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Abstract

Este trabajo pretende desde un ambito académid@areain aporte al
desarrollo conceptual y practico de la gobernadelasector publico entendida como
un campo de estudio y aplicacion en crecimiental®eda en primer lugar el estado
del conocimiento de la gobernancia. En tal sent&,analizan perspectivas de
diferentes autores sobre la gobernancia en geyesalbre la gobernancia del sector
publico en particular.

Desde el estado del conocimiento y su contextuadima se desarrolla una
perspectiva tedrica referida a la gobernancia eetios publico. Esta perspectiva se
construye a partir de la arquitectura organizadidados distintos actores sociales, de
la distribuciéon del poder en los mismos, de los anexnos de control, de la
responsabilidad de sus integrantes por los actwgados, de la transparencia en la
gestion y de los modos de relacion con otros agtaweiales. Seguidamente se analiza
la arquitectura de gobernancia del sector publictae democracias representativas,
la cual se construye a partir de: a) un estadmnakticon asiento en un territorio; b)
un conjunto de principios de gobernancia; y c) squema institucional derivado de

dichos principios.

El trabajo concluye que en un sistema de goberaamti fenbmeno
gubernativo se integra a partir de la conjuncioneduerzos de distintos actores
sociales entre ellos el sector publico, que a went@ con su propia estructura de
gobernancia. Esta estructura se funda en un estado ente juridico capaz de dar
respuesta a las necesidades colectivas a travda destion y coordinacién de
politicas vinculadas a la produccion y distribucitenbienes y servicios publicos. La
actuacion del sector publico se realiza a travésndgobierno que esté representado
por funcionarios en relacion de agencia y que pakden realizar aquella categoria
de actos y aquella tipologia de acuerdos o costi@ta otros actores sociales que se
encuentren previstos en el ordenamiento legal @uibji en cumplimiento de las

normas de procedimiento administrativo instituidas.



Introduccién

La gobernancia ofrece una perspectiva para elsss@e los distintos actores
sociales en una comunidad. En este sentido, Roddffieeda considera que la
gobernancia tiene un campo de estudio y aplicgmiépio a partir del cual se analiza
a las organizaciones dentro de sistemas politieos,particular dentro de las
democracias representatiVa®ara este autor, la gobernancia tiene que verlaon
arquitectura de las organizaciones, con la digtiiudel poder en las mismas, con
los mecanismos de representacion y control, cadiainistracion de los conflictos de
interés, con la transparencia y con la respondabilde los actos llevados a cabo por
quienes se desempefian en dlgzeda, R., 2007a, p. 6).

En el mismo sentido, Kenneth Lieberthal manifiegtee el estudio de la
gobernancia facilita, por una parte, el entenditoieste los modos a partir de los
cuales el poder ocupa los espacios de decisibticaglios procesos y las practicas; y
por la otra, facilita la comprensién de los acusrdustitucionales, tanto formales

como informales, que contribuyen a una matriz deeguancis.

En tal entendimiento, la gobernancia permite réflear acerca de preguntas
tales como: ¢, Cudles son los elementos que dandugaestructura de gobernancia de
cada actor gubernativo? ¢Como se distribuye elrpeléa organizacion politica de
cada actor social? ¢Cuales son los parametrosodeatios cuales puede actuar y

ejercer su poder gubernativo cada actor social§ngo determina?

! En relacién a este punto y para el estudio deolzemancia del sector publico, Rodolfo Apreda
distingue cuatro niveles de analisis, a saberiv@l de arquitectura, b) nivel de salvaguardasizgl

de accion colectiva, y d) nivel de comportamientosleseados. Para analizar la desagregacion de los
niveles sefialados, ver Apreda, R., 2007b, pp. 26-30

2 “Governance facilitates an understanding of theyswv which power penetrates policy spaces,
processes and practices, and the formal arrangemérich contribute to a matrix of governance”.
(Citado en Kennett, P., 2010, p. 19).



Estas preguntas conducen al andlisis de dos prabtems. Una tiene que ver
con la forma en que se estructura la gobernancaade actor social individualmente
considerado. La otra tiene que ver con el alcantieniye al poder gubernativo de
cada actor social con capacidad para interactirstegelacionarse con otros actores

sociales dentro de un sistema politico.

En un sistema de gobernancia los distintos actsoegles con capacidad
gubernativa solamente pueden crearse, organizarseteractuar dentro de un
esquema institucional. Cuando las constitucionedemmas expresan, por ejemplo,
gue sus respectivos gobiernos adoptan la formaseptativa, republicana y federal
estan haciendo referencia a un marco instituciahalual se someten, no sélo el
gobierno como autoridad administrativa del estaglop también todos los otros
actores sociales. Asimismo, la estructura intemaaba actor social responde a un
formato institucional y juridico prestablecido drrégimen legal. Este régimen legal
distribuye roles, &mbitos de decision, facultadkEsechos y obligaciones entre los

miembros de cada organizacion social.

