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Resumen 

La fenomenología es entendida como la des-
cripción reflexiva de realidades y hechos experi-
mentados sin asumir los conceptos y las teorías 
explicativas establecidas, y en este artículo, se 
describen las propiedades distintivas, los proble-
mas y los principios de la gobernanza pública en 
relación con este concepto. La gobernanza es 
descrita como una acción intencional, causal, so-
cial, contextual, estratégica, gerencial, compleja 
en su composición, estructurada por las normas 
del Estado y por los conocimientos del sistema 
social, que sustentan su legitimidad y efectivi-
dad. Los principios de la gobernanza pública 
son los valores del ordenamiento normativo del 
Estado y los conceptos y enunciados causales 
del sistema de conocimiento de la sociedad. Sus 
problemas principales son las irregularidades 
normativas, los errores de análisis y cálculo, la 

baja credibilidad del discurso del gobernante y la 
desconfianza social en su capacidad directiva y 
gerencial. La nueva gobernanza pública, es cola-
borativa, en modo intergubernamental y guberna-
mental-social y ofrece mejores condiciones para 
controlar las fallas institucionales y los errores di-
rectivos gubernamentales y produce sociedades 
con bienestar común e incluyente.

Palabras clave: gobernanza pública, legitimi-
dad, efectividad, administración pública, política 
pública, ciudadanía.

Abstract 

Phenomenology is understood as the reflexive 
description of realities and facts experienced 
without assuming established concepts and 
explanatory theories, and in this article, the dis-
tinctive properties, problems, and principles of 
public governance are described in relation to 
this concept. Governance is described as an 
intentional, causal, social, contextual, strategic, 
managerial action, complex in its composition, 
structured by the norms of the state and by the 
knowledge of the social system, which support 
its legitimacy and effectiveness. The principles 
of public governance are the values of the nor-
mative order of the State and the concepts and 
causal statements of the knowledge system of 
society. Its main problems are regulatory irregu-
larities, errors of analysis and calculation, the 
low credibility of the ruler’s discourse and social 
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distrust in his directive and managerial capacity. 
The new public governance, which is collaborati-
ve, intergovernmental and governmental-social, 
offers better conditions to control institutional 
failures and governmental managerial errors 
and produces societies with common and inclu-
sive welfare. 

Key words: public governance, legitimacy, 
effectiveness, public administration, public po-
licy, citizenship.

INTRODUCCIÓN 

La forma de gobernar por parte del Estado está 
en el centro de la discusión contemporánea, en 
la formación del Estado de Derecho y del Estado 
Nación territorial soberano. En los últimos cua-
renta años la discusión se ha desplazado del 
Estado hacia el Gobierno y del Gobierno hacia la 
Gobernanza (Aguilar, 2020). 

El primer desplazamiento de la atención inte-
lectual y ciudadana se debe a que los Estados 
territoriales en formación durante el siglo XIX, 
particularmente los de las nuevas naciones 
independientes, requerían gobierno, rectoría, 
también coacción, para lograr su afirmación, de-
fensa e integración. Los problemas del Estado 
territorial en conformación y constitución dieron 
pie a gobiernos autoritarios que aseguraron con 
altibajos la integridad territorial, produjeron una 
cultura de identidad y dignidad nacional, aunque 
no lograron la construcción sólida de un orde-
namiento normativo para una sociedad y una 

cultura enfocada en la legalidad. Las arbitrarie-
dades y los errores directivos de los gobiernos 
autoritarios a lo largo del siglo XX ocasionaron 
que numerosos sectores sociales decidieran 
sustituirlos con gobiernos que estuvieran cons-
tituidos legalmente, actuando de forma legal 
y siendo representantes de las aspiraciones 
sociales. Fue la transición democrática de los 
países latinoamericanos la que despertó expec-
tativas optimistas de cambio y progreso social. 

El segundo desplazamiento, el actual, es efecto 
de las fallas institucionales y los errores directivos 
de los gobiernos democráticos, los recientes de 
la transición y también los establecidos, que han 
causado daños y costos a sus sociedades, por lo 
que fue lógico que se planteara la cuestión acer-
ca de la capacidad y efectividad directiva de los 
gobiernos democráticos legítimos. Lo que hoy im-
porta es la efectividad de la gobernanza del gober-
nante legítimo, por lo que se demanda una demo-
cracia de resultados y no solo de valores. 

Dos son los campos problemáticos del gobier-
no democrático que son blanco de críticas. El 
primer campo es endógeno, el cual tiene que ver 
con sus transgresiones institucionales y con los 
errores de sus decisiones directivas, que pro-
voca desconfianza y actitudes de antipolítica. 
El segundo campo es exógeno y tiene relación 
con los cambios tecnológicos, económicos, so-
ciales, culturales que tienen lugar actualmente 
en la sociedad, y que traspasan la demarcación 
territorial de los Estados y gobiernos y rebasan 
las atribuciones, facultades y recursos de los 
gobiernos territoriales particulares. El efecto 
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agregado de las fallas institucionales, los erro-
res directivos y los efectos del cambio tecnoló-
gico, económico y cultural es el planteamiento 
de la cuestión sobre si los gobiernos están en 
aptitud de gobernar y cuáles son las condicio-
nes que hacen posible su efectividad social.  

Las cosas no han cambiado con la pandemia 
agobiante y el desastre económico que ha cau-
sado. En este par de años hemos redescubierto 
la necesidad e importancia del gobierno para la 
convivencia y la supervivencia de la sociedad. 
Es el único agente que tiene la capacidad de or-
ganizar la sociedad para enfrentar un problema 
público letal y puede hacerlo porque tiene la au-
toridad para regular las conductas de la pobla-
ción a través de información, recomendaciones 
y prohibiciones y porque dispone de un aparato 
coactivo para hacerlas efectivas y de un siste-
ma administrativo que atiende a los ciudadanos 
afectados en su salud, empleo, ingresos y pro-
yectos de vida. Sin embargo, el redescubrimien-
to de la importancia social del gobierno se ha 
acompañado con inconformidades y cuestiona-
mientos a su desempeño. Con evidencias o por 
la angustia de la situación, se ha cuestionado la 
falta de previsión y el mal cálculo de la magnitud 
del riesgo sanitario y/o la inefectividad de las 
medidas para controlar la emergencia sanitaria 
y económica, aun si en lo general se ha revalori-
zado el rol del gobierno, su sentido y valor social 

El artículo expone sucintamente algunas ideas 
sobre la gobernanza pública, que considero son 
originales en formulación y desarrollo, aunque 
el impulso al estudio de la gobernanza provino 

de autores apreciados, especialmente de los 
conceptos y análisis de Kooiman (1993). El ar-
tículo inicia con un comentario sobre el doble 
sentido de gobernante y de gobernanza que el 
término “gobierno” tiene en la lengua española, 
prosigue con la descripción fenomenológica de 
la gobernanza pública y concluye con la afirma-
ción de la legitimidad y la efectividad como las 
dos propiedades fundamentales exigidas de la 
gobernanza. En sus tres apartados finales, el ar-
tículo expone y correlaciona los problemas y los 
principios de la gobernanza y, después de expo-
ner muy brevemente sus modalidades o tipos, 
señala que la gobernanza actual por cogobier-
no, la cogobernanza, tiene mejores prácticas 
para limitar las fallas directivas y avanzar hacia 
situaciones sociales de valía, acordes con los 
cambios en curso que modifican nuestros mo-
dos de conocer, preferir, decidir y actuar. 

El concepto de gobierno: 
el gobernante y la gobernanza 

El gobierno es específicamente la agencia de 
dirección del Estado, el dirigente de la sociedad 
existente en forma de Estado. En el Estado mo-
derno el gobierno no es el agente rector único, 
su acción está delimitada por las leyes y los pre-
supuestos que aprueba el poder legislativo y por 
las sentencias del poder judicial vigilante. Es un 
poder rector, que idea y ejecuta planes, políticas, 
inversiones y actos administrativos a fin de que 
las leyes enmarquen y regulen la acción de los 
sujetos sociales y para que los recursos públi-
cos a su disposición produzcan bienes y servi-
cios de calidad (Aguilar, 2008).  
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Dos son las denotaciones básicas usuales del 
término español de gobierno. Por Gobierno se 
entiende el gobernante, el sujeto que gobierna 
a la sociedad, la dirige, que puede ser uniperso-
nal o colegiado, y que dispone de un conjunto 
de organizaciones administrativas, policiales y 
militares para llevar a cabo sus funciones di-
rectivas. Por Gobierno se entiende asimismo 
la gobernanza, la acción de gobernar a la so-
ciedad, de dirigirla, conducirla y/o coordinarla 
(PNUD, 1997). 

Hay una distinción real y conceptual entre el go-
bernante y la gobernanza, aun si en el pasado 
el gobernante, al protagonizar la decisión y la 
ejecución de las acciones directivas del Estado 
(leyes, planes, políticas, programas, servicios, 
gastos, inversiones, coacciones…), ocasionó 
que el gobernar se entendiera como la acción 
del gobernante. Ahora, por varios motivos, el 
gobernante y la gobernanza se han distingui-
do recíprocamente y se han separado concep-
tualmente y en la práctica. No toda acción del 
gobierno es acción de gobierno. Hay acciones 
gubernamentales que no tienen sentido de di-
rección, no están respaldadas por información 
y conocimiento de los problemas y de sus so-
luciones, no motivan la acción ciudadana y no 
producen los resultados esperados y exigibles. 
A pesar de sus buenas intenciones, la decisión 
y acción del gobierno no más que gobernanza, 
como acción directiva de la sociedad. 

El recordatorio conceptual abre la puerta a la fe-
nomenología de la gobernanza, que se describe 
como una acción intencional, causal, social, con-
textual, estratégica, gerencial, compleja y multidi-
mensional, estructurada por el ordenamiento nor-
mativo del Estado y por los datos y conocimientos 
causales de las ciencias y las tecnologías1.

Descripción fenomenológica 
de la gobernanza pública 

La descripción fenomenológica reflexiva de la go-
bernanza será sucinta y se enfoca en señalar sus 
dimensiones o propiedades distintivas. 

En tanto actividad directiva de la sociedad, el go-
bernar es considerada una acción intencional, que 
define los objetivos y futuros de valía para la vida 
en común, de acuerdo con los valores y objetivos 
futuros de ordenamiento del Estado, y se orienta a 
realizarlos. Asimismo, es considerada una acción 
causal, que posee la capacidad de realizar los ob-
jetivos y futuros intencionados al sustentarse en el 
conocimiento de las relaciones causa-efecto de la 
naturaleza y la sociedad, que hace posible calcular 
los efectos de las opciones de acción y elegir la 
que tiene la probabilidad de realizar con los meno-
res costos los fines intencionados. La causalidad 
del gobernar es una propiedad para resaltar, por-
que el gobernar no es exclusivamente una acción 
discursiva de promesas, proyectos y ensoñacio-
nes sociales, sino acción ejecutiva, performativa, 

1 Definida básica y genéricamente, Gobernanza es la acción de dirección de la sociedad, que comprende 1) La actividad de interlocución mediante la cual el gobierno y los 
sujetos sociales definen los valores fundantes de la sociedad y sus objetivos futuros, rumbo y sentido de dirección. 2) La actividad mediante la cual el gobierno y los sujetos so-
ciales definen la organización básica de la sociedad, las normas que regulan la relación entre las personas y los agrupamientos y las sanciones en caso de infracción, así como 
las atribuciones, facultades y recursos del agente responsable de la gobernanza de la sociedad. 3) La actividad mediante la cual el gobierno y los sujetos sociales definen los 
recursos que son necesarios para asegurar la dirección de la sociedad, la vigencia de los valores, la observancia de las normas y la realización de los objetivos de valía social. 
4) La actividad directiva de conducción y coordinación de la variedad de acciones y relaciones de las personas y las organizaciones de conformidad con 1 y 2 (Aguilar, 2008).
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de efectuación de resultados y realización de los 
objetivos que se exigen constitucionalmente y se 
declaran en los discursos (Cerillo, 2005).

Gobernar es una acción social, dirigida a los in-
dividuos de la sociedad, que son sus destinata-
rios, y es social en un doble sentido2. Es la acción 
que se decide y lleva a cabo para proteger las 
libertades y derechos de los sujetos sociales, su 
bienestar y seguridad y se orienta a lograr que 
los individuos asociados acepten el valor de las 
normas del ordenamiento estatal y de los obje-
tivos sociales decididos. Para ello, mediante in-
formación, argumentos, prescripciones, incenti-
vos y sanciones, trata de inducirlos o motivarlos 
a observar las normas, a no transgredirlas, y a 
respaldar la realización de los objetivos o, por lo 
menos, a no bloquear su efectuación. 

Por ser algo que se ha olvidado o no se acentúa, 
la gobernanza refiere a personas. Es dirección 
de personas, dirección de personas mediante 
personas y específicamente dirección a través 
de la interlocución e interacción de las autori-
dades y funcionarios con los ciudadanos. Ob-
viamente en la sociedad moderna se trata de 
personas libres, plurales y diferentes en sus 
preferencias y actividades, también informa-
das y conocedoras, de modo que el desarrollo y 
la conclusión de la interlocución entre gobierno 
y ciudadanía no es estandarizable, controlable 
ni previsible. 

El gobernar busca encauzar por la ruta social 
deseada y exigiendo la conducta de los indivi-
duos asociados, quienes se distribuyen a lo lar-
go de un espectro que en un polo concentra las 
acciones de los ciudadanos que han decidido 
respetar las reglas éticas y jurídicas de la convi-
vencia, y en el otro se ubican los individuos que 
han decidido la transgresión y el delito como 
modo de vida. A través de información, motiva-
ción, prescripciones, prohibiciones, acuerdos, 
incentivos, servicios, disuasiones y castigos, el 
gobierno busca influir en la acción de las per-
sonas, las empresas, las organizaciones civiles, 
las asociaciones políticas, los centros de cono-
cimiento, las comunidades locales, a fin de que 
sus acciones se desplieguen por la ruta que lle-
va a situaciones de beneficio común y personal. 
Por tanto, la gobernanza es lo que hace el go-
bierno, lo que hace que la sociedad haga y lo que 
hace la sociedad misma.

La acción social de la gobernanza es una acción 
política, en su doble sentido, axiológico y fac-
tual, referido a valores y poderes. Por una parte, 
es la acción colectiva en la que el gobernante, 
funcionarios, políticos y ciudadanos dialogan 
y discuten con la intención de que la sociedad, 
conforme a las experiencias por las que atravie-
sa, exprese y actúe de acuerdo con los valores 
y principios del ordenamiento normativo del Es-
tado que hace posible su existencia y funciona-
miento; por otro lado, es la acción colectiva en la 

2 Por acción social se entiende el concepto de Max Weber (2014), quien la define como “la acción en la que el sentido intencionado por su sujeto o sujetos se refiere a la con-
ducta de otros, orientándose por ésta en su desarrollo” (p. 5). “La acción social…se orienta por las acciones de otros, las cuales pueden ser pasadas, presentes o esperadas 
como futuras. Los otros pueden ser individuos conocidos o una pluralidad de individuos indeterminados y completamente desconocidos” (p. 18).
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que las relaciones de poder entre los participan-
tes, sean poderes institucionales o poderes fác-
ticos, determinan la marcha de la interlocución 
y el contenido de la gobernanza, sus objetivos y 
acciones (Rhodes, 1997).  

El gobernar es siempre una acción contextua-
lizada que se diseña, decide y ejecuta en res-
puesta a los cambios, problemas, necesidades, 
demandas, conflictos y circunstancias que se 
presentan en el entorno social. Es una acción 
“situada”, adaptativa y resiliente, en correspon-
dencia con las contingencias sociales. 

Es también una acción estratégica, donde su 
plan de acción consiste en demostrar discur-
siva y empíricamente que las condiciones de 
vida social que proyecta y se compromete a 
realizar son de calidad superior a las que se vi-
ven actualmente o se han vivido en el pasado 
y son comparativamente superiores a las pro-
puestas alternativas u opuestas de otros suje-
tos sociales. Por la superioridad valorativa de 
su objetivo, que motiva y exige su realización 
a pesar de las oposiciones, la decisión de go-
bernanza identifica los sujetos que facilitan u 
obstaculizan su efectuación, sus aliados y sus 
opositores, y desarrolla un plan de acción ofen-
sivo y defensivo sin atropellar los derechos de 
los ciudadanos, pero sin renunciar a los dispo-
sitivos coactivos legales ante las eventuales 
transgresiones de disidentes. 

La gobernanza es también una acción gerencial, 
en la que se realizan objetivos para definir las 
normas conductuales y los estándares operati-
vos de sus ejecutores y dar seguimiento y res-
paldo a sus actividades a fin de que las obser-
ven apropiadamente, usen eficientemente los 
recursos y se enfoquen en la realización de ob-
jetivos que tengan un valor intencionado.  

El gobernar es evidentemente una acción com-
pleja. Las realidades sociales que se consideran 
problemas a resolver o los objetivos que por su 
valía se desean realizar no son considerados 
realidades naturales, en las cuales los ciudada-
nos de acuerdo con sus intereses se sobrepo-
nen y enlazan. Estas realidades están compues-
tas por varios elementos, que son resultados de 
múltiples agentes y cadenas causales. La com-
plejidad de la composición multidimensional, 
causalidad multifactorial y variedad de interre-
laciones de los asuntos públicos hacen que la 
elaboración de la gobernanza sea una actividad 
laboriosa, que trabaja y reelabora datos, mode-
los y análisis para identificar los componentes 
constitutivos de las realidades y hechos socia-
les, el entramado de sus causas, y para elegir 
las acciones idóneas para resolver los proble-
mas y encauzar los asuntos y las demandas3.

La complejidad directiva aumenta a medida que 
incrementa el tamaño de la población, debido a 
esto, el grado de complejidad social aumenta en 

3 Por ejemplo, la desigualdad, la pobreza, el desempleo, la violencia de género, el desorden territorial urbano, la destrucción de ecosistemas terrestres y marinos, la crisis 
climática, entre otras, son todas realidades relacionales, articuladas con otras realidades y otras actividades sociales que son sus causas, sus componentes, sus condiciones 
operativas o sus efectos. Por tanto, resolver los problemas y comprender las circunstancias sociales que se consideran satisfactorias, libres de daños y privaciones, implica 
atender previa o simultáneamente otras realidades sociales problemáticas, como las carencias de educación, salud, infraestructura, la discriminación, la industrialización 
abusiva, la administración pública incompetente o corrupta, entre otras.
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proporción al grado de conflicto social. El con-
flicto impide que la gobernabilidad sea eficaz 
en la gestión de conflictos e influya en el com-
portamiento de los ciudadanos que provocan 
confrontación y llegan a causar daño y perjui-
cio. Para persuadir o motivar a un gran número 
de personas a actuar en la dirección deseada, 
el gobierno debe informar, explicar y justificar 
sus decisiones en diálogo con ellos, pero tam-
bién hay situaciones cuando los individuos y los 
grupos violan las normas, dañando a personas, 
familias y organizaciones o destruyéndolas bru-
talmente, obligando al gobierno a refrenarlos. 
El componente coactivo de la gobernanza será 
necesario, justificado y socialmente útil siempre 
que las conductas arbitrarias de sujetos u orga-
nizaciones causen daños a personas, familias, 
agrupaciones y al conjunto de la sociedad. 

Otra propiedad del gobernar es su carácter mul-
tidimensional, que compendia e integra en sus 
decisiones y acciones la dimensión institucional 
de los valores, principios y normas jurídicas que 
regulan la sociedad; la dimensión cognoscitiva 
técnica que el gobernar requiere para producir 
los resultados sociales de valía; la dimensión 
económica financiera que, por un lado, se orien-
ta a obtener los recursos que el gobernar necesi-
ta para operar y, por el otro, calcula y administra 
los costos que la operación comporta a fin de 
obtener los mayores beneficios sociales; la di-
mensión política que a través de la interlocución 
y concertación con demandantes y opositores 
establece la significación social de las políticas 
y servicios y argumenta que son una  respues-
ta razonablemente satisfactoria o la mejor res-

puesta posible a los requerimientos y expecta-
tivas de los ciudadanos en las circunstancias 
que viven; la dimensión intergubernamental por 
cuanto el gobierno tiene que abordar asuntos 
públicos cuyo origen, desarrollo y efectos, posi-
tivos o negativos, rebasan la demarcación terri-
torial de una comunidad particular y las atribu-
ciones de un gobierno particular, por lo que es 
racional la cooperación y la coordinación entre 
los gobiernos y entre éstos y las organizaciones 
y comunidades particulares de la sociedad. 

La gobernanza no es un proceso que el gobernan-
te decide y ejecuta en modo discrecional, incon-
dicional, sin restricciones y obligaciones. Es un 
proceso estructurado por las instituciones y por 
el conocimiento, por las normas valorativas del 
Estado que otorgan al gobernar su sentido, vali-
dez y aceptabilidad social y por las normas lógi-
cas, cognoscitivas y tecnológicas que le otorgan 
su eficacia y utilidad social: los objetivos sociales 
que la gobernanza define, las acciones causales 
que selecciona, las estrategias que decide, los 
procedimientos gerenciales que ejecuta para dar 
respuesta a las variaciones y la complejidad del 
contexto se enmarcan en el sistema valorativo y 
normativo del Estado y en el sistema cognosciti-
vo y tecnológico de la sociedad. Sin el encuadre 
normativo y cognoscitivo el gobernar será cues-
tionado u obstaculizado por ilegitimidad o por in-
efectividad (Banco Mundial, 2008). 

Para tener sentido, utilidad y aceptación social 
el gobernar ha de ser considerado socialmente 
legítimo y efectivo. Legitimidad es el concep-
to que denota que el cargo y la actuación del 
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gobernante tienen la aceptación social por ser 
conformes con el sistema de valores en el que 
la sociedad está fundada y en el que sus miem-
bros han sido socializados y porque su actua-
ción consiste en realizar el sistema de valores 
del sistema social de acuerdo con sus circuns-
tancias y diversas contingencias. La Efectivi-
dad es el concepto que denota que el gobernar 
es una actividad ejecutiva, performativa, que 
efectúa los proyectos y objetivos sociales in-
tencionados, porque sustenta sus decisiones y 
operaciones en los datos, conocimientos y tec-
nologías existentes en la sociedad.  

La efectividad del gobernar implica la legitimi-
dad, pero la legitimidad no implica la efectividad. 
Sin legitimidad política por ocupación ilegal del 
cargo y por transgresiones legales, el gobierno 
no puede ser eficaz, pues enfrenta naturalmen-
te el rechazo de la sociedad, que no acepta su 
derecho a gobernarla ni su obligación a obede-
cerlo. Pero un gobierno no tiene la capacidad de 
dirigir a su sociedad solo en méritos de su legiti-
midad, por haber sido resultado de una elección 
mayoritaria, ya que la dirección requiere datos 
e información sobre las condiciones, problemas 
y futuros de la sociedad, conocimientos cien-
tíficos y técnicos de causalidad, destreza de 
gestión financiera, competencia administrativa, 
capacidad de diálogo y concertación con los 
sectores ciudadanos y los opositores políticos.  

Es fundamental afirmar que la efectividad refie-
re a la causalidad y la causalidad refiere al cono-
cimiento humano, que conjetura, valida y aplica 
operativamente las relaciones causa-efecto que 

ha identificado en la naturaleza y la sociedad. 
Sin conocimiento causal de la realidad natural y 
social el gobierno no puede calcular los efectos 
de sus acciones y su desinformación e ignoran-
cia destina su acción directiva a la improductivi-
dad e inconclusión.

1. LOS PROBLEMAS 
QUE SE DAN AL GOBERNAR

Si en el pasado la idea normalizada del gobierno 
fue la de ser el agente de la solución de proble-
mas, hoy se le concibe también como problema, 
parte del problema y causa de problemas. Esto 
se da por cinco fallas, las cuales son: “las Cinco 
Íes: ilegitimidad, impotencia, incompetencia, in-
eficiencia e insuficiencia” (Aguilar, 2016, p. 11).

Sin entrar en una exposición analíticamente por-
menorizada, la Ilegitimidad se presenta cuando 
la sociedad por varias razones relacionadas con 
anomalías y faltas en la ocupación del cargo 
y en su actuación no reconoce al gobernante 
como autoridad social, no le otorga el derecho 
a dirigirla y no reconoce su deber de obedecer-
lo. La impotencia se presenta cuando el gober-
nante carece de las facultades, capacidades y 
recursos legales, financieros, administrativos y 
coactivos para estar en condiciones de condu-
cir a la sociedad. La incompetencia se presenta 
cuando, a pesar de que posee las capacidades, 
poderes y recursos directivos necesarios y sufi-
cientes, el gobierno no los emplea correctamen-
te, los subutiliza y desperdicia sus potencialida-
des por errores de análisis, malos cálculos en 
la asignación de los recursos e interpretaciones 
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legales incorrectas. La ineficiencia se debe a 
que el gobierno realiza los objetivos sociales 
pero los costos de su realización son despro-
porcionados para los beneficios que realmente 
produce. La insuficiencia es la condición común 
de los gobiernos actuales y significa que sus 
atribuciones, poderes, conocimientos y recur-
sos no son suficientes para gobernar los proble-
mas contemporáneos que se caracterizan por 
su complejidad, escala, interrelación y transte-
rritorialidad. Necesita los recursos que están en 
posesión de otros Estados y gobiernos o en po-
sesión de los agentes económicos, civiles, inte-
lectuales, artísticos y religiosos de la sociedad, 
por lo que requiere colaborar y asociarse con 
ellos. En resumen, aun si son ingentes sus atri-
buciones, facultades, recursos y capacidades, el 
gobierno no deja de ser un agente humano con 
limitaciones en poder y conocimiento, especial-
mente en la sociedad contemporánea.  

La limitación o la insuficiencia directiva de los 
gobiernos es una apreciación que se mueve en 
sentido contrario a la cultura política en la que 
hemos sido socializados y en la que nos es na-
tural creer que el gobierno es agente todopo-
deroso, omnisciente y providencial. No es dra-
mático o trágico reconocer que el gobierno es 
un “dios mortal” (Hobbes), un agente humano 
con limitaciones, aun si posee más poderes y 
recursos que todos los demás sujetos sociales 
para poder cumplir su rol rector. Lo que impor-
ta es reconocer realistamente lo que el gobier-
no puede hacer en los varios campos de la vida 
asociada y personal y, en corolario, reconocer 
lo que nunca podrá lograr por sí solo y tendrá 

que recurrir a las ideas, recursos, capacidades 
y compromisos de los ciudadanos, que ade-
más de destinatarios son los coautores de la 
gobernanza pública.  

Abordemos ahora los problemas particulares 
que se presentan en el gobernar en tanto acción 
intencional, causal, social, contextual, gerencial.   

En el campo de la intencionalidad el problema 
del gobierno aparece y se agrava todas las veces 
que los sectores sociales consideran inacepta-
bles los objetivos prioritarios y urgentes de los 
planes y políticas del gobierno. Juzgan que con-
tradicen los valores y principios constitucionales 
en los que descansa la vida social o los interpre-
tan errónea u oportunistamente o los reelaboran 
a su conveniencia y no incorporan las demandas 
justificadas de los ciudadanos. La inconformidad 
social crece y adquiere tonos impacientes y agre-
sivos cuando la infracción legal del gobierno no 
es contrarrestada, corregida o descartada por los 
otros poderes del Estado, por el poder judicial y 
por el poder legislativo, que están sometidos al 
gobierno ejecutivo sin oposición.  

En teoría de decisiones, el desacuerdo acerca 
de los objetivos se denomina ambigüedad y es 
la situación que se presenta cuando los miem-
bros de una organización, económica o política, 
no están de acuerdo sobre los objetivos. Unos 
prefieren unos objetivos a los que atribuyen su-
perior importancia, mientras otros no le otorgan 
tal grado de importancia y proponen otros ob-
jetivos. La ambigüedad es natural en el ámbito 
público democrático, pues el gobierno y la so-
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ciedad suelen no ponerse de acuerdo sobre los 
objetivos que han de ser prioritarios y los secun-
darios, sobre los fines últimos y los intermedios, 
a consecuencia de la diversidad de sus interpre-
taciones sobre la importancia de determinados 
valores y principios en el contexto de situacio-
nes específicas y necesidades sociales.  

La historia social, particularmente la de la so-
ciedad moderna, manifiesta que es excepcional 
la circunstancia en la que existe unanimidad 
acerca del sentido de dirección de la sociedad, 
de los objetivos prioritarios, y acerca de las ac-
ciones que el plan de gobierno considera nece-
sarias para cumplirlos de forma beneficiosa. La 
utopía de un gobierno amigable en una sociedad 
comunitaria y armónica, aunque sea conceptua-
lizable y deseable, es inviable en una sociedad 
de seres libres, autoreferidos y enfocados en 
sus preferencias. Siempre habrá grupos dentro 
y fuera del gobierno con opiniones y posiciones 
diferentes, contrarias e inflexibles en su oposi-
ción. La efectividad del gobierno será siempre li-
mitada, jamás sus decisiones directivas tendrán 
la aceptación total de la totalidad social.  

En el campo de la causalidad del gobernar se 
presentan también desacuerdos. Aun en el caso 
de que exista acuerdo sobre los objetivos y su 
orden de prioridades, los actores gubernamen-
tales y los sociales no concuerdan en las accio-
nes que hay que emprender porque tienen opi-
niones discrepantes sobre su idoneidad causal 
y costo-efectividad. El problema de la discre-
pancia cognoscitiva se denomina incertidum-
bre. La incertidumbre se debe a que el gobierno 

y la sociedad misma no poseen los datos, los 
conocimientos causales probados y las tecno-
logías accionables para poder establecer con 
razonable seguridad los efectos que pueden 
causar determinadas acciones y sus costos. La 
inseguridad informativa, teórica y técnica acer-
ca de los efectos de las acciones vuelve incier-
to y titubeante el proceso decisional y ocasiona 
debates que pueden llevar al gobierno a la pará-
lisis, a postergar la decisión o a reelaborar los 
objetivos y reelaborar las acciones. 

A esta situación se le ha llamado también “racio-
nalidad limitada” (H. Simon). En muchos asun-
tos públicos, particularmente en los complejos 
de escala transterritorial, e interconectados, el 
gobierno y la sociedad no tienen bases de datos 
actualizados y suficientes y/o no tienen conoci-
miento causal probado para tener certeza frente 
a las acciones que se emprendan para manejar 
los problemas con eficacia y costo-efectividad. 
La limitación informativa y cognoscitiva del go-
bierno y de los ciudadanos causa la limitación 
directiva frente a específicos asuntos públicos.  

En el campo de la socialidad, el problema de la 
gobernanza se ubica en dos puntos críticos, en 
el discurso y en la actuación del gobierno y de 
los dirigentes de las entidades administrativas. 
Gobernar es prácticamente imposible si las de-
claraciones del gobernante no son tomadas en 
serio, se las considera engañosas, medias ver-
dades, opiniones personales ideológicamente 
sesgadas, demagógicas, o si sectores ciudada-
nos por prejuicios o con evidencias no conceden 
al gobernante capacidad directiva. El problema 
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se agudiza cuando el gobernante y su staff tie-
nen una reputación social negativa a consecuen-
cia de sus trayectorias políticas y profesionales 
conocidas, faltas de integridad, arbitrariedades y 
oportunismos. Este problema es el mismo y más 
grave por la naturaleza política de la gobernanza, 
que será cuestionada y rechazada si la ciudada-
nía juzga que no es creíble el discurso del gober-
nante por las interpretaciones falsas o erróneas 
que hace de las condiciones de la sociedad, ni 
es confiable su cumplimiento de los acuerdos y 
compromisos suscritos por su historia de simu-
laciones, inconsistencias y defecciones.  

En el campo de la gerencia de la gobernanza, 
el problema consiste en que las acciones para 
enfrentar las situaciones sociales deseadas se 
efectúan en modo incorrecto debido a las fallas 
institucionales y/o ejecutivas de las unidades y 
del personal de las entidades públicas. El proble-
ma se presenta siempre que el gobierno rector 
está desprovisto de staff y personal operativo 
con la competencia profesional requerida o que 
no ejecutan sus actividades conforme a las nor-
mas conductuales y a los estándares operativos 
establecidos por reglamentos y directrices. Más 
aún, con frecuencia, el bajo desempeño de las 
unidades y del personal administrativo resulta 
de las decisiones equivocadas de sus dirigen-
tes, su alta dirección, sobre la visión de futuro, 
organización, gerencia, objetivos, procesos, fi-
nanciamiento, relaciones con otros gobiernos, 
entidades y ciudadanos. Más a fondo, los pro-
blemas pueden ser ocasionados por defectos 
de calidad regulatoria de las leyes del derecho 
administrativo público, que suelen enfocarse 

en señalar las atribuciones y facultades propias 
y exclusivas de las entidades y en regular sus 
operaciones particulares, generando de forma 
no deliberada fragmentación y descordinación 
dentro y entre las entidades públicas, y no pro-
mueven normas y directrices de comunicación, 
cooperación y coordinación. 

Elemento determinante de la gerencia es la 
gestión de las finanzas públicas. La gobernan-
za cuesta. Las políticas públicas y la provisión 
de bienes y servicios son todas actividades que 
implican grandes costos en su adquisición, pro-
ducción, mantenimiento, transportación, distri-
bución, particularmente en el campo de la po-
lítica social (salud, educación, infraestructura). 
El problema financiero se manifiesta cuando los 
gobernantes tienen comportamientos laxos en 
el equilibrio ingreso-gasto y costo-beneficio, que 
se agravan con sistemas fiscales precarios, ad-
ministraciones tributarias ineficientes y politiza-
das, estimaciones presupuestales sin criterios 
de costo-beneficio / costo-efectividad, deficien-
te contraloría del desempeño y auditoría del uso 
y rendimiento de los recursos públicos.  

En resumen, la gobernanza tiene problemas que 
se presentan en todas las dimensiones y facetas 
de su actuar, pero la causa última de sus proble-
mas es el hecho de que el gobierno se da por 
dirección de personas, dirección de hombres y 
mujeres libres, cuyas preferencias y conductas 
no son previsibles, programables y tanto menos 
controlables enteramente por el gobierno, a me-
nos que se convierta en un guardián y represor 
irracional. La realidad humana no es enteramente 
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gobernable por el gobierno. A pesar de argumen-
taciones racionales, normas, incentivos, disua-
siones, coacciones, el gobierno no puede deter-
minar por fuera de las leyes las preferencias y las 
conductas de los ciudadanos. Siempre habrá un 
déficit gubernativo, por lo que existirá siempre 
la crítica y la alternancia. Sin embargo, la ingo-
bernabilidad no es imputable exclusivamente al 
desempeño del gobierno sino a las conductas y 
decisiones infractoras de los sujetos sociales.

Los principios del gobernar 

Los problemas que se presentan en las dimen-
siones del gobernar tienen respuesta. En tanto 
acción normada y racional, la gobernanza tie-
ne dos principios universales que enmarcan su 
proceso de formación, configuración, decisión y 
ejecución: el ordenamiento normativo del Esta-
do con su cuerpo de leyes y reglamentos, que 
es constitutivo de su legitimidad, y las normas 
lógicas, metodológicas y de aplicación práctica 
de los conocimientos y las tecnologías, que son 
constitutivas de su efectividad (Aguilar, 2006). 

En la dimensión de la intencionalidad, el princi-
pio es la concordancia o la compatibilidad de 
los objetivos decididos con los valores, prin-
cipios y leyes del ordenamiento normativo del 
Estado de Derecho. En la dimensión de la cau-
salidad, el principio es el respeto pleno de los 
métodos y resultados de la ciencia y la tecnolo-
gía, que comprenden bases de datos, conjeturas 
causales, aplicaciones tecnológicas, ingeniería 
de procesos, digitalización de los procesos ad-
ministrativos y los de servicio con incorporación 

de los procesos automatizados de la inteligen-
cia artificial en ascenso. Son los principios y las 
actividades en las que descansa “el gobierno 
inteligente”, que da respuesta en tiempo real y 
personalizada a solicitudes de servicios y de-
mandas de intervención y que supone una so-
ciedad inteligente, en la que es generalizado el 
uso de los sistemas y dispositivos tecnológicos,  
la existencia de “objetos inteligentes”, “internet 
de las cosas”, la disposición de un gran volumen 
de datos abiertos y de variedad de fuentes con 
procedimientos uniformes de información y co-
municación, la conectividad instantánea y sin 
bloqueos injustificados (Aguilar, 2010).

En la dimensión de la socialidad el principio 
es la credibilidad del discurso del gobernan-
te y la confiabilidad en su capacidad directiva. 
Son dos principios que respetados motivan a 
los ciudadanos a apreciar los planes y políti-
cas del gobierno, a actuar en el sentido de sus 
objetivos, a colaborar y, por lo menos, a no or-
ganizarse para obstaculizarlos. La credibilidad 
arraiga en la trayectoria pública del gobernante 
y de su staff y pone el énfasis en la veracidad 
de su discurso, en su oposición a ocultar la in-
formación, en la congruencia de su trayectoria 
a pesar de circunstancias adversas y fracasos. 
La confiabilidad complementa a la credibilidad 
y se sustenta en la apreciación social que el go-
bierno está informado, conoce suficientemente 
los asuntos públicos y dispone de un equipo 
experto en asuntos financieros, técnicos y ge-
renciales y que, en casos de desinformación 
está dispuesto a recurrir a la inteligencia social 
e intercambiar con empresas, universidades, or-
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ganizaciones civiles información, conocimien-
tos y propuestas técnicas o en crear iniciativas 
asociadas. Son en mucho los principios del 
“gobierno abierto”, que incluyen la apertura del 
proceso decisional, la participación ciudadana, 
la rendición de cuentas.  

En la dimensión de la complejidad de los asun-
tos y problemas públicos el principio a observar 
es el reconocimiento de la composición multidi-
mensional, la causalidad multifactorial y la múlti-
ple interrelación frecuentemente transterritorial 
de los hechos sociales que son considerados 
problemas, por lo que no hay un agente público 
o privado con el conocimiento y el poder requeri-
do para controlarlos, manejarlos o encauzarlos. 
Por tanto, en corolario, la complejidad es mane-
jable a condición de que los agentes públicos 
y los privados estén dispuestos a intercambiar 
información y conocimientos, realizar conjunta-
mente investigaciones y experimentos, sumar 
sus recursos y capacidades. En la dimensión de 
la gerencia el principio obligado es la racionali-
dad económica del decisor gubernamental que 
toma decisiones para realizar los mayores bene-
ficios sociales posibles con los menores costos 
y, para ello, actúa con el respaldo de un staff de 
profesionales expertos en las diversas materias 
del gobernar y en la gestión integral de recursos, 
gestión del conocimiento y gestión financiera.

Las modalidades del gobernar 

Los problemas y los principios han estado pre-
sentes en los diversos modos de gobernar que 
han aparecido en diferentes épocas sociales. Las 

modalidades de la gobernanza son resultado de 
las relaciones que los gobernantes y los sujetos 
sociales han establecido entre ellos, con la inten-
ción de que sus sociedades produzcan y manten-
gan condiciones de vida valiosas y beneficiosas. 
En algunos tiempos y lugares, las ideas, los po-
deres y los recursos del agente gubernamental 
han sido superiores a los de los actores sociales, 
por lo que ha protagonizado la conducción de la 
sociedad. En otros tiempos y lugares la sociedad 
ha sido capaz de autorregularse y reproducirse 
sin la intervención dominante de una autoridad 
superior externa, y en otros casos el gobierno y 
la sociedad se necesitan recíprocamente y sus 
conversaciones, intercambios y acuerdos deter-
minan los objetivos, las acciones, los recursos 
y tiempos de la gobernanza. Terminológica y 
conceptualmente los tipos de gobernanza, con 
referencia a Kooiman (1993; 2003), son: “la go-
bernanza por el gobierno”, “la gobernanza por 
autogobierno de la sociedad”, “la gobernanza por 
cogobierno o “la cogobernanza”” y “la gobernanza 
por subsidiaridad” (Aguilar, 2010, p. 20). 

No desarrollare los tipos de gobernanza enun-
ciados y me enfocaré más bien, sucintamente, 
en señalar las condiciones y propiedades de la 
gobernanza contemporánea que se conforma y 
afirma en numerosos asuntos públicos y países. 
La modalidad estrictamente gubernamental, “la 
gobernanza por el gobierno”, que ha sido y aún 
es la preponderante en los países de la región, 
se ejecuta conforme al supuesto de que la rea-
lización de los objetivos de valía de la sociedad 
es obra exclusiva del gobierno y que los sujetos 
sociales son subordinables a las órdenes del 
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agente gubernamental por causa de la limitación 
de sus capacidades y recursos, sus divisiones 
internas, su desconocimiento de los asuntos de 
importancia real para la vida social y personal, su 
subdesarrollo político, institucional, económico e 
intelectual. El supuesto del protagonismo guber-
namental y de la subordinación social puede ser 
correcto en varias sociedades y en varias loca-
lidades y sectores de las sociedades, pero deja 
de ser aplicable o comienza a no ser aplicable 
en la sociedad moderna de gobiernos de leyes y 
democráticos y de individuos libres, dotados con 
información, conocimiento, capacidad financie-
ra, organizativa y productiva para el crecimiento 
y la universalización del bienestar. La condición 
política democrática y la condición social de au-
tonomía y capacidad de amplios sectores de la 
población actual obligan a un modo de gobernar 
abierto a la inteligencia, los recursos y la partici-
pación de los ciudadanos en la definición de la 
agenda social y de su proceso de realización.  

El capital informativo, cognoscitivo, tecnológi-
co, financiero y social de la sociedad política, 
económica y civil contemporánea, combinado 
con los recursos legales, financieros, informa-
tivos, cognoscitivos, materiales y humanos en 
posesión del gobierno, detona modos de go-
bernar asociados, coligados, compartidos, más 
productivos y favorables al bienestar y progreso 
social. La cooperación se debe fundamental-
mente a la complejidad de los asuntos y proble-
mas que son de interés y preocupación de los 
agentes públicos y privados y al reconocimiento 
del gobierno y de la sociedad que no poseen los 
recursos necesarios o no los poseen en el nivel 

requerido para estar en condiciones de realizar 
respectivamente sus fines públicos o sus fines 
privados. Descubren entonces la necesidad de 
intercambiar, coordinarse, colaborar o asociar-
se. La interrelación entre la complejidad de los 
asuntos de interés público, la insuficiencia de 
los recursos de los agentes sociales, gobierno 
incluido, y la interdependencia del agente gu-
bernamental y de los agentes ciudadanos, indis-
pensable para poder controlarlos, manejarlos y 
conducirlos hacia los objetivos sociales decidi-
dos, es la tríada de factores que son el origen 
de la idea, la práctica y las instituciones de “la 
gobernanza por cogobierno”, la “cogobernan-
za” intergubernamental, gubernamental-social, 
público-privada y crecientemente internacional, 
regional o mundial  (Innerarity, 2006).  

El modo colegiado de gobernanza se presenta y 
consolida en las relaciones entre los gobiernos 
de los Estados, sean repúblicas federales o uni-
tarias. Desde siempre ha habido circunstancias 
y problemas sociales cuyas causas y efectos 
traspasan las fronteras territoriales de las aso-
ciaciones políticas y rebasan las atribuciones 
y recursos de sus gobiernos particulares. Para 
hacer frente a las circunstancias problemáticas, 
ha sido lógico y responsable que los gobiernos 
particulares hayan institucionalizado “la concu-
rrencia” intergubernamental, la coordinación y 
cooperación de sus acciones y recursos. En las 
últimas décadas, la cogobernanza de los gobier-
nos particulares se ha afianzado por el hecho de 
que las más importantes oportunidades de de-
sarrollo individual y social y los problemas más 
desestabilizadores son transterritoriales y reba-
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san las atribuciones y capacidades de los go-
biernos territoriales particulares. Hemos visto la 
formación de modos de gobernanza interguber-
namental, como la gobernanza metropolitana, 
la gobernanza intermunicipal e interestatal o 
interregional, la gobernanza transfronteriza, en-
tre otras.  Y más allá de las fronteras nacionales 
observamos la aparición de varios “regímenes 
internacionales” (fiscales, financieros, comer-
ciales, sanitarios, ambientales, laborales, migra-
torios, de seguridad), la formación de mercados 
comunes y uniones aduaneras, la formación de 
asociaciones políticas multinacionales.  

Uno de los beneficios más importantes del 
modo de cogobernar es que el tradicional go-
bernante nacional o subnacional, dotado de 
amplia autonomía decisoria y ejecutiva, está 
sujeto a controles por otros gobiernos y por los 
ciudadanos, por lo que se disminuye en prin-
cipio el riesgo de decisiones directivas arbitra-
rías o equivocadas y, en positivo, porque los 
datos, ideas, propuestas, recursos, éxitos de 
los otros gobiernos y ciudadanos contribuyen 
en principio a que la decisión gubernamental 
tenga una mayor claridad de propósitos y una 
mayor seguridad en la efectividad de las accio-
nes. El modo inter y supragubernamental de 
gobernanza está llamado a desarrollarse en el 
futuro dentro los Estados y entre los Estados. 
La gobernanza regional, global, se extiende y 
se exige como lo señalan y requieren los 17 
Objetivos de Desarrollo Sostenible de la Agen-
da 2030 frente a pobreza, desigualdad, salud, 
cambio climático, destrucción de ecosistemas 

terrestres y marinos, migración, entre otros.  
Para algunos críticos heterodoxos y tal vez vi-
sionarios, los estados y gobiernos territorial-
mente soberanos de los cinco siglos de la edad 
moderna están destinados a perder significa-
ción social debido a su impotencia para dirigir a 
sus sociedades en las nuevas condiciones de la 
vida humana y ante las amenazas a la sobrevi-
vencia de la especie humana. En respuesta a las 
nuevas circunstancias, aunque con previsibles 
tensiones culturales y políticas, los gobiernos 
desarrollarán modos postgubernamentales de 
gobernar y los Estados nacionales caminarán 
hacia formas y agrupamientos más agregados, 
multiestatales, multinacionales, que tienen en la 
Unión Europea su preludio y vanguardia.

CONCLUSIONES 

Requerimos gobierno, un agente que dirija, con-
duzca, controle la sociedad, la cual no ha llega-
do aún o no podrá nunca llegar al nivel superior 
de autogobierno y autorregulación, pero no cual-
quier tipo de gobernante ni cualquier modo de 
gobernar.  Después de errores y horrores hemos 
aprendido que el gobierno debe ser una autori-
dad social comprometida con el sistema de va-
lores del Estado moderno de Derecho, que tiene 
su eje estructurador en la libertad y la reflexivi-
dad de los seres humanos. Después de errores y 
horrores hemos aprendido también la importan-
cia de que los gobiernos legítimos democráti-
cos sustenten sus decisiones en los saberes de 
la ciencia y tecnología y conjunten los recursos 
públicos con los privados y sociales.  
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Hemos aprendido también y es una exigencia 
ética y política irrenunciable, que la efectividad 
empírica del gobierno ha de entrelazarse con 
su legitimidad valorativa. La razón apreciada 
por el gobierno y la sociedad moderna no tiene 
por qué reducirse a razón técnica, tecnológi-
ca, y ha de avanzar hacia las respuestas a las 
cuestiones relacionadas con el valor, el sentido 
y la dignidad de la vida humana personal y aso-
ciada, sin brechas de desigualdad e irrespeto.   
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