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PROLOGO

El libro que el lector tiene en sus manos recoge la seleccion y la traduccion

las redes de politicas publicas.

En los udltimos quince afios, el uso del término gobernanza ha proliferado en
ambitos muy diversos y con diferentes connotaciones y significados. El he-
cho de que el concepto de gobernanza sea dinamico y que, por ello, aln
esté en formacién ha facilitado esta diversidad de connotaciones. Su uso
tan generalizado, aplicado a diferentes ambitos sectoriales y territoriales
que van de la gobernanza global a la gobernanza local, pasando por la
gobernanza europea y la gobernanza multinivel, ha introducido algunas
dificultades a la hora de utilizar el término gobernanza. Estas dificultades se
han visto agravadas por las definiciones de gobernanza de muy diverso
tipo que ha jdo proponiendo la doctrina cientifica.

Ante el caracter evolutivo y la pluralidad de usos, aproximaciones y defini-
ciones de la gobernanza existentes, en la seleccién de estos diez textos se
ha partido de la idea genérica de que la gobernanza esta constituida por
las normas y reglas que pautan la interaccién en el marco de redes de ac-
tores publicos, privados y sociales interdependientes en ia definicion del in-
terés general en entornos complejos y dinamicos. La gobernanza se asocia
a una mayor implicaciéon de actores no gubernamentales en el disefio e
implementaclon de las politicas publicas y, ai fin y al cabo, en ia definicién
del interés general.

La adopcién de este criterio de seleccion, centrado principalmente en la
Administracién Pudblica, ha permitido situar el contenido de este libro en una
determinada aproximacion a la gobernanza, aunque ello no ha sido obs-
taculo para poder incorporar algunas reflexiones importantes sobre los efec-
tos de la gobernanza, por ejemplo, en el desarrollo o en el proceso de cons-
truccion europea. Asi pues, el objetivo prioritario de este libro ha sido facilitar
elementos que permitan explicar los cambios que se vienen produciendo en
las formas de gobierno en los Ultimos afios a fin de afrontar la complejidad, la
pluralidad y la diversidad que caracteriza nuestras sociedades actuales.

En este punto se debe poner de relieve un aspecto que ha afiadido confu-

sién durante largo tiempo a los analisis sobre la gobernanza, y se refiere a la
traduccion al castellano del término inglés governance.
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Las confusiones en la traduccion han tenido diferentes origenes. Por un lado,
en la existencia de numerosas aproximaciones conceptuales al término go-
bernanza (governance) y su confusion, particularmente, con gobernabilidad
(governability). Por otro lado, en la inexistencia hasta 1992 de un criterio aca-
démico para traducir el término al castellano, lo que dio lugar a que tanto
en las obras cientificas como en los documentos de organizaciones publicas
se tradujese governance como gobernanza, gobernabilidad, gobernando,
buen gobierno e. incluso, manteniendo el término inglés governance”.

El término governance tiene su origen en el francés antiguo (gouvernance)
y tenia como equivalente en castellano gobernanza. A pesar de sus remo-
tos origenes, hasta la década de los noventa no se ha vuelto a utilizar este
vocablo. Hoy en dia, entre las diferentes opciones utilizadas se da por ge-
neralmente aceptada la utilizacién del término gobernanzal 2.

Finalmente, este libro ve la luz en el marco del grupo de investigacién sobre
la Gobernanza en las Sociedades Globales, integrado por los analistas del
Institut Internacional de Governabilitat de Catalunya y los profesores de los
Estudios de Derecho y Ciencia Politica de la Universitat Oberta de Catalun-
ya. A la dilatada actividad investigadora del Institut Internacional de Go-
vernabilitat de Catalunya sobre la gobernanza y la gobernabilidad y su
incidencia en el desarrollo, que se ha plasmado en numerosas publicacio-
nes consultables en Internet3, se ha vinculado la reflexién sobre los nuevos
modos de regulacién y el impacto de las tecnologias de la informacién y la
comunicacion en el Derecho y la Politica que vienen realizando los Estudios
de Derecho y Ciencia Politica de la Universitat Oberta de Catalunya.

La publicacién de este libro ha sido posible gracias a los autores de los dife-
rentes textos recogidos, que amablemente han permitido su traduccion,
y al apoyo del Instituto Nacional de Administracion Publica a través de
D. José Maria Vidal, Director del Centro de Nuevas Estrategias de Gober-
nanza Publica (GOBERNA).

Agusti Cernito i Martinez

1 Ante la elaboracién del Libro Bianco de la Gobernanza Europea, se publicaron algunos traba-
jos con el objetivo de clarificar la traduccién de governance. Véanse Solé (2000), Lazaro Carre-
ter (2001) y Deferrari (2000).

2 El Diccionario de ia Real Academia de la Lengua Incluyé una nueva definiciéon de gobernan-
za en su 21.° edicién. Asi, gobernanza es el «arte o manera de gobernar que se propone como
objetivo el logro de un desarrollo econdmico, social e institucional duradero, promoviendo un
sano equilibrio entre el Estado, la sociedad civil y el mercado de la economia».

La Seccion Filologica del Institut d'Estudis Catalans, en la sesion de 19 de octubre de 2001, acep-
t6 que la traduccion de governance al catalan fuese governanca. A pesar de ello, recomen-
daba el uso de la palabra governament.

3 http://www.iigov.org.
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l. INTRODUCCION

En los Ultimos afios, las sociedades occidentales se han visto inmersas en
profundos cambios que estan teniendo una repercusion en los poderes pu-
blicos. Tal y como observan Pierre y Peters, la globalizacion, los cambios en
la sociedad y su creciente complejidad, los fallos del mercado y la crisis fis-
cal del Estado, las nuevas formas de gobierno y el legado de la responsabi-
lidad politica tradicional, la emergencia de la nueva gestién publica y el
cambio de la Administracion hacia el mercado estdn demandando una
nueva manera de gobernar2.

El mundo es hoy en dia mas complejo, dinamico y diverso, lo que no admi-
te una visidon Unica, sino que require una aproximacién plural. Por ello, los
sistemas de gobierno tradicionales, basados en Ta jerarquia y la unilaterali-
dad, altamente estado-céntricos, no son suficientes ni, incluso, idéneos
para hacer frente a los problemas, desafios y retos que surgen. Tampoco lo
son las aproximaciones al mercado, por ejemplo, a través de la privatiza-
cién y la desreguiacion.

Estos nuevos escenarios hacen la accion del gobierno cada vez mas dificil,
al complicarse la consecucién de las expectativas de la sociedad articula-
das a través de objetivos politicos especificos presentados democratica-
mente3. Como consecuencia, la credibilidad y la legitimidad de los gobier-
nos se han visto directamente afectadas y, paralelamente, los modelos
tradicionales de representacion democratica y de formulacion de los obje-
tivos sociales se han puesto en duda. Tampoco los retornos recientes al
mercado, que se han planteado como reaccion a la crisis del Estado de
bienestar intervencionista, han sido una solucion generalizable.

1 Este texto fue discutido en el Seminario Governanga en les Societats Globals, el 8 de abril de
2005, en la Universitat Oberta de Catalunya. Quiero agradecer los interesantes comentarios que
se hicieron por todos los participantes.