La configuracion y el ejercicio del poder gubematien las democracias
representativas no quedan librados a la voluntadadi& actor social sino que se
encuentra delineado y delimitado institucionalmetgatro de un estado nacional. En
una democracia constitucional cada actor sociatejsu poder gubernativo en pos
del logro de sus objetivos organizacionales dedgtanarco normativo jerarquico que
incluye la carta constitucional, los cddigos dedfmrios estatutos sociales, las normas

sobre contrataciones publicas y los contratosqudaties.



SECCION 1

Gobernancia: Estado del conocimiento

1.1 Gobernancia como sistema de interaccién social

El estudio de la gobernancia aporta una forma efiter de comprender el
fendbmeno gubernativo. Este fendmeno se integra rér mie la conjuncion de
esfuerzos de distintos actores sociales que irf@a@n un sistema de gobernaricia.
En tal entendimiento, actores sociales son el gobieomo autoridad administrativa
del estado, el sector privado, las asociacionedis@#s de lucro, las mutuales, las
cooperativas, los sindicatos, los medios de préasa&mpresas familiares y todo otro
grupo de accion colectiva. En tanto, el conceptinteraccion gubernativa refiere a
los distintos modos de relacionarse que tienedikiftos actores sociales en pos del
logro de sus objetivos. En esta comprension sdiemfal concepto de interaccion y
se pone de manifiesto el aspecto interactivo gelernancié.

Asi entonces, para autores como Jan Kooiman largabeia se define desde
el conjunto de interacciones que realizan distirto®res para resolver problemas
sociales y crear oportunidades. Estas interaccisapsguiadas por un conjunto de
principios e instituciones que las hacen posibléasycontrolan. De acuerdo a este
autor, la perspectiva interactiva de la gobernapmgone la existencia de un amplio
namero de actores sociales, los cuales son facsltadimitados en sus acciones por

distintas estructuras o instituciorres.

% Ver Kooiman, J., 2010.
* Sobre gobernancia interactiva y gobernabilidacbtémver Kooiman, J., 2008.

® “Interactive governance is definedthe whole of interactions taken to solve societabfems and to
create societal opportunities; including the foration and application of principles guiding those
interactions and care for institutions that enatid control them” (Kooiman, J., 2010, p. 73).



En este contexto, un actor social interactla coasoentidades porque
presupone conductas previsibles y asume que las @ictores sociales no se
extralimitaran en sus atribuciones y cumpliranpasitas contractuales a las que se
han comprometido porque asi esta instituido desgtsistema legal. Eventualmente,
la extralimitacion y el incumplimiento contractuanllevan la necesidad de reparar

los dafios y perjuicios causados.

Autores como John Grahaget al también rescatan la perspectiva sistémica de
la gobernancia y la estudian desde las interacsi@mre estructuras, procesos y
tradiciones que determinan el ejercicio del poldetpma de decisiones y los modos

de expresion de los ciudadanos y otros reclamantes.
1.2 Alcance politico territorial de la gobernancia

Se analiza desde la doctrina el alcance politicottefal de la gobernancia.
Por una parte, algunos autores consideran quetwli@sde la gobernancia debe
referir al analisis de las organizaciones dentrolaie sistemas politicos que se
conforman en los estados nacionales soberanos asm tbrritorial y dentro de los
marcos constitucionales que dichos estados hadofij&n tal comprensién, Jan
Kooiman expresa que los estados juegan un rol aegtromnipresente en los

subsistemas sociales de gobernahcia.

En el mismo sentido argumental, Laurence Lynn recen que las
constituciones continuaran enmarcando la evolud®los estados, y en consecuencia
las instituciones encargadas de la gestion. La raojgm de los acuerdos

constitucionales no aparece en el horizonte préxientro de estos marcos

® “Governance is the interactions among structypes;esses, and traditions that determine how power

and responsibilities are exercised, how decisioedaken, and how citizens or other stakeholdeve ha
their say” (Graham, J. et al., 2003, p. 2).

" “States are still the most central and omnipresaietal governance subsystems” (Kooiman, J.,

2010, p. 79).



constitucionales, las instituciones continuaranwwionando hacia nuevas formas de

interacciort

Por la otra, autores como Patricia Kennett sostietqpge los procesos de
globalizacion, intercambio e integracion politicaconédmica y cultural han
comenzado a desdibujar los limites impuestos poestados nacionales. Ello acarrea
nuevas formas de interrelacion entre los distigoBiernos y los distintos actores
sociales u organizacionales y nuevas problematleagobernancia que trascienden
los limites territoriales de los estados nacionalEste enfoque conduce a la nocién
de gobernancia global. A partir de este concep$odistintos actores coordinan
intereses a través de estructuras y procesos meaildls, los cuales resultan
apropiados para lograr objetivos generales y asirelspuesta a las necesidades

publicas, pero a escala gloBal.

Rodolfo Apreda también reconoce la problematicamaetea la gobernancia
global sefialando que, a partir de los afios ochirggrocesos de globalizacion se
fueron incrementando tanto en amplitud como enalascLas innovaciones
tecnolédgicas trajeron como consecuencia no solament mundo de paises con
limites territoriales mucho més difusos. Tambiéplioaron cambios en los objetivos,

las formas de involucramiento y de relacién erdsecompafiias y los gobiernds.

8 “Constitutions and constitutional institutions Mgbntinue to frame the evolution of states andaas

consequence, their managerial institutions. Thetbx@v of current constitutional arrangements is no
in prospect. Within these institutional frameworksstitutions will continue to evolve, and we shedle
patterns of interaction that are new” (Lynn, L.120p. 119).

® “The idea of transnationalism and a transnationaép of social action have emerged as a major

way of understanding globalization and generallfferéo a range of phenomena that are seen as
transcending the boundaries or sovereignty of nagtates, such as the growth of transnational
corporations and the globalization of production]’[(Kennett, P., 2010, p. 21).

10 “Global governance implies that, through variousicitires and processes, actors can coordinate

interests and needs through multi-centered strestand processes that are flexible and approgdate
achieving policy objectives and responding to poigsues on a global scale” (Kennett, P. 20107p. 2

1 vVer Apreda, R., 2005, p. 13



1.3 Gobernancia como gobierno corporativo

La gobernancia como gobierno corporativo refi¢estudio de la gobernancia
de las organizaciones que conforman el sector gwiv&xplica Rodolfo Apreda
(2007a, pp. 8,9) que el gobierno corporativo coarmmo de aprendizaje y aplicacion
incluye el andlisis de temas tales como la orgaidmajuridica y politica de las
empresas, la estructura de propiedad de las mismseparacion de la propiedad y el
control entre accionistas y directores, el rol ¢iduio, los derechos de propiedad y las
cldusulas de salvaguarda para los inversoresspomsabilidad, el control interno y

las medidas adoptadas para evitar comportamientdeseados.

En otros términos, el gobierno corporativo compestas acuerdos por los
cuales el poder de aquellos que controlan la disaccla estrategia de una entidad es
al mismo tiempo delegado y limitado para favorezszenarios de éxito en el largo

término, teniendo en consideracion el riesgo yedizambiente en el cual se op&ra.

En relacion a este punto y con el objeto de detenmos elementos a partir
de los cuales se conforma la arquitectura de gebera de los distintos actores
sociales y el alcance de sus poderes gubernatomssidérese el caso de la
organizacién juridica y politica de una empresa s#gltor privado que adopta el
formato de sociedad comercial.

En primer lugar, este tipo de sociedad devienenesuieto de derecho dotado
de personalidad juridica por imperio de la leyigdlal que las personas fisicas, estos
entes juridicos son capaces de adquirir derechesmyraer obligaciones. Como

persona juridica la sociedad comercial cuenta esratributos de la personalidad, es

12 “Corporate governance encompasses the arrangenyentsdh the power of those in control of the

strategy and direction of an entity is both deledaand limited to enhance prospects for the estity’
long-term success, taking into account risk andetim@ronment in which it is operating” (Review of
the Corporate Governance of Statutory Authoritied &ffice Holders, Canberra, Commonwealth of
Australia, 2003, p. 2).



decir posee nombre, domicilio, patrimonio y capadighara realizar actos juridicos.
En segundo lugar, la sociedad comercial solamergdeprealizar aquella categoria de
actos que tengan por finalidad el cumplimiento dddjeto social previsto
estatutariamente. Es decir, el alcance del podeergativo se limita a la realizacion
de cierta categoria de actos juridicos licitosg&a caso contratos, que van a realizan
y suscribir los administradores y representante&kss, funcionarios de la sociedad,

en cumplimiento del rol fiduciario ejercido ants kocios.

Asimismo, la ley de sociedades establece el modguendebe organizarse y
conformarse un emprendimiento de naturaleza coalaren finalidad lucrativa. Esta
ley expresa que habréa sociedad cuando dos o meanpsren forma organizada, esto
es, habiendo adoptado una tipologia juridica deétema y prevista en la legislacion,
realice aportes para aplicarlos a la produccidniegéambio de bienes y servicios. Los
bienes o servicios sometidos a la produccién ordatebio deben ser licitos de
acuerdo a la legislacion vigente. El objeto de dicacion de los aportes a un

emprendimiento de naturaleza societaria es la oldterle beneficios econémicos.

Este formato organizacional sienta las bases destsuctura de gobernancia.
Una sociedad comercial esta formada por tres 6sgaoa ambitos de actuacion,
atribuciones y deberes que les son propios. Elnérgde administracion vy
representacion es ejercido por la gerencia en eb ode las sociedades de
responsabilidad limitada o por el directorio ercato de las sociedades andnimas. La
reunion de socios, o asamblea de accionistas,@gaho deliberativo de la sociedad
comercial. En términos generales, el poder politleocada socio expresado en la
asamblea queda determinado por su porcentaje dieigeaion patrimonial en el
capital de la sociedad. El 6rgano de control dsdasedades es ejercido, dependiendo
del tipo societario adoptado, por los socios, porosnsejo de vigilancia o la
sindicatura. El rol principal del érgano de contslfiscalizar la gestidén societaria e

informar a la asamblea de accionistas si los adtnadores, en ejercicio del rol

-10 -



fiduciario, han obrado dentro del objeto socialon da lealtad y diligencia de los

buenos hombres de negocios.
1.4 Gobernancia desde la administracion publica

El objeto central de los tedricos y practicantesadedministracion publica es
estudiar y analizar los procesos, los modos y lesamismos que puede utilizar un
gobierno para disefiar, gestionar e implementartigesdi publicas efectivas vy
eficientes. En consecuencia, su vision sobre laemg@ncia se encamina

necesariamente al cumplimiento de este objetivo.

En este entendimiento, Stephen Osborne reconoce disefios de
implementacion y distribucion de bienes y servigidblicos, a saber: a) el modelo de
la administracion publica tradicional, b) el modééla nueva gestion publica, y ) un

modelo emergente vinculado a la nueva gobernarititicp*®

George Larbi expresa que hacia finales de la dédabaetenta y en paises
tales como Inglaterra o Nueva Zelanda, los gobgiue actuaban bajo el modelo
administrativo tradicional y en el marco del modelel estado de bienestar,

comenzaron a ser vistos como proveedores de sEvitonopélicos e ineficientés.

Asi entonces, desde distintas disciplisagcentuaron las criticas respecto del
tamano, costo y rol de los gobiernos y se pusouela da capacidad de los estados
para resolver los problemas. Como consecuencifialeyeen un intento por mejorar

la gestibn administrativa estatal se teorizd6 aceleala posibilidad de introducir

13 “public policy implementation and public serviceslidery have passed through three design and
delivery regimes: a longer preeminent one of Pulticninistration, a second one of the New Public
Management through to the start of the twenty-firesbtury, and an emergent third one of the New
Public Governance” (Osborne, S., 2010, p.1).

14 «By the late 1970s there was increasing critictsyrthe New Right/neoliberals of the size, cost and
the role of government, and doubts about the capatigovernments to rectify economic problems.
The Keynesian welfare state was seen as a mongpohlider of services and as fundamentally
inefficient” (Larbi, G., 1999, p. 3).

-11-



técnicas gerenciales provenientes del sector mivBto dio lugar al ensayo de un

nuevo paradigma en la ciencia administrativa denado la nueva gestion publica.

En tanto, Guy Peters explica que el uso de loxipims de mercado en la
nueva gestion publica fue conceptualizado como edionpara favorecer la eficiencia
y la efectividad del sector a través de la adopd&nherramientas que estimularan la
competencia y el uso de instrumentos de gerencmmidel sector privado. La
competencia se aplicaria tanto hacia el exteribrgdbierno como entre unidades

organizacionales y empleados gubernamentales.

Estos principios fueron introducidos por paisesstalomo Nueva Zelanda a
comienzos de los afios ochenta, los cuales sedrarafon en un icono del cambio.
Para enfrentar la crisis generada a partir de goacenia empobrecida y con alta
inflacion producto del modelo de estado de biemgkia autoridades neozelandesas
lanzaron un ambicioso plan de reformas gerenciglesadministrativas. Se
privatizaron activos publicos, se otorgo flexikéidda los gerentes contratados y se

asignaron responsabilidades por resultafios.

Sin embargo, criticas de distinta indole se secedisobre esta visién del
fendmeno administrativo estatal, a saber: a) ebt@amropuesto era en definitiva una
cuestién de lenguaje ya que, por debajo, los vipjoblemas y debilidades de la

administracion publica se mantenian, b) la nuewid@e publica no solamente habia

15 “The use of market principles within New Public Mgement has been conceptualized as a means

of enhancing the efficiency and effectiveness dilisusector, by opening up the public sector to enor
competition and using more business-like instrumdat management. The competition was to be
from outside the government as well as among orgéion and employees within government”
(Peters, G., 2010, p. 39).

6 “The New Zealand reforms became the very centethefnew public management. In the early
1980s, the country faced staggering economic pnokléhe economy stagnated, inflation soared, the
currency was in a crisis, and the nation couldaffurd its expansive welfare state. The nation éesad
launched perhaps the world’s most aggressive mamagte reforms. Policymakers would clearly
define the outputs they wanted to buy and signrachto managers to deliver them. The managers
would have great flexibility in deciding how to do. The government also privatized many formerly
government-owned enterprises and deregulated nmalugtries” (Kettl, D., 2002, p. 93).

-12 -



dafiado el servicio publico sino que también erdidiemte en la distribucion de
unidades de servicio a bajo costo, ¢) a pesar dprdéesada manifestacion de
promover el bien publico para todos, el enfoquéadaieva gestion administrativa se

habia convertido en un vehiculo promotor de vestpiaticulares’

Stephen Osborne concluye que, tanto la perspediévda administracion
publica como el paradigma de la nueva gestion eablho lograron capturar la
compleja realidad vinculada al disefio, distribucyégerenciamiento de los servicios
publicos en el siglo XXI. El punto en cuestion arattualidad es ver si el enfoque de
la gobernancia del sector publico tiene el poténgéa convertirse en un marco
tedrico adecuado para el estudio y practica dediairdastracion y distribucion de

bienes y servicios publicd8.

El punto central para el analisis es que la protera que plantea la
administracion y distribucion de servicios publieosla actualidad demanda nuevas
soluciones y nuevos formatos organizacionales aee@sente diferentes a los
aplicados tradicionalmente. En nuestros dias, l@vas tecnologias ofrecen grandes

avances, pero también crean incertidumbres y riesgtenciales’

Para ilustrar esta tematica, Donald Kettl relateaslo de la compafiia Aventis.
Ingenieros genéticos de esta compafia descubteeforma de implantar un gen de
una bacteria al maiz para evitar el uso de insdatic El problema fue que el maiz
genéticamente modificado también contenia una ip@tque causaba alergias en
algunas personas. Es por ello que los reguladdiesasitorizaron su consumo en

animales. Sin embargo, cuestiones tales como errdeeinformacion sobre los

Y v/er Hood, C., 1991, p. 9.

8 “The argument made here is hence that both PAtem®IPM fail to capture the complex reality of
the design, delivery and management of public sesvin the twenty-first century. [...] The intention
in this volume is to explore whether the NPG hass plotential or actuality to be this overarching
theoretical framework for the study and the practé€ public services delivery” (Osborne, S., 2040,
5).

19 Ver Kettl, D., 2002, p. 3.
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potenciales riesgos por parte de los vendedoresladesemillas y alegado

desconocimiento en los agricultores y distribuidodel mercado condujeron a una
amplia diseminacién del maiz genéticamente modificao sdlo en Estados Unidos
sino también en Japon, que no pudo ser controldda.vez que el problema se
instalé en la agenda politica, los ciudadanos ddaran respuestas a los gobiernos.

El punto es que ninguna agencia pudo manejar blgma en su integridd.

1.5 Gobernancia y alcance del poder gubernativargpda gestion de politicas

publicas

Desde el enfoque tradicional de la administracidblipa se consideraba que
la administracion estatal era el actor organizadiopreponderante con poder
gubernativo para disefiar e implementar politicasipas®* Asi entonces, desde esta
vision se estudiaba como el gobierno, a travésudesguctura politica, burocratica y
jerarquica, gestionaba la produccién y distribualénbienes y servicios publicos. En
tal concepcion, el gobierno era el Unico actoraaspble del fendbmeno gubernativo.
Por ello, este fendmeno se analizaba, interprefatamprendia desde la estructura

administrativa del gobierno.

A partir del nuevo enfoque de la gobernancia sembsque el fenbmeno
gubernativo no recae exclusivamente en el gobieamoo actor Unico e inseparable.
En este nuevo entendimiento, la administraciontastava a compartir el poder
gubernativo con otros actores sociales dentro destema politicé® Asi entonces, el
objeto de analisis se encuentra ahora en las actias de gobernancia de los
distintos actores sociales, en la distribucionpieler en los mismos para la toma de
decisiones, en el ejercicio del poder politico,l@ninteracciones y en los acuerdos

que éstos realizan.

2 para un analisis completo del caso ver Kettl2DQ2, pp. 1-4.
2l ver Kennett, P., 2010, p. 20.

2 Se entiende por poder gubernativo la capacidadigne cada actor social de ejercitar la influencia
el control y la autoridad para el logro de susdinéer Dahl, R., 1963, p. 4.
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En tal comprension, John Graham et al. consideuanla gobernancia como
campo de estudio y aplicaciébn abre un nuevo espatébectual. Provee de un
concepto que nos permite discutir el rol del gaotmecomo gestor de politicas
publicas y las contribuciones que otros actoresialsc pueden realizar. La
gobernancia abre la mente a la posibilidad de tjes grupos en la sociedad puedan
jugar un rol mas importante en el diagnéstico yaesolucion de un problema social.
Asimismo, se reconoce una creciente concientizasiire cémo las estructuras
institucionales y sus relaciones, no solamenterdedél gobierno sino entre el
gobierno y otros sectores de la sociedad, impastda generacion de resultadds.

En este marco conceptual, los teéricos y pracesadebaten el alcance, el
caracter y el grado de participacion del gobiemeledisefio e implementacion de las
politicas publicas. La problemética de la goberizadel sector publico gira en torno
al rol del gobierno como administrador en ejercidel poder puesto a disefar,
coordinar e implementar dichas politicas. Es ptv gue el debate académico se

centra precisamente en el alcance de este rokjesticio.

¢Debe el gobierno disefiar e implementar politicddigas por si mismo, o
debe incorporar a otros actores sociales? ¢ Puésragtores sociales gestar, disefiar
y coordinar politicas publicas sin la participaciel gobierno? ¢Qué tan efectivo ha
sido el gobierno en la coordinacién y administraaié politicas publicas? ¢ Qué actor
social cuenta con la mejor informacion y el mejonacimiento para disefar y

desarrollar bienes publicos que se ajusten a lesidades sociales?

Mark Moore y Jena Hartley reconocen en la gobelinanm cambio

revolucionario del sistema de produccion de bignegrvicios publicos. Desde el

2 «Governance opens new intellectual space. It pewia concept that allows us to discuss the role of

government in coping with public issues and thetrdiontion that other players may make. It opens
one’s mind to the possibility that groups in sogiether than government (e.g. ‘communities’ or the
‘voluntary sector’) may have to play a strongeeriol addressing problems.” [...] “There seems to be a
growing awareness that institutional structures eagldtionships, not only within government but

between governments and other sectors of sociedy, Imave an impact on determining outcomes”
(Graham, J., et al2003b, p. 6).

-15-



enfoque de la gobernancia, los gobiernos intertanés alla de sus limites para
encontrar recursos y capacidad operativa adicienaicluso mayor legitimidad para

lograr sus objetivos!

En el mismo sentido, Ronald McQuaid expresa gua &€miéon Europea y adn
mas alla de sus limites, los encargados de didaBapoliticas publicas exploran
nuevas formas asociativas y buscan incluir un amplimero de $takeholders® en
el disefo, planeamiento y distribucion de politipéblicas. Este autor considera que
distintos tipos de acuerdos asociativos pueden aslercuados para diferentes
circunstancias, el punto clave es identificar ygelel mas apropiado para cada

momento?®

En tanto, autores como Donald Kettl consideran ale gobierno
necesariamente juega un rol protagénico y prepantersiendo responsable de la
busqueda de modalidades y formatos de produccidfistyibucion de bienes y
servicios publicos, aun cuando en su generacidstgdicion participen otros actores
sociales. Cuando un gobierno vende una empresardeiss publicos, por ejemplo,
sus responsabilidades no terminan. Los gobiernsnes un rol regulatorio para

asegurar la calidad y seguridad de los serviélos.

% “Indeed, we seem to be going through a revoluiticihe governance of public production systems as
governments seek to reach beyond their borderintb&dditional resources, additional operational
capacity, and even additional legitimacy to achiéweir assigned goal{Moore, M., y Hartley J.
2010, pp. 55,56).

% Edward Freeman define el términstakeholder como cualquier grupo de individuos que puede
afectar o ser afectado por el logro de los objsteo una organizacion. (Citado en Baro, M., 2010, p
42).

% «Across and beyond the EU, policy-makers are ngrto new forms of partnership and seeking to
include a wider range of stakeholders in the degaipmning, and delivery of policies. [...] Different
types or organization of partnerships are appragpria different circumstances, and a key strategic
issue is to identify and choose an appropriate"tfideQuaid, R., 2010, p. 127).

27 “Once a government sells an enterprise, its g@me responsibilities do not end. [...] More
important, governments typically retain a regulgtoole in ensuring the quality and safety of the
services” (Kettl, D., 2010, pp. 239, 240).
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Para este autor, la gobernancia del sector pulekcel modo que tiene el
gobierno de lograr que su trabajo se realice. Tradlmente, el gobierno
administraba el proceso y la distribucién de séwsigpublicos. Sin embargo, desde
finales del siglo veinte, el gobierno ha tenido qaefiar de modo creciente en socios
no gubernamentales para realizar su trabajo. Esle\a a cabo a través de procesos
que descansan en menor medida en mecanismos dredés de autoridad vy

control?®

Obsérvese que en este planteo el gobierno mantegeneiciativa y la
responsabilidad de gestar e implementar las pmdifpriblicas, pero ahora se confia a
otros actores sociales parte del proceso. El tradei concepto de gobierno hacia el
concepto de gobernancia se da cuando el gobierhmande diseiar, implementar y
distribuir bienes y servicios publicos por si misrhace participar a otros actores

sociales.

En tanto, otros autores cuestionan la preminencipreponderancia del
gobierno en el disefio y gestidén de las politicasipds. Ellos consideran que en el
sistema de gobernancia de una comunidad y en &rseiaciones, el gobierno es
simplemente un actor m&%.Esta linea argumental se construye a partir del
entendimiento de que la solucién a las demandammlescrequiere de: a) un
conocimiento claro de la problemética especifica g@ enfrenta, b) un disefio del
producto o servicio publico pertinente para respond demanda, c) un conjunto de
recursos materiales, humanos y financieros pardupnoy distribuir los bienes y
servicios publicos disefiados, y d) la habilidadyestion para implementar la politica

publica.

28 “Governance is the way government gets its job donaditionally, government itself managed

most service delivery. Toward the end of the twethti century, however, government relied
increasingly on non-governmental partners to dowtsk, through processes that relied less on
authority and control” (Kettl, D., 2002, p. xi).

29 “With the change from government to governance gbeerning administration is now only one

player amongst many others in the policy arena’nfi&it, P., 2008, p. 4).
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La cuestion aqui es evaluar si el gobierno estéoediciones de cubrir todos
estos aspectos. En tal sentido, Guy Peters y Jahme Reconocen que el estado
puede, por ejemplo, no tener capacidad de ejecucidontrol directo, pero puede
renovar su capacidad de influentiaDe hecho, puede ocurrir que el gobierno sea
capaz de atender efectivamente sélo alguno de ot sefialados en el parrafo
anterior. Podria darse el caso de que una orgafizac gubernamental tuviera un
mejor conocimiento de una problematica social y omegor calidad de informacion
para producir una respuesta. En tal caso, estaiaegaon, y no el gobierno, jugaria
un rol central en el disefio y produccion de unisigrpublico especifico para atender

tal demanda.

Autores como Victor Pestof y Taco Brandsen martdiesjue este punto es
especialmente relevante en un momento en el quéasugaises de Europa han
estado buscando nuevas formas que permitan iraltércer sector en la provision y
gobernancia de los servicios sociales. Estos automnsideran que, desde la
perspectiva de la gobernancia del sector publi@rjas partes se encuentran
involucradas en la provision de servicios tales@e@incuidado de la salud, el cuidado
de los mayores, la educacion, la vivienda, el lsmela seguridad y otras politicas

publicas®

Finalmente, el debate tedrico ha sido llevado acepto de gobernancia sin
gobierno. En esta concepcion, se afirma la podddli de conformar redes de
gobernancia entre distintos actores sociales que osgpen del disefio e

implementacion de determinadas politicas en el tanguiblico sin la participacion o

%0“In the governance arguments the State does monbe totally impotent; rather, it loses the capacit
for direct control and replaces that faculty withapacity for influence.” (Peters, B. y Pierre, 1298,
p. 226)

%L “The issue is especially relevant at a time wiremany countries in Europe have been searching for
new ways in which to include the third sector ie firovision and governance of social services. [...]
Public governance implies that multiple parties iam@lved in the delivery of healthcare, care af th
elderly, education, housing, welfare, safety arigeopublic goods” (Pestoff, V., y Brandsen, T., @01

p. 223).
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estimulo del gobiern®. En esta linea argumental, algunos autores masifiegie las
democracias avanzadas se mueven hacia nuevas fdengambernancia sin gobierno,
donde la conduccién es desburocratizada en faviordes de organizacion hibridas

dentro de la sociedad civil.

Jan Kooiman reconoce también en las sociedadesrnasisituaciones en las
cuales los actores sociales toman cuidado de sigsisin el alcance del gobierno. En
estos casos, la propia gobernancia no es necesatmmna capacidad generada por

el gobierno, sino que se produce por si miha.

Adrienne Heritier y Dirk Lehmkuhsefialan, por ejemplo, que las estrategias
de autorregulacién llevadas a cabo por una detadaimdustria pueden constituirse
en un nuevo modelo de gobernancia. Este nuevo medmbernancia se construye
sobre el conocimiento que tienen los propios asteaiales sobre si mismos. A
partir de este conocimiento, estos actores formdiatintas medidas vinculadas a
regulaciones medioambientales o energéticas y sgrooeten, en el campo del
reciclado de desechos plasticos y de papel, arddaadas tecnologias necesarias

para lograr sus ambiciosos objetivos.

32 »50me scholars (Rhodes 2000) have made the extezement that societies can be governed

almost entirely by self-organizing networks of sb@ctors. Even in less extreme views, however, is
clear that social actors, interest groups, NGOd,marhaps some individuals, are providing goveraanc
in a wide range of policy areas” (Peters, G., 2@L@0).

33 “Dutch, American and British experts separatelyedssl the proposition that advanced democracies

are moving toward new forms of governance; indeedje suggested governance without government,
a mode of societal steering that has been de-benatied in favor of emergent hybridized and
consociational institutions of civil society” (Lynh., 2010, p. 109).

34 “In modern society, self-governance refers toaditns in which actors take care of themselves,
outside the purview of government. [...] “Self-gav@nce is not necessarily a government created
capacity, but comes about its own accord” (Kooindan2010, p. 83).

% “The self-regulation of industry offers a thirdaample of a new mode of governance. It builds on the

expertise of industry actors when formulating palplolicy measures in environmental regulations and
energy regulations. Thus, in the field of recyclingustrial waste in the plastic and paper indastri
industry associations committed themselves to dgvéthe necessary technologies to achieve quite
ambitious recycling targets” (Heritier, A. y LehnmikuD., 2011, p. 129).
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Desde esta perspectiva, se pone en cuestion noesdltodo en que las
politicas publicas deben ser implementadas y lesds publicos distribuidos, sino
también se cuestiona el alcance del rol del est&@lgobierno y de cada uno de los
otros actores sociales en la comunidad. Asi ensprteol del gobierno es variable.
Dependiendo de las comunidades y sus circunstaral@snas funciones publicas
pueden ser compartidas o transferidas, por ejengblsector privado o a alguna

organizacion no gubernamental.
1.6 Gobernancia como buena gobernancia

Distintas organizaciones multilaterales han deHado perspectivas
normativas sobre la gobernancia para ser aplicadalgs estados miembros. El
propdsito aqui no es describir y estudiar las esiras de gobernancia y los
fendmenos gubernativos desde una perspectiva dtitexasino orientar el accionar

de los estados hacia lo que se considera prindilgidsiena gobernancia.

En primer lugar, el Banco Mundial ha desarrolladacanjunto de indicadores
que permiten ponderar la buena gobernancia. Bstiasaidores son representativos de
una concepcion de gobernancia que comprende mathsiones e instituciones por las
cuales se ejerce la autoridad en un pais. En plartjestos indicadores refieren a: 1)
los procesos mediante los cuales los gobiernossstercionados, controlados y
remplazados, 2) la capacidad de los gobiernosfpamaular e implementar politicas
publicas, y 3) el respeto de los ciudadanos y &despor las instituciones que

gobiernan las interacciones econémicas y socialetos realizar®

A patrtir de estos pardmetros, Kaufmann etiesarrollaron seis indicadores de

buena gobernancia, a saber: a) grado de libertadigpen los individuos para elegir

3we define governance as the traditions and ingiitatby which authority in a country is exercised.

This includes (a) the process by which governmeamés selected, monitored and replaced, (b) the
capacity of the government to effectively formulated implement sound policies, and (c) the respect
of citizens and the state for the institutions thavern economic and social interactions among them
(Kaufmann, D., et al., 2010, p. 4)
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a sus representantes, para expresarse, para aspgcigpara ejercer la libertad de
prensa; b) estabilidad politica y ausencia de miwike c) efectividad del gobierno, d)

calidad regulatoria, e) regla de la ley, y f) cohtte la corrupcién’

Otro antecedente relevante al objeto de la presewstigacion sobre pautas
de buena gobernancia para el sector publico stebmstituto sobre Gobernancta.
Este instituto ha establecido cinco principios plarduena gobernancia del sector

publico en el siglo XXI:
a) Legitimidad y voz: participacion y orientacién hael consenso.

b) Direccion: vision estratégica de los lideres y#lo. Perspectiva amplia
y de largo plazo sobre la buena gobernancia. Emegwio de las
complejidades histéricas, culturales y socialesestds cuales se basa esta

perspectiva.

c) Performance: respuesta de las instituciones y slpriacesos para servir a

los reclamantes ‘@takeholders”.

d) Responsabilidad de quienes toman las decisionesgobierno, el sector
privado y la sociedad civil. Transparencia condtaisobre el libre flujo de

informacion.

e) Imparcialidad: equidad e imperio de la fy.

37 Ver Kaufmann, D., et al, 2010, p.4

% El Instituto sobre Gobernancia fue fundado en 198§ una organizacién no gubernamental
independiente con asiento en Ottawa, Canada.

%9 Ver Graham, J. et al., (2003b) p. 3.
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1.7 Gobernancia en el contexto de los paises eeres.

Cada pais o region enfrenta problematicas propagaternancia. Asi por
ejemplo, muchos paises emergentes no han podidolatar alun la instrumentacién
de los principios basicos de gobernancia y sutitstinalizacion. Si bien estos paises
han incorporado los referidos principios en sugasatonstitucionales, no han podido

llevarlos a la practica en su integridad y menasasegurar su cumplimiento.

En tal sentido, cabe reflexionar acerca de la iiglil de algunos paises en
Latinoamérica para incorporar a su acervo cultdesl principios béasicos de
gobernancia, aun cuando estos se encuentran me®Intas cartas constitucionales.
Se podria plantear por qué el principio de igualdaie la ley y la construccion de la
relacion fiduciaria entre gobernantes y gobernaoson asimilados y practicados en
su integridad. Por una parte, la sociedad demaadasdyobernantes el cumplimiento
de las politicas publicas y somete a los misma@sevéluacion electoral. Por la otra,
la misma comunidad desnaturaliza la regla de layley rol fiduciario colocando al

poder administrador por sobre los otros poderesstado.

Andrew Maclintyre expone esta problematica sefialana el significado de
las instituciones en los paises emergentes esldazgado porque la regla de la ley es
débil, con algunos gobiernos en posicion de incliab poder judicial hacia la
direccién deseada. El autor se pregunta como pueddayes ser significativas si el

sistema legal es débil y cuenta con poca indepeiaidel gobiernd?

En tal razonamiento, Carlos Santiso enfatiza leesidad de reconocer las
debilidades de los mecanismos de control fiscategridad financiera en los paises

emergentes, especialmente en los sistemas preisildsng la consecuente necesidad

*0The significance of institutions in developing eres is often discounted because the rule of law

is typically weak, with some governments being ipasition to bend the judiciary in any direction
desired. How can rules of any sort be importatiéflegal system is weak and has little indepernglenc
of government?” (Maclintyre, A., 2003, p. 5).
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de fortalecer las instituciones encargadas de avéuesponsabilidad de los agentes

publicos.

Es por ello que, para este autor el mejoramientdadgobernancia y la
promocién de la responsabilidad fiscal requiered tatalecimiento de la
transparencia en el manejo de las finanzas pubfficEste objetivo demanda la
evaluacion de las siguientes variables, a sabgolagrnos basados en el respeto a la
ley y en el respeto a los derechos de propiedachlljad presupuestaria y de gestion
financiera; c) eficiente movