaciones
mencionadas. con amplia trayectoria,

" Ner www.worldbank org/whbr/governance
* Ver wwwaadialz.org

- Ver www.zdre.org/u-gov

= Ver wiww zlobalpolicyv.org

existen otras iniciativas de reciente
creacion que vale la pena mencionar.
El Centro de investigacion en Desa-
rrollo Global*' -Global development
Research Center, una organizacién vir-
tual en la cual gobernanza urbana es
uno de sus topicos centrales; El Foro
de politica Global** -Global Policy Fo-
rum, creado en diciembre de 1993 para
supervisar los procesos de elaboracion
de politica global en la Naciones Uni-
das, trabaja con ONG's para promover
mas presencia ciudadana dentro del
sistema de Naciones Unidas.

Muchos de los proyectos revisa-
dos tenian como objetivo la creacion
de indicadores, validos v confiables.
para evaluar gobernanza: muchos de
éstos son conocidos dado que se han
utilizado para evaluar conceptos fron-
terizos, tales como capital social, des-
empeno del Estado, y gobernabilidad.

LAS VARIABLES Y SUS IN-
DICADORES

Luego de revisar los proyectos rea-
lizados es posible concluir que, a pe-
sar de las diferencias aparentes. éstos
presentan un conjunto de variables e
indicadores de gobernanza en comin;
adicionalmente existe un conjunto de
variables e indicadores que no son
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comunes. v son listados como secun-
darios.

Las variables principales son: par-
ticipacion, equidad, rendicion de cuen-
tas, y eficiencia; muchas de las otras
variables utilizadas pueden ser inclui-
das dentro de estas cuatro, por ejem-
plo, orientacién al consenso puede ser
incluida en participacién o equidad,
dependiendo de la definicién que se
utilice. A continuacion se presentan las
variables principales y secundarias,
asi como sus indicadores.

Variables Principales:

Participacion
Se refiere a la posibilidad que tiene
cada persona, hombre o mujer, de ser
considerado en el proceso de toma de
decisiones, va sea en formadirectaca
través de instituciones de intermedia-
cion legitimas que representen sus in-
tereses. La participacion se construye
sobre la base de la existencia y respe-
to de los derechos de libertad de ex-

presion y asociacion.

Indicadores:

1. Representacién y rol de nuevos
grupos de interés en la planeacion.
decision, realizacion y evaluacién
de proyectos. programas. o politi-
cas que los afectan. Por ejemplo: el
nuevo rol del sector privado en la
prestacion de servicios publicos,
programas ambientales, creacion
deempleo. ete.; deigual manera los
nuevos roles de la Sociedad Civil
v las ONGs en larealizacion de pro-

gramas municipales, gerencia de
entidades plblicas y mixtas, etc.;

2. Libertad de prensa y medios en
general, asi como la existencia de
medios de comunicacién locales:

3, Porcentaje de votantes, analizados
por género v estrato socio-econé-
mico;

4, Procesos pablicos de discusion de
asuntos importantes para la comu-
nidad a cualquier nivel;

5. utilizacion del referendo para tomar
decisiones criticas:

6. Derecho de asociacion.

Equidad

Se refiere al acceso en términos de
igualdad a oportunidades que garan-
tizan y mejoran el nivel de bienestar de
la sociedad, siendo claro que inicial-
mente la poblacién objetivo deben ser
los miembros mds vulnerables de la
sociedad.

Indicadores:
]. Inclusién de grupos excluidos en
procesos consultivos;
Destinacion de recursos dirigidos
a poblaciones vulnerables;
Acceso a servicios basicos de sec-
tores de la poblacion en desventa-
ja:
Representacion de las mujeres:
Cifras de desempleo;
indice de pobreza.

1o

Wi

= RPN

Rendicion de Cuentas
Esta variable se refiere a la respon-
sabilidad de quienes han recibido un
poder delegado para con los delega-
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dos, el supuesto basico es que quie-
nes son gobernados delegan volunta-
riamente su poder. Por ende se refiere
a la necesidad de los delegatarios de
aceptar y respetar una serie de crite-
rios establecidos con el objeto de eva-
luar el desempeifio del gobierno y de
quienes lo conforman.

Indicadores:

1. Regularidad en las transacciones
fiscales y cumplimiento de los re-
quisitos legales y normas adminis-
trativas;

2. Mecanismos disponibles para que

el pablico pueda informarse sobre

proyectos. procesos y recursos;

Sistemas de comunicacion que ase-

guran que las metas planteadas

son clara y oportunamente comu-
nicadas;

Grado de delegacion de autoridad,;

5. Grado en el que las quejas y recla-
mos son atendidos por la adminis-
tracion.

E.-J

=

Eficiencia
Serefiere al logro de resultados que
se adecuan a las necesidades de los
diferentes grupos, asi comoa la maxi-
mizacion de los recursos. Lo que se
debe hacer se hace sin desperdiciar
recursos.

Indicadores:
l. Utilizacién econémica de fondos.
mano de obra, y otros recursos:
Existencia de mecanismos para eva-
luar el desemperio econémico;
Reduccion de la poblacion vivien-

)

L

do bajo la linea de pobreza;
4. Aumento de la participacion en vi-
vienda, educacion, y otras dreas en
bienestar, sobre la poblacion total;
Medicidon y mejoramiento del gra-
do de satisfaccion de las poblacio-
nes atendidas.

n

Variables Secundarias:

Capacidad de Respuesta

Esta es una variable que puede
considerarse como una medida de la
variable principal rendicion de cuen-
tas, porque serefiere a la capacidad de
los lideres y servidores publicos para
responder a las necesidades de los ciu-
dadanos; sin embargo también estd
relacionada con equidad v eficiencia.
Puede serreconocida por la existencia
de una politica explicita e intencional
de servicio hacia los ciudadanos que
se mantiene en forma consistente y se
expresa a lo largo de las diferentes or-
ganizaciones de la administracion,

Indicadores:

1. Existencia de mecanismos par de-
terminar las preferencias y necesi-
dades de la gente, por ejemplo:
encuestas, foros publicos, lineas
de teléfono de servicio al cliente.
etc.:

Existencia de mecanismos de par-
ticipacion de los ciudadanos en la
implantacion y realizacion de pla-
nes, programas y proyectos, por
ejemplo: la existencia de un conse-
Joconsultivo. audiencias publicas.
ete.:

&
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Existencia de mecanismos de eva-
luacion que permitan saber si las
metas y fines de programas y pro-
yectos se alcanzan y si éstas im-
pactan las poblaciones determina-
das como beneficiarias.

4, Presencia de procedimientos sen-
cillos para asegurar acciones de
respuesta justas y répidas a las
quejas y reclamos del publico;

5. Disponibilidad de informacion que
le permita a los ciudadanos inte-
ractuar, criticar, y sugerir cambios
en las acciones que el gobierno
implementa para dar respuesta a las
necesidades planteadas por los
constituyentes.

oy

Innovacion Administratival
Gerencial
Esta puede ser una sub-variable de
eficiencia; se refiere a reformas exito-
sas implementadas por gobiernos lo-
cales, por ejemplo: cambios en proce-
dimientos administrativos, moviliza-
cion de recursos, reformas politicas,
sostenibilidad econdémica, conserva-
cion del medio ambiente, participacion
de la comunidad, etc.

Indicadores:
I. Las estructuras y procedimientos
burocréticos se han mejorado para
orientarlos a estandares de servi-
cio, tales como eficiencia. efectivi-
dad v economia;
Generacion de medidas apropiadas.
no comunes, novedosas:
Adopcidén de conceptos v practi-
cas innovadoras en el manejo de

(S

e

problemas locales, tales como de-
gradacién ambiental, tenencia de
la tierra, incidencia de la pobreza,
etc.;

4. Aplicacion de técnicas de nueva
gerencia tales como gerencia de la
calidad total, nuevas tecnologias,
sistematizacion, etc.

Asociaciones Publico-Privadas

Esta puede ser considerada una
sub-variable de participacion; se refiere
ala existencia de un vinculo activo de
trabajo conjunto entre el gobierno y el
sector privado en los programas loca-
les.

Indicadores:

[. Creacién y puesta en marcha de
politicas e incentivos para promo-
ver la participacion del sector pri-
vado en el desarrollo;
Presencia de iniciativas de secto-
res de la economia para mejorar la
eficiencia de la burocracia local, por
gjemplo: mejoramiento de la tecno-
logia, programas de entrenamien-
to, etc.;
Integracion de los sectores priva-
doy publico en la implantacion, fi-
nanciacion y realizacion de progra-
mas y proyectos puiblicos;
4. Privatizacién de servicios publi-

cos.

t9

s

Interaccion Estado-Ciundadanos-
ONGs

La interaccion entre el gobierno y
sus ciudadanos puede ser considera-
da una sub-variable de participacion.
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Se refiere a la comunicacion abierta
entre organizaciones no gubernamen-
tales, el gobierno y la comunidad como
un todo.

[ndicadores:

1. Presencia y alcance de esfuerzos
de cooperacién entre los gobier-
nos locales, las organizaciones no
gubernamentales y la comunidad;

2. Existencia de mecanismos que per-
mitan la consulta entre el gobierno
local y sus constituyentes en asun-
tos de interés general;

3. Existencia y alcance de proyectos
que son el resultado de la coopera-
cion entre el gobierno local, las or-
ganizaciones no gubernamentales y
las organizaciones de voluntariado..

Administraciéon Descentralizada

Esta variable puede ser considera-
da un componente de eficiencia. Se
refiere a la habilidad de la administra-
cion local para delinear y delegar res-
ponsabilidades, asf como para asegu-
rar el cumplimiento de dichas respon-
sabilidades.

Indicadores:
1. Presencia de lineas claras de deli-
mitacién y de delegacion de res-
ponsabilidades;
Presencia de sistemas de evalua-
¢ion que provean retroalimentacion
sobre resultados en las tareas de-
legadas;
Existencia y alcance de autonomia
en los grupos responsables de ta-
reas delegadas;

58]

L

4, Consistencia entre la estructura
jerarquica y los grupos delegata-
rios de tareas particulares.

Creacion de Redes
Se refiere a la habilidad de los go-
biernos locales para forjar relaciones
de cooperacion con otros gobiernos y
entidades; el fin ultimo es el fortaleci-
miento del sistema mas amplio y la crea-
cién de capacidad estructural. Esta
variable estd relacionada de cerca con

participacién y eficiencia.

Indicadores:

|. Extension (nimero) de redes inter-
gubernamentales;

2, Extension (nimero) de redes re-
gionales, intralocales;

3. Extensién de redes de interaccién
internacional (pueden ser por ejem-
plo de un pais con otros pafses de
laregion);

4, Alcance de la complementariedad
de recursos en la red;

5. Extension de intercambio y coope-
racion tecnologica;

6. Promocion de intereses y agendas
comunes;

7. Intercambio de aprendizajes, capa-
citacion y entrenamiento.

Desarrollo del Recurso Humano

Se refiere a la realizacion sostenida
de programas para reclutar, entrenar,
motivar y desarrollar los recursos hu-
manos con el objetivo de promover su
eficiencia v orientacion al servicio; esta
variable se utiliza también para medir
gobernabilidad.
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Indicadores:
Presencia y cubrimiento de las po-
liticas disefiadas para mejorar di-
versos aspectos del recurso huma-
noy la gerencia del mismo;
Existencia de un programa soste-
nido de reclutamiento y seleccién
basado en el meritoy las capacida-
des:
Existencia de programas de capa-
citacidn y entrenamiento para ofi-
ciales del gobierno local;
Clasificacion y plan de compensa-
cién basado en el principio de igual
salario porigual trabajo.

CONCLUSIONES

Luego de revisar el concepto de

gobernanza en sus dimensiones teori-
cas y practicas es posible concluir que:

v" Existen diversas acepciones para

el termino de gobernanza, con una
variabilidad suficiente como para
considerar este termino como en
proceso de formacion. Quizas se-
ria mas apropiado decir que dado
que este concepto se refiere a pro-
cesos dindmicos de interaccion es
en si mismo dindmico y cambiante.
Sin embargo también es cierto que
la ambigiiedad que acompania el
termino, es expresion de las dife-
rentes perspectivas ledricas exis-
tentes. las cuales no son siempre
reconciliables.

La existencia de un amplio rango
de significados para el término go-
bernanza puede ser vista como

v

una oportunidad para explorar y
«negociary cudles son las caracte-
risticas que la definen, v definir las
acciones para alcanzarla. Para Ame-
rica Latina, dada la complejidad de
su realidad politica y social, este
concepto es un espacio de liber-
tad para imaginar un futuro posi-
ble en medio de las multiples cri-
sis.
Los proyectos de investigacion o
intervencion amplian la diversidad
de significados existentes y son,
de cierta manera, una busqueda en
la practica del mejor significado.
A pesar de la diversidad de defini-
ciones existentes y de la variedad
de experiencias practicas, en el
ejercicio analitico prevalece un en-
foque centrado en el Estado.
Existen superposiciones en las
variables e indicadores utilizados
para evaluar gobemanza. Esto pue-
de representar una ventaja pues
podemos agregar medidas prove-
nientes de otros campos o concep-
tos para aproximar una evaluacion
de la gobernanza.
Existe ambigiiedad en las definicio-
nes de las propias variables, a ve-
ces encontramos dos variables en
apariencia diferentes pero que se
refieren a lo mismo; mientras que
podemos encontrar definiciones
sustancialmente distintas de la mis-
ma variable.
Si bien, el discurso tedrico se ha
hecho mas inclusivo vy se refiere
con mas frecuencia a una combi-
nacion de actores v a estructuras
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mas horizontales, la mayoria de las
variables e indicadores siguen es-
tando concentrados en el Estado.
Muchas veces desde una perspec-
tiva teoricamente multicentrada,
encontramos aplicaciones centra-
das en el Estado.

v" Muchos de los indicadores de go-
bernanza se refieren a descentrali-
zacion, como por ejemplo los utili-
zados por HABITAT (Centro para
los Asentamientos Humanos de las
Naciones Unidas), en los cuales
descentralizacion (financiera y po-
litica) es utilizada como indicador
de gobemanza urbana.

v" Frecuentemente el desempeno del
gobierno, con relacion a sus fun-
ciones, es utilizado como la varia-
ble ¢lave en la evaluacion de go-
bernanza, mostrando una clara
preferencia por un modelo centra-
do en el estado.

¥" Ninguno de los indicadores eva-
ltia el rol de la comunidad en si mis-
ma, o asume el que ésta u otros
actores puedan desempefiar un rol
proactivo en cuanto a gobernan-
za. América Latina tiene muchas
lecciones que ofrecer en este te-
rreno.

v Ninguno de los indicadores reco-
noce o investiga la existencia de
proyectos y programas no estata-
les. como fuentes v/o indicadores
de gobernanza,

¥ Los indicadores revisados se pue-
den agrupar en dos categorias:

a. Un conjunto de indicadores que se
centra en la identificacion de cam-

bios en el desempeiio del gobier-
no local: qué tan inclusivo. trans-
parente, responsable, efc., es éste.

b. Un conjunto de indicadores que se
centra en la identificacién de nue-
vas formas de asoeciacion y vincu-
lacion entre diferentes actores,
pero que considera que éstas es-
tan fundamentalmente promovidas
desde el gobierno.

Las limitaciones en el manejo del
termino, tanto desde la teoria como
desde la practica. tienen que ver con
laincapacidad parareconocer, fortale-
cer ¢ incorporar formas alternativas de
gobernanza, no lideradas por el gobier-
no. Con esto no quiero decir que el
gobierno no tiene unaresponsabilidad
importante en la construccion de go-
bemanza democratica, pero lo cierto
es que en realidades como las de Ame-
rica Latina, donde hay poderosos ac-
tores para-estatales, donde el Estado
ha sido debilitado persistentemente, v
donde los niveles de credibilidad y le-
gitimidad son bastante bajos, es im-
portante e interesante aprender de las
formas de gobernanza emergentes.

Muchas veces los paradigmas im-
portados, tanto tedricos como practi-
cos, son insuficientes para captura la
complejidad de realidades sustancial-
mente distintas de aquellas en las que
se han producido las teorias y los mo-
delos de investigacion y/o intervencion.

Lo cierto es que el concepto de
gobernanza es una buena excusa para
repensar nuestras realidades y tomar
decisiones acerca de como construir
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sociedades mds modernas en el
sentido mds antiguo de la moder-
nidad, de libre pensamiento, con
igualdad de oportunidades, inclu-
sivas y democraticas.
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