2 Pierre (2000b). p. 74.

3 Lebessis y Paterson (1997), p. 8.
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Por ello, en los Ultimos afos, la gobernanza se esta extendiendo y esta
siendo objeto de una importante atencién. Desde una perspectiva gene-
ral, la gobernanza se identifica con los cauces y los mecanismos a través
de los cuales las diferentes preferencias de los ciudadanos que coexisten
en esta nueva realidad se convierten en elecciones politicas efectivas y la
conversién de la pluralidad de los intereses sociales en una accién unita-
ria, alcanzando las expectativas de los actores sociales?. En este sentido,
la gobernanza como guia de la interaccibn entre actores interdepen-
dientes supone una modificacion de las relaciones entre el Estado y la so-
ciedad, permitiendo hacer frente a los numerosos intereses, recursos y Vi-
siones que ios diferentes actores ostentan. La gobernanza significa una
nueva forma de gobernar mas cooperativa en ia que las instituciones pu-
blicas y las no publicas, actores publicos y privados, participan y cooperan
en la formulacién y aplicacién de la politica y las politicas publicas® 6. El sur-
gimiento de la gobernanza supone un cambio en las maneras tradiciona-
les de proceder por parte de los poderes publicos. La asignacion imperati-
va, la direccion jerarquica y el control de los procesos politicos estan
siendo sustituidos por nuevas formas de regulacion basadas en la nego-
ciacion y la coordinacién e, incluso, la persuasion, mediante las cuales los
responsables publicos tratan de movilizar recursos politicos dispersos entre
actores publicos y privados®.

1. LA GOBERNANZA

Como ha sefialado Mayntz) «la "gobernanza" se utiliza ahora con frecuen-
cia para indicar una nueva manera de_ gobernar que es diferente del mo-
delo de control jerarquico, un modo mas cooperativo en el que los actores
estatales y los no estatales participan en redes mixtas publico-privadas»’. La
gobernanza se caracteriza por adoptar una perspectiva mas cooperativa
y consensual que la que se habia dado en los modelos tradicionales de go-
bernar.

La gobernanza estd ganando terreno en los Ultimos afios y se esta impo-
niendo a otros sistemas de gobierno como la jerarquia o el mercado, que
habian sido ampliamente utilizados anteriormente, aunque ello no significa
una superaciéon de los anteriores modos de gobernacion, sino una modula-
cién y un reequilibrio8.

4 Kohler-Koch (1999), p. 14.

5 Mayntz (2001), p. 9.

6 Morata y Hanf (2000), p. 5.

7 Mayntz (1998; véase en este libro, p. 83).

3 Prats Catala (2005).
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Esta evolucion ha sucedido, como resumen Pierre yTefets, por tres razones
principales. En primer lugar, por la necesidad de introducir a ios actores pri-
vados y las organizaciones representativas de intereses en Id prestacion de
servicios, lo que ha permitido que los gobiernos hayan podido mantener
sus niveles de prestacién a pesar de los recortes presupuestarios que ha ha-
bido. En segundo lugar, por fomentar la participacién, especialmente si te-
nemos en cuenta que la gobernanza implica la inclusién de actores priva-
dos y sociales en la gestidn del sector publico. Finalmente, por existir una
relacion de la prestacion de servicios publicos con la legitimidad que se ha-
bia visto ampliamente criticada por diferentes sectores durante la crisis de
los afios ochenta y noventa®.

La gobernanza implica, asi pues, una forma nueva y diferente de gobernar
caracterizada por la interaccién entre una pluralidad de actores, las rela-
ciones horizontales, la busqueda del equilibrio entre poder publico y socie-
dad civil y la participacion en el gobierno de la sociedad en general, y no
de un Unico actor, sea éste politico, econémico, social o cultural. De aqui
que el Interés por usar el concepto de gobernanza radique en su capaci-
dad de englobar todas las instituciones y relaciones implicadas en los pro-
cesos de gobierno.

La concurrencia de todos estos elementos y el diferente peso dado a cada
uno de ellos han hecho que se hayan propuesto diferentes aproximaciones
al concepto de gobernanza con caracteristicas diversas, tal y como ha
puesto de relleve Rhodes que van desde la gobernanza entendida como
estado minimo aja gobernanzacomo red, pasando por ia gobernanza

como gestion publica. Dejando a un lado, por ahora, el diferente uso que
de) término gobernanza se viene efectuando en diferentes ambitos territo-
riales (p.ej., gobernanza global, gobernanza europea o gobernanza local),
sectoriales (p.ej., gobernanza del territorio) o metodolégicos (p.ej., gober-
nanza electrénica), lo que les imprime caracteristicas diferentes, el con-
cepto de gobernanza supone introducir una nueva reflexién sobre el papel
del Estado y de la sociedad en las decisiones publicas y su interaccién en , *
situaciones en las que los recursos estan dispersos. Esta pluralidad de con-,
ceptos y aproximaciones que se han jdo formulando alrededor de la go-
bernanza nos permite observar, siguiendo las palabras de Prats, que «ia go-
bernanza es multifacética y plural, busca la eficiencia adaptativa y exige
flexibilidad, experimentacion y aprendizaje por prueba y error»10,

A pesar de la diversidad y pluralidad de aproximaciones, que a simple vista
podrian desaconsejar la utilizacion del concepto de gobernanza, no se
puede olvidar que la gobernanza presenta dos ventajas principales. En pri-

9 Pierre (2000a), p. 54.

'° Prats Catala (2005).
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mer lugar identifica y fija la atencion en los cambios claves en los gobier-
nos actuales y, en segundo lugar, se centra en el replanteamiento del Esta-
do y en la pluralizacién de la formacién de las decisiones publicas?!?.

Pero, ademas, el concepto de gobernanza presenta también otro atracti-
vo desde el punto de vista analitico, puesto que si la gobernanza es el con-
junto de normas, principios y valores que pautan la interaccion entre acto-
res que intervienen en el desarrollo de una determinada politica publica,
puede ser entendida como una institucion, es decir, como el conjunto de
reglas del juego o constricciones convencionalmente construidas para en-
marcar la interaccion humana en una sociedad determinada y que pau-
tan la interaccion entre los individuos y las organizaciones?!2.

Las instituciones son fundamentales porque establecen el marco de cons-
tricciones y de incentivos de la accién Individual y organizativa, hacen ra-
zonablemente previsibles los comportamientos y permiten formular expec-
tativas sensatas. Es decir, las instituciones reducen incertidumbres derivadas
tanto de las complejidades de los problemas a resolver como de las limita-
ciones de las mentes individuales para procesar la informacion disponible.
Las instituciones, ademas, median en los conflictos y ofrecen sistemas de in-
centivos, aportando la estabilidad necesaria para el desarrollo sociall3, y
permiten explicar por qué surge la gobernanza en un determinado ambito,
cémo cambia a lo largo del tiernpo~o0 por que se mantiene en un estadio
determinado.

En esta aproximacién conceptual a ia gobernanza es interesante poner de
manifiesto que una gobernanza basada en las reglas comentadas hasta
ahora ha de servir para que exista una mejor gobernabilidad. Es decir, la
gobernanza no es un objetivo en si mismo, pero si_un medio para conseguir
unavariedddde objetivos que son escogidos independientemente por los
actores implicados y afectados!®. Siguiendo a Prats, «la gobernabilidad se
refiere a ja capacidad de una determinada sociedad para enfrentar posi-
tivamente los retos y oportunidades que se le plantean en un momento de-
terminado»!®. Y uno de los aspectos que tendra relevancia para ello sera
precisamente la gobernanza. El tejido institucional que configura la gober-
nanza tendra sus efectos en la gobernabilidad, es decir, la capacidad de
las instituciones democraticas para asumir y procesar democraticamente
el conflicto®. La calidad de la gobernabilidad esta basada en el grado de

11 Rhodes (2000).

12 Igualmente, Prats Catala (1997), pp. 80-88, y Prats Cabrera (2003), pp. 243y ss.
'3 North (1993), pp. 3-11.

14 Schmitter ( 2001 a) y Prats Cabrera (2003).

15 Prats Catala (1999).

10 Prats Catala (2000).
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desarrollo institucional de la gobernanza que hay en una sociedad. Como
continla Prats, «un sistema es gobernable cuando esta estructurado socio-
politicamente de modo tal que todos los actores estratégicos se interre-
lacionan y resuelven sus conflictos conforme a un sistema de regias y de
procedimientos formales o informales —instituciones— dentro del cual for-
mulan sus expectativas y estrategias»17.

[l EL PAPEL DEL ESTADO EN LA GOBERNANZA

La gobernanza considera que el Estado tiene unas atribuciones diferentes
y, ademas, se relaciona de manera diferente con la sociedad. El Estado se
vuelve menos poderoso y opera, en una red conformada también por ac-
tores privados, como un actor mas, acoplandose a las relaciones entre el
Estado y la sociedad civil de manera flexible!® 19, Partiendo de esta idea se
debe sefnalar que no todas las aproximaciones a la gobernanza entienden
este reequilibrio de la misma forma. De hecho, las diferentes aproximgcio-
nes vienen directamente condicionadas por el sistema politico institucional
propio de cada pais.

thdesrecoge, por ejemplo, una definicion de gobernanza en la que se
asume que el gobierno ha perdido toda su capacidad de gobernar, sien-
do la gobernanza el producto de redes autoorganizadas e interorganiza-
cionalesl9(Kooimanrambién argumenta que la gobernanza, en el momen-
to actual, es un fenédmeno interorganizacional y que se entiende mejor
bajo la perspectiva de fa~ co-géstidn, co-direccién y co-quiaZ°.

Klijn, Kickert, Kooiman y otros autores, principalmente holandeses, argumen-
tan que el vacio de legitimidad, la complejidad de los procesos politicos y la
multitud de instituciones implicadas reducen el gobierno a uno mas de en-
tre los muchos actores. Asi, segin <”jc"eiye£gobierno dirige a distancia y las
politicas se producen en el marcodelas redes, que son ambitos de interre-
locién entre actores caracterizados por la dependencia y la interaccion?.

Los autores alemanes del Max-Planck Institut, con(ayntz y Scharpg a la ca-
beza, consideran que el control jerarquico y la autorregulaciofTsocial no
son mutuamente excluyentes. Segln Scharpf, «la nocién de gobernanza
como redes se usa para describir una variedad de fenémenos» y «es impor-
tante darse cuenta, de todos modos, que las formas de red como elemen-

17 Prats Catala (1999).

18 Mayntz (2001), p. 11.
19 Rhodes (1997a). p. 15.
20 Kooiman (1993, 2003).

21 Kickert(1993).
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to de autoorganizacion frecuentemente se usan como preparacion de
mecanismos formales de toma de decision caracterizados por las decisio-
nes jerarquicas, o que su efectividad puede ser parasita en formas institu-
cionalizadas de coordinacién no negociada»?2.

Finalmente Peters y Pierre)y, en general, los autores anglosajones, entre los
gue también se encuentra O'Toole, en el extremo opuesto, otorgan un pa-
pel preeminente al ..Estado en la actualidad. Segun Peters, la gobernanza
implica la direccién o el uso de diversos mecanismos para proveer una di-
reccion coherente a la sociedad?. Es decir, de acuerdo con esta postura,
la gobernanza asume que es necesario al menos algun tipo de direccion
central si una sociedad quiere efectivamente conseguir los retos a los que
se enfrenta. Como advierte Peters, esto no quiere decir que se niegue todo
valor a principios como los de descentralizacién o desconcentracién, sino
gque no se puede obviar totalmente la capacidad del gobierno de un
Estado para dirigir. Para Peters, «el Estado sigue siendo un actor relevante, y
en realidad el actor dominante para definir los objetivos», lo que lleva al pro-
pio autor a criticar la aproximacion de las redes por considerar que éstas no
permiten esclarecer cuél de los muchos actores presentes prevaldra en los
/resultados de la red?*. Segun Pierre, «a pesar de que la gobernanza se rela-
i ciona con las relaciones cambiantes entre el Estado y la sociedad y con el
I incremento de la confianza en los instrumentos politicos menos coercitivos,
sel Estado sigue siendo el centro de un considerable poder politico»?25,

Existen, asi pues, numerosas diferencias entre las cuatro aproximaciones.
Desde Europa la gobernanza se identifica mas con la implicacion de la so-
ciedad en los procesos de gobierno (governing), mientras que en los Esta-
dos Unidos dicho término retiene buena parte de su concepcién inicial
como direccién (steering). De hecho, estas diferencias responden a dife-
rencias en los respectivos sistemas politico-administrativos puesto que,
como se puede observar, el papel que tienen el Estado y la sociedad no es
el mismo en los Paises Bajos, Alemania o los Estados Unidos y, por ende, el
rol que les otorgan los autores holandeses, alemanes o americanos, respec-
tivamente?’.

En todo caso, debemos considerar que la adopcién de la perspectiva de
la gobernanza no significa negar el papel del. Estado, sino que, ai contrano,

22 Scharpf (1993), p. 9.
23 Peters (1998a).

24 peters (1998a).

25 Pierre (2000b), p. 12.
26 Pierre (2000b), p. 7.

27 Mayntz (2001), p. 9.
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Implica entender mejor el papel de los actores no gubernamentales en la
produccion y los resultados de las politicas publicas y, ademas, otorgar
nuevas funciones a los poderes publicos en relacion a ia gobernanza. Por
ello, se puede plantear el papel del Estado y del gobierno en la gobernan-
za como un continuum. Ademas, diferentes gobiernos y diferentes politicas
publicas se sitian en diferentes puntos de esta linea. Como ha dicho Pierre,
«el papel que el Estado juega actualmente en la gobernanza es con fre-
cuencia el resultado del estira y afloja entre el papel que el Estado quiere
jugar y el papel que el entorno le permite jugar»?8.

A pesar de todo ello, no se puede obviar el hecho que, como apunta
Mayntz, los actores publicos que participan en una red disfrutan de un es-
tatus muy especial y privilegiado, puesto que controlan instrumentos y re-
cursos de intervencion cruciales?®. Son actores estratégicos ya que, Si-
guiendo la propuesta de CLoppedge, cuentan con recursos de poder
suficientes para impedir o perturbar el funcionamiento de las reglas o pro-
cedimientos de toma de decisiones®0. Asi, el Estado tiene el derecho de ra-
tificacion legal, el derecho de imponer decisiones autoritarias —por ejem-
plo, en los casos en que los actores de la red no lleguen a un acuerdo— y
el derecho a intervenir con una norma o con una decision administrativa,
en el caso de que la propia red no satisfaga las expectativas de regula-
cion. El Estado, las Administraciones Publicas, tienen un papelestcatégico
en la gobernanza. - -

V. LA GOBERNANZA'Y LA DEMOCRACIA

El replanteamiento del papel del Estado y de sus relaciones con la socie-
dad en la gobernanza ha llevado a poner en duda su legitimidad demo-
crética.

Como observa Mayntz, existe un hiato entre la teoria de la democracia y la
teoria de la gobernanza politicadl. Esta conclusiéon es ldgica si observamos,
siguiendo a esta autora, que los actores privados en el interior de las redes
no gozan de legitimidad democratica y que, ademas, el fundamento de su
intervencion en Tas redes, la cooperacion horizontal, no es un sustituto de la
democracia, aun cuando pueda considerarse que la Unica manera de que
determinados intereses sociales se vean representados es, precisamente, a
través de las redes®2. En la misma linea se manifiestan otros autores al obser-

28 Pierre (2000b), p. 25.

25 Moyntz (1998; véase en este libro, p. 89).
30 Coppedge(1996).

31 Mayntz (1998; véase en este libro, p. 92).

32 Mayntz (1998; véase en este libro, p. 92).
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var que la legimitidad de la gobernanza es claramente deficiente desde el
momento en que la soberania popular no surge en los procesos33.

Desde un punto de vista general, se debe partir de la consideracion de
gue la incidencia de la gobernanza en la legitimidad democratica del Es-
tado variara, desde un punto de vista general, en funcién del concepto de
democracia y de gobernanza que se maneje, en cada momento. En parti-
cular, nos interesa poner de relieve que, tal vez, en el ambito de la gober-
nanza, el contenido del principio democratico adoptar4d una extension di-
ferente de la que deberia tener en otros ambitos y que, por tanto, no sea
suficiente tener en mente un concepto limitado de democracia, como por
ejemplo el que se deriva de los trabajos de Dahl sobre la poliarquia3*, y
debe tenerse en cuenta un concepto de democracia participativa3® 36,

En todo caso, es oportuno observar que del concepto de democracia libe-
ral se derivan, en primer lugar, el concepto de pueblo, que es el soberano
que se regula a si mismo, y, en segundo lugar, el de representacion, por el
que se concreta el poder soberano a fin de gobernar la sociedad. La go-
bernanza de las redes implica la necesidad de establecer nuevas reglas
sobre como se comparte la competencia para tomar las decisiones entre
las diferentes entidades politicas, instituciones y redes, y de reformular el
concepto de representacion democratica para poder considerar como se
puede obtener la democracia cuando la representacion juega un papel
auténomo y cuando existe una lucha entre actores que persiguen repre-
sentar los intereses sociales. Desde esta perspectiva, el reto estaria en saber
cémo pueden ser aseguradasja igualdad y la libertacf glie se derivan del
principio.democréafico36.

Para hacer frente a este reto puede ser de utilidad traer a colacién el con-
cepto de metagobernanza que apunta Kooiman, segin el cual «se puede
encontrar una base al aplicar los metaprincipios normativos a ios aspectos
fundamentales de gobierno», mediante los cuales se «guia la conducta de
los actores implicados en las interacciones de gobierno, directamente en
sus actividades»®’.

4 (Las relaciones entre, la-democracia y la gobernanza se deben plantear

(desde la perspectiva de la complementariedad y no. deja sustitucion.Esfo
significa que los principios democraticos deben inspirar las normas y valores

33 Eriksen (2001 ). Las mismas dudas son planteadas por Schmitter (2001 b), p. 7,

34 Dahl (1999).

35 Respecto a la evolucion de los modelos de democracia participativa, véase, entre otros. Co-
tareio (1990), pp. 71y ss.

36 Sorensen (2002).

37 Kooiman (2003; véase en este libro, p. 77).
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# de la gobernanza y que ésta debe permitir promover y potenciar los valo-

res democraticos.

En todo caso, se debe observar en este punto cédmo las relaciones que se
han planteado permiten realizar una aproximacién normativa al concepto
de gobernanza que amplie Igs_elementos aportados hasta el momento. De
hecho, tal y como apuntaCPeters«podemos agregar el adjetivo "demo-
cratico" a la gobernanza cuando existen, por un lado, medos para la par-
ticipacion popular en el proceso de establecimiento de las metas, y por
otro lado, medios efectivos para la rendiciébn_de cuentas que permita eva-
luar las actividades de quienes actiian en nombre del pablico»38.

V. LOS PRINCIPIOS DE BUENA GOBERNANZA

Desde un punto de vista normativo, el concepto de gobernanza debe inte-
grar principios que le permitan garantizar ia mayor democraticidad posible y
la consecucién de sus propios objetivos. Para que estos principios sean efecti-
vos y cumplan con sus funciones, probablemente se deberan disefiar nuevos
instrumentos que plasmen la nueva realidad a la que deben hacer frente.

¢,Cudles son y cudles deberian ser los principios de buena gobernanza que
han de permitirnos evaluar su contenido? Los principios de buena gober-
nanza han de ser aquellos que impliquen un buen funcionamiento de la
gobernanza y que, por tanto, le permitan conseguir sus objetivos. Si la go-
bernanza supone la toma de decisiones en contextos complejos y cam-
biantes con una pluralidad de actores que representan intereses diferentes,
los principios de buena gobernanza han de poder garantizar que:

— estén-todos los actores que han de estar, cada uno de ellos asumiendo
el rol que ie corresponde;

— los actores tengan las condiciones necesarias y suficientes para poder
tomar las decisiones que les correspondan, y

— se puedan tomar decisiones.

En este sentido, y siguiendo el contenido del Libro Blanco de la Gobernan-
za Europea, los principios que han de garantizar la consecucion de los ob-
jetivos que hemos comentado serian los de transparencia, participgaian,
rendicidn de cuentas (accountability), eficacia y coherencia.

Ahora bien, no existe un acuerdo uninime sobre si éstos son todos los prin-
cipios de buena gobernanza que se deben reconocer. Asi, en algunos ca-
sos se ha hecho referencia a otros principios de buena gobernanza como

30 peters (2003).
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el de subsidiariedad (que hace referencia a la eleccién del mejor nivel que
ha de actuar), el de complementariedad (también conocido como subsi-
diariedad horizontal, mediante el que se define qué actores, publicos o pri-
vados, actuaran), el de proporcionalidad (que implica que se utilice el me-
jor instrumento para conseguir los objetivos propuestos), el de flexibilidad
(que permite la adaptacién a las circunstancias concretas a que se ha de
hacer frente en cada momento) y el de objetividad (que impone un deber
de ponderacion de las circunstancias del caso, impidiendo la toma de de-
cisiones desconectadas del supuesto concreto).

/ Sin embargo, estos y otros principios que se han incluido entre los de buena
gobernanza no lo son, a nuestro entender. Por un lado, porque algunos de
ellos no son principios de buena gobernanza, sino principios de buena ad-
ministracién a los que Udltimamente se han referido diferentes instituciones.
Los principios de buena administracion se dirigen a los funcionarios y perso-
nal de los organismos publicos y regulan sus relaciones con los ciudadanos
y, por tanto, tienen un ambito mas especifico que los principios de buena
gobernanza, que se refieren a las relaciones entre actores politicos3®. Por
otro lado, porque otros hacen referencia al funcionamiento de las institu-
ciones y no tanto a sus relaciones con otros actores.

Consideramos que se debe tener en cuenta la necesaria aplicabilidad de
los principios de buena gobernanza no sé6lo a los poderes publicos, sino
también al resto de actores que intervengan en la gobernanza, aspecto
que todavia no ha sido objeto de una atencion suficiente.

El principio de participacion

La gobernanza puede ser definida como un sistema de administracion en
red, en la que actores publicos y privados comparten la responsabilidad de
definir politicas y regular y proveer servicios. Por ello, una variedad de acto-
res no gubernamentales, empresas, organizaciones no gubernamentales,
asociaciones profesionales, entidades no lucrativas, se incorporan a la
toma de decisiones publicas de maneras muy diferentes*©.

Desde la perspectiva del principio de participacion, todos aquellos actores
gue ostenten intereses, recursos 0 visiones deberan poderse incorporar en

39 Véase, por ejemplo, el art. 11-1 01 del Tratado por el que se establece una Constitucién para
Europa, que prevé el derecho a una buena administracion.

40 Freeman (2000), p. 547.

En la misma linea se muestra Kickert, quien destaca que «la interaccion entre los agentes publi-
cos y sociales juega un papel crucial ya que, de hecho, se trata de una actividad compleja ba-
sada principalmente en la gestion de un sistema de redes entre actores publicos y privados»
(Kickert, Klijn y Koppenjan, 1997b).
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las redes de acuerdo con las normas y pautas que en cada momento se
establezcan.

Ei principio de transparencia

Como observan Marsh y Rhodes, existe la impresién general de que las re-
des son estructuras no transparentes e impenetrables de representacion de
intereses, lo que supone una amenaza a la eficacia y la legitimacién de-
mocratica del sector publico*’. Ahora bien, a pesar del caracter generali-
zado de esta impresion, en la actualidad existen diversos mecanismos cuyo
objetivo es, precisamente, hacer frente a dicha situacion.

La transparencia tiene importantes consecuencias, puesto que, por un
lado, permite incrementar la legitimidad democratica de las propias Admi-
nistraciones*? y, por otro, ayuda a que los ciudadanos se conviertan en par-
ticipantes activos, y no Unicamente reactivos, en los asuntos publicos. Final-
mente, y como consecuencia de los puntos anteriores, la transparencia se
erige en un mecanismo a través del cual se manifiesta el principio de rendi-
cién de cuentas (accountability) de los poderes publicos.

El principio de rendicion de cuentas (accountability)

Tradicionalmente, los instrumentos mas importantes para garantizar la ren-
dicion de cuentas eran las elecciones y la participacién de los ciudadanos
en ellas. Estos son los que se conocen como mecanismos de rendicion de
cuentas verticales*3.

La gobernanza implica una redefinjcion_dejos® mecanismos_de rendicién
de cuentas. En los ultimos afios han ido surgiendo nuevos mecanismos de
rendicion de cuentas que son mas flexibles y permiten superar los proble-
mas planteados a lo largo del tiempo por los mecanismos mas tradiciona-
les. La rendicién de cuentas horizontal englobaria los mecanismos publicos
creados por el Estado a fin de supervisar los propios abusos e ineficiencias
(los defensores del pueblo, las estructuras de poder descentralizadas, la
participacion ciudadana, el control de ia prensa, el establecimiento de
medidas de control administrativo internas o el acceso a la informacion y la
transparencia)**.

4 Marsh y Rhodes (1992), p. 249-268.

42 Véase Cerrillo i Martinez (1998), pp. 30 y ss.

43 Schacter (2000a), p. 1.

44 Véase al respecto Schacter (2000b), p. 1.
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La interaccion de una pluralidad de actores, la intervencion de una multi'
tud de manos, dificultan la rendicion de cuentas*>. No podemos olvidar
que cada actor sera responsable y, por ello, debera rendir cuentas ante
publicos diferentes a través de los concretos mecanismos que cada uno,
en funcion de su autonomia, determine. Pero, al final, seran los poderes pu-
blicos los que deberan rendir cuentas de las decisiones tomadas y aplica-
das por la Administracion Puablica.

El principio de eficacia

La eficacia hace afios que ocupa un papel relevante en la agenda publi-
ca. La eficacia es la consecucién del resultado que corresponde a los ob-
jetivos preestablecidos por la organizacion. El deber de actuar de forma
eficaz, que se deriva del principio de eficacia a que nos estamos refiriendo,
tiene como consecuencia también la necesidad de actuar de forma efi-
ciente y econémica, es decir, que del principio de eficacia se derivan tam-
bién los criterios de eficiencia y economia.

El principio de coherencia

Tal y como observa Peters, «tan importante como tener objetivos articula-
dos, es ia necesidad de que esos objetivos sean consistentes y estén coor-
dinados»“6. Este es el objetivo del principio de*6herencia. Existen determi-
nadas politicas que rebasan las fronteras de las politicas sectoriales, por lo
gue repercuten en otros ambitos sectoriales y, por tanto, inciden en otros
intereses, lo que obliga a tenerlas en cuenta. Siguiendo a Hoebink, la cohe-
rencia de una politica puede definirse como ia no concurrencia de efectos
politicos que son contrarios a los resultados intencionados o a los fines de
una politico. Una definicion més amplia comprenderia que «los objetivos
de una politica en un &mbito determinado no puedan ser socavados ni
obstruidos por acciones o actividades del gobierno en dicho ambito o en
los de otras politicas»*’.

Existen diversos mecanismos a través de los que hacer efectivo el principio
de coherencia. Tradicionalmente, la coherencia se habia articulado a tra-
vés del parlamento y del gobierno*8. De ahi que se haya afirmado que la
coherencia requiere un liderazgo politico y un firme compromiso por parte
de las instituciones con vistas a garantizar un enfoque coherente dentro de

45 Bovens (1998), p. 45, y Rhodes (1997b), p. 59.
48 Peters (2003).
47 Hoebink (1998), p. 20.

48 Martin-Retortillo (1983), pp. 44 y ss.
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un sistema complejo*®. Ahora bien, en la actualidad, ademas de este me-
canismo, es importante introducir otros que aseguren que a diferentes nive-
les se puede mantener la coherencia entre las politicas publicas.

VI .LAS REDES DE ACTORES

Tai y como se ha apuntado anteriormente, la gobernanzo es el conjunto
de normas, principios y valores que pautan la interaccién entre actores
que intervienen en desarrollo de una determinada politica publica. En la
actualidad, esta Interaccidon se produce en entornos mas o menos estables
gue se conocen como redes de politicas publicgs®°.

La incorporacién del concepto de red a la ciencia politica se ha justificado
por la limitacién observada en los gobiernos como centros de direccion, es-
pecialmente durante los afios setenta y ochenta, y por (a aparicion de nume-
rosos actores de diversa naturaleza y procedencia en el ambito de las politi-
cas publicas®!. Es decir, el concepto de red pretende ser un mecanismo para
superar_esias_ disfucionalidades y reconocer la existencia de numerosos acto-
res que inciden_en_las paliticaspublicas en arT’'momento en el que las socie-
dades modernas se caracterizan por su diversidad plural y su complejidad®2.

Existen numerosas y diversas aproximaciones a las redes de politicas publi-
cas, lo que ha llevado a algun autor a referirse a ellas como una variedad
babilénica de conceptos y aplicaciones de las redes o a catalogarlas
como una fashionable catch-word en los Ultimos afios®3. Para otros autores,
las redes son un instrumento analitico muy importante para entender las re-
laciones entre las interacciones de los actores en los diversos sectores de
las politicas publicas®. En todo caso, esta diversidad dificulta el estableci-
miento de una Unica definicién de red>S.

49 Comision Europea (2001),
50 Kickert, Klijn y Koppenjan (1997c), p. 437, y Peters (1998b). p. 21.
51 Kickert, Klijn y Koppenjan (1997a). pp. 1y 4.

52 Fox y Miller, por ejemplo, observan cémo las redes son una caracteristica de la Administracion
Publica postmoderna (Fox y Miller, 1998, p. 149).

63 Borzel (1998), p. 253, y Borzel (1997).
54 Borzel (1998). p. 254.

55 Hay (1998), p. 34. Igualmente, Klijn (1997), p. 28; Klijn, Koppenjan y Termeer (1995). p. 439, y Pe-
ters (1998b), p. 22.

Ademas, en la literatura politologica también se utilizan otros conceptos que tienen una conti-
nuidad con el concepto de red. Asi, encontramos los conceptos de comunidad politica (policy
community) y de red sectorial (issue network). Marsh, partiendo de la idea de que el concepto
de red es un concepto genérico, sitta en una linea continua que distingue entre las comunida-
des politicas (policy communities) y las redes sectoriales (issue networks). La diferencia entre am-
bas estribaria en el grado de cohesion existente (Marsh, 1998, p. 13).
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Siguiendo a Borzel, una red es «un conjunto relativamente estable de rela-
ciones de naturaleza no jerarquica e interdependiente que vinculan a una
diversidad de actores, que comparten un interés comun sobre una politica
y que intercambian recursos para conseguir este interés compartido a sa-
biendas de que la cooperacién es la mejor forma de conseguir los objeti-
vos perseguidos»®0,

Nos interesa destacar las muy diversas aproximaciones al concepto de red,
que responden a otras tantas escuelas en el &mbito de la ciencia politica%6 57,
En contra de lo que ha sido apuntado por Dowding®8, la existencia de di-
versas aproximaciones a las redes, con sus fortalezas y debilidades, puede
permitir comprender mejor el concepto y sus consecuencias. Asi, resumida-
mente, podriamos hablar de la existencia de tres aproximaciones diferen-
tes: la anglosajona, la nérdica (Paises Bajos, Suecia, Noruega) y la alema-
na. De hecho, esta triple aproximacién la podriamos reducir a una doble
tipologia que las diferencia en funcién de que se consideren o bien como
un mecanismo de intermediacion.de_intereses que define las redes como
un nuevo término para referirse a las diferentes formas de relacién entre los
grupos de interés y el Estado, o como una forma de gobernanza que con-
cibe las redes como una forma especifica de gobernanza, como un me-
canismo especifico para movilizar los recursos politicos en situaciones en las
que los recursos estan ampliamente dispersos entre los actores publicos y
privados®® 69,

Desde la primera perspectiva, que podriamos identificar con la literatura
anglosajona, se propone una nueva explicacién de las relaciones entre el
Estado y los intereses sociales que vaya mas alla del pluralismo_ydel neo-
corporativismo”. Se ha seguido esta primera linea para estudiar los proce-
sos de elaboracién de diversas politicas sectoriales en diversos paises. Asi,
las redes se erigen como un instrumento analitico que permite examinar las
relaciones de intercambio institucionalizadas entre el Estado y las organiza-
ciones de la sociedad civil.

Desde la perspectiva de la gobernanza, se utiliza el concepto de redes
como un concepto que permite explicar las relaciones estructurales, las in-
terdependencias y la dinamica de las politicas y de los procesos de elabo-
racion de politicas. Las redes centran su atencidon en la interaccion de.las.
organizaciones diversas, pero a la vez interdependientes, que coordinen-
sus actuaciones a través de interacciones de recursos e intereses. Esta

56 Borzel (1998). p. 254.

57 Bogason y Toonen (1998), p. 209, y Marsh y Smith (2000), p. 4.
58 Dowding (1995).

59 Borzel (1998). pp. 255y ss.

60 En ja misma linea. Klijn (1997; véase en este libro, pp. 224 y ss.).
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aproximacion se da especialmente entre los autores alemanes y los holan-
deses, aunque presentan algunas diferencias en lo que se refiere al papel
del Estado o a la gestion de las redes.

En todo caso, consideramos que las redes son algo mas que un mecanismo
de Intermediacion de intereses o de influencia en los intereses publicos por
parte de’intereses privados y sociales. Las redes impllcan_interdependen-
cia, cooperacién Y consenso en la elaboracién y aplicacion de las politi-
cas. Las recles suponen una estructura de adopcién y aplicacion de las de-
cisiones de la que se deriva el trabajo conjunto de todos los actores,
publicos y no publicos, en la consecucién del interés general, el interés co-
muan a todos ellos. Las redes surgen por la existencia de una interdepen-
dencia entre los recursos dispersos de diferentes actores, lo que implica ne-
cesariamente el reconocimiento de interacciones entre ellos. Este es el
concepto que mas se ajusta a la definicion de gobernanza, que, de acuer-
do con las consideraciones que hemos realizado en las paginas anteriores,
explica la realidad politico-institucional actual.

A pesar de su relativa juventud, las redes ya han sido objeto de critica al
considerarlas estructuras de representacion de intereses impenetrables y
poco transparentes que amenazan la efectividad, la eficacia, la eficiencia
y la legitimacién democratica del sector publico®l. Kicker)ha recogido bue-
na parte de estas criticas hacia las redes, que se exponen a continuacién®2:

— Los gobiernos pueden desatender el interés comin o general. Los go-
biernos necesitan realizar ciertas actividades. Participar en las redes im-
plica negociar y llegar a compromisos, como resultado de los cuales los
objetivos no son siempre conseguidos.

— Las innovaciones pueden obstaculizar las politicas. Los procedimientos
establecidos y los intereses implicados pueden bloquear las soluciones a
nuevos problemas y la aceptacién e implementacién de nuevas medi-
das politicas.

— Los procesos politicos pueden no ser transparentes. La interaccion infor-
mal, las estructuras de consulta complejas y el solapamiento de las posi-
ciones administrativas hacen imposible determinar quién es responsable
de cada decision.

— La insuficiente legitimidad democrética. La interaccién entre los funcio-
narios y los representantes de los grupos de interés privados, otros érga-
nos publicos y las organizaciones implementadoras hace muy dificil que
los parlamentos puedan influir en la formulacion de politicas.

61 Marsh y Rhodes (1992), pp. 249-268.
62 Kickert, Klijn y Koppenjan (1997c), p. 171.
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Por contra, a pesar de estas criticas, las redes presentan aspectos positivos
gue justifican su uso y extension:

— Las redes, los grupos de interés y las organizaciones implementadoras
estan implicados en la formulacion de politicas. Como resultado, se enri-
quecerd el proceso con la informacion, el conocimiento y la partici-
pacion de que disponen los actores implicados.

— La participacion de dichas organizaciones implica una mayor acepta-
cion social. Asi, la implementacion y la ejecucién seran entonces menos
costosas y produciran mas facilmente sus efectos.

— La participaciéon de individuos, grupos y organizaciones indica que una
amplia variedad de intereses y valores seran tenidos en cuenta, lo que
es favorable desde un punto de vista democratico.

— Las redes permiten a los gobiernos dirigir las necesidades y problemas
sociales Incluso cuando las capacidades estan limitadas. Asi, se puede
mejorar la capacidad de solventar problemas y, por ello, la eficacia del
gobierno.

— Las redes reducen los costes de transaccion en situaciones de toma de
decision complejas al proveer una base de conocimiento comun, expe-
riencia y orientacién, lo que reduce la inseguridad al promover el inter-
cambio mutuo de informacion.

— Las redes pueden reequilibrar las asimetrias de poder ai aportar canales
adicionales de influencia mas alla de las estructuras formales®3.

A. Las caracteristicas de las redes

Las redes se pueden definir de forma simple por la existencia de una plura-
lidad de actores y las relaciones necesarias entre ellos. Ademas, las redes
se caracterizan por un grado elevado de flexibilidad e informalidad. Tal y
como expone Kilijn, se pueden extraer tres caracteristicas de las redest4:

Pluralidad de actores y objetivos

En las redes coexisten una variedad de actores que tienen sus propios obje-
tivos y estrategias. V, precisamente, las politicas publicas son el resultado,

43 Borzel(1998), p. 202.

64 Diferentes autores incluyen mas o menos caracteristicas. En nuestro andlisis seguimos a Kic-
kert, Klijn y Koppenjon (1997b), p. 29.
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como veremos, de las interacciones entre los diferentes actores. De hecho,
los actores no pueden conseguir los resultados de manera individual ni im-
poner sus intereses respecto a los otros, sino que requieren a los otros acto-
res. Ademas, los diversos actores tienen diferentes recursos (normativos,
técnicos, cognitivos, financieros, humanos, etc.) que deben concurrir en
cada momento para la consecucién dei interés general.

La cuestion a observar es como, desde la perspectiva de las redes y a pe-
sar de que el poder entre los actores sea o0 no diferente, ninguno de ellos
puede definir el espacio estratégico de los otros, aunque si podra influirles.
Esto no quiere decir, de todas maneras, que todos ellos tengan el mismo
peso. Algunos de los actores tienen un caracter estratégico, sin cuya con-
currencia en las redes dificilmente se podran tomar y, en su caso, aplicar
las decisiones.

Por todo ello, al analizar los actores de las redes es necesario conocer cua-
les son sus recursos, cual es su consistencia (nivel de representatividad de
cada uno de los intereses en juego), cual es ia informacién de que dispo-
nen y cuéles son sus estrategias. El analisis de todos estos elementos permiti-
ra entender los procesos, las interacciones, que se llevan a cabo en el seno
de las redes.

interdependencia entre actores

La interdependencia es la palabra clave que define a las redes. Los acto-
res de una red son interdependientes porque persiguen objetivos comunes
gue no pueden conseguir por ellos mismos, sino mediante la relacion con
los otros actores. La interdependencia nace de la necesidad de los actores
de recabar el apoyo y conseguir la participacién en la definicion e imple-
mentacion de las politicas por parte de las Administraciones Publicas y los
actores de la sociedad civil.

El término interdependencia también implica que todos los actores intervi-
nientes tienen algo que ganar. El grado de dependencia variard entre
unos actores y otros en funcién, por ejemplo, de los diferentes objetivos que
tengan en un determinado momento y, asimismo, de los recursos de que
gocen. Ello se traducira en la diferente configuracion de la red y de sus fun-
ciones.

Es interesante poner de relieve que la interdependencia no es estatica, sino
que es un procedo en constante evolucién y cambio en funcién de las rela-
ciones que en cada momento se vayan produciendo entre los actores de
la red.

Finalmente, desde un punto de vista general, se puede observar como esta
interdependencia es una manifestacion del hecho de que en la actuali-
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dad la configuracion del interés general no es trascendente a los intereses
de la sociedad, sino que es inmanente a ellos y que, por lo tanto, deben ser
considerados®®.

Interaccion entre aderes

De acuerdo con el modelo que estamos presentando, las politicas publicas
son el resultado de las interacciones entre los actores de la red. En esta li-
nea, Scharpf ha concluido que «es poco probable, si no imposible, que una
politica publica de cualquier tipo pueda resultar del simple proceso de
eleccién de un Unico actor. La formacion de politicas y su implementacion
son inevitablemente el resultado de interacciones entre una pluralidad de
actores separados con sus intereses, objetivos y estrategias también sepa-

rados»©6,

A través de la interaccion, los diferentes actores establecen canales de co-
municacién y de intercambio de informacion, experiencias y otros recursos.

La gobernanza fija las normas que guian la interaccion en las redes. Dado
que las interacciones se repiten con frecuencia, ocurren procesos de insti-
tucionalizacion (percepciones compartidas, mecanismos de participacion,
reglas de interaccion). Asi, en algunos casos, la gobernanza puede gozar
de un mayor grado de formalizacién. El reconocimiento de la existencia e
importancia de las redes no implica que éstas estén o deban estar formali-
zadas, aunque cabe esperar su formalizacion. De hecho, la formalizacion
de la gobernanza de la red le atribuye mayor seguridad y estabilidad.

B. El papel de los poderes publicos en las redes

Una de las caracteristicas de las redes es la coexistencia de diferentes ac-
tores, cuyo origen puede ser publico, privado o social. Dada esta diversi-
dad, el papel de los poderes publicos necesariamente debe variar respec-
to al existente en otros modelos, puesto que han pasado de ser los Unicos
actores considerados a compartir este papel con numeroso actores de
muy diversa procedencia. Esto, sin embargo, no debe llevarnos a la con-
clusién de que el gobierno pierde su importancia en las redes. El gobierno y
las Administraciones Publicas tienen determinados recursos con caracter
exclusivo, que deberan ser necesariamente tenidos en cuenta en el seno
de las redes, y, ademas, gozan de determinados privilegios que suponen,
en un momento dado, ia posibilidad de imponer determinadas decisiones
al resto de los actores de las redes.

65 Véase, en general, sobre esta distincion. Nieto (1991).
66 Citado por Klijn (1997), P. 17.
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No obstante, el gobierno y las Administraciones Publicas también se ven so-
metidos a algunas caracteristicas especiales. El servicio objetivoaLinterés
general supone que muchas veces el gobierno tenga una limitacién estra-
tégica Importante que no tienen los actores no publicos, ya que el margen
de negociacion del gobierno es menor del que pueden disponer otros ac-
tores al tener que cumplir los objetivos fijados por el ordenamiento juridico y
actuar de acuerdo con las normas y reglas previstas. Ademas, el gobierno
se ve sometido a la supervision democratica. Asi, generalmente, no se es-
pera sélo que el gobierno y la Administracién Publica actlen eficaz y efi-
cientemente, sino que también actlen legitimamente®’.

En todo caso, el gobierno y las Administraciones Publicas juegan un impor-
tante papel de promotores de la coordinacién en las redes, limitando al
maximo su poder efectivo de control y de impaosicion coercitiva a los acto-
res de la red, lo que supondria una violentacion del caracter horizontal de
las redes, mas alla de la ratificacion de los acuerdos o actos tomados que
se puedan derivar de las previsiones establecidas con caracter general en

el ordenamiento juridico.

Vil. CONTENIDO DEL LIBRO

El libro recoge diez articulos escritos por relevantes autores relativos a la
teoria de la gobernanza, su evolucién histérica y contextualizacién actual y

a las redes de politicas publicas.

Son muchos los articulos que se han escrito hasta el momento sobre la go-
bernanza y las redes de politicas pulblicas. El lector probablemente habra
comprobado que la mayoria estan escritos en inglés y que aln no se han
generalizado los que han incorporado el concepto de gobernanza a la
produccion académica en castellano. Siendo conscientes de esta situa-
cién, se ha querido hacer una seleccién de articulos que planteen cues-
tiones diversas relativas a la gobernanza y a las redes de politicas publicas.
Asi, en los articulos recogidos a continuacién se analiza el surgimiento y la
evolucion de la teoria de la gobernanza, su relacion con la democracia,
el papel de la Administracion Publica y los poderes publicos en general en
la gobernanza, la incidencia que la gobernanza tiene en el Derecho, el
impacto de la gobernanza en el desarrollo y en el proceso de construc-
cién europea vy, finalmente, una caracterizacion de las redes de politicas

publicas.

En «¢ Por qué ahora el interés por la gobernanza?», Guy B. Peters y Jon Pierre
exponen en detalle cémo la gobernanza tiene lugar en diferentes contex-

67 Como ha observado Kickert, «las tareas del gobierno definen hasta cierto punto la interde-
pendencia y a veces le condenan a interacciones con sus socios privados o administrativos lo
gue no significa una libertad de eleccion» (Kickert, Klijn y Koppenjan, 1997c, p. 178).
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tos analiticos y analizan las diferentes explicaciones de por qué la gober-
nanza ha conseguido actualmente una atencién generalizada.

Jan Kooiman, Profesor emérito de la Erasmus University (Paises Bajos), en
«Gobernar en gobernanza», observa como el concepto de gobernanza
esta siendo utilizado en diversas subdisciplinas de las ciencias sociales. El ar-
ticulo contempla diferentes usos. Una forma de gobernanza es la que se
puede llamar gobernanza interactiva o sociopolitica, que toma diferentes
formas de interaccion sociopolitica como punto central en el que se esta-
blecen diferentes distinciones, tales como las que se dan entre autogober-
nanza, cogobernanza y gobernanza jerarquica y entre tres 6rdenes de go-
bernanza.

El articulo «Nuevos desafios de la teoria de la gobernanza», de Renate
Mayntz, Directora emérita del Instituto Max Planck para el Estudio de las So-
ciedades de Colonia (Alemania), analiza lalevolucionde la teoria de la go-
bernanza observando que en la actualidad se refiere a formas no jerarqui-
cas de coordinaciéon entre actores, lo que permite la incorporacion de
redes al gobierno. Esta teoria se ha visto influida por los procesos de euro-
peizacion y de globalizacién, que han supuesto una nueva extension del
concepto.

R. A. W. Rhodes, Profesor de la Universidad Nacional de Australia, expone
los diferentes/Usosque se han dado ai término gobernanza, considerando
gue la gobernanza se refiere a las redes autoorganizadas e interorganizati-
vas que complementan a los mercados y a las jerarquias como estructuras
de gobierno.

Guy B. Peters y Jon Pierre, Profesores en las Universidades de Pittsburg (USA)
y Gothenburg (Suecia), respectivamente, en «Gobernanza sin gobierno.
Replanteandose la Administracion Publica», observan cémo el concepto
de gobernanza se utiliza cada vez mas en el andlisis de |a Administracion
Puablica, aunque con significados diversos. Exponen la aproximaciofi que
desde Europa se hace a la gobernanza desde la nueva gestion publica,
que la relaciona con la expresion «gobernanza sin gobierno», y analizan su
posible aplicacion en los Estados Unidos.

Joan Prats, Director del Institut Internacional de Governabllitat de Catalun-
ya (EspafiaXe™ «Modos de gobernacion de las sociedades globales», ana-
liza levoluciéh de la burocracia a la nueva gestion publica y de ésta a la
gobernanza? A su vez, esboza los principios que deben regir las relaciones
entre la gobernanza y la democracia.

Fritz Scharpf, investigador del Instituto Max Planck para el Estudio de las So-
ciedades de Colonia (Alemania), en «Apuntes para una teoria del gobier-
no multinivel en Europa», analiza los godelo> elaborados desde las reiacio-
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nes internacionales y la politica comparada, planteando su aplicaciéon al
sistema multinivel europeo, y describe cuatro modelos de interaccion multi-
nivel en el sistema de gobierno europeo contrastando los dos criterios: su
capacidad de solucion de problemas y su legitimidad institucional.

En «Un Derecho administrativo sin limites: reflexiones sobre el gobierno y la
gobernanza», Martin Shapiro, Profesoren_la Universidad de California en
Berkeley (EE.UU.), analiza las consecuencias para el Derecho, y en particu-
lar el Derecho administrativo, de laevolucion de los procesos de toma de
decisiones publicas en los que participan Gnicamente el gobierno y la Ad-
ministracién Publica a los que se conoce por gobernanza que se abren a
actores de la sociedad. En particular, expone los problemas de legitimidad
democratica que dicho proceso puede acarrear.

E.-H. Klijn, Profesor de la Erasmus University en Rotterdam (Paises Bajos), en
«Redes de politicas publicaszuna-vision-general», lleva a cabo un andlisis de
la evolucién de los enfoques interorganizativos en la ciencia politica para
detenerse en la caracterizacion de las redes de politicas publicas, como un
enfoque de gobernanza, como plurales, interdependientes e interaccion.

En «Las implicaciones para la democracia de una burocracia en red»,
Laurence J. O'Toole, Profesor del Departamento de Administracion y Politi-
cas Publicas de la Universidad de Georgia (EE.UU.), parte de la constata-
cion de que la Administracion Puablica es hoy en dia menos jerarquica e
insular que antafio y que esti cade-vezmés en red, lo que tiene impor-
tantes consecuencias para la democracig.Segun O'Toole, la administra-
cion en red puede suponer una amenaza para la gobernanza democra-
tica, lo que implica la necesidad de adoptar determinados valores para
evitarlo.
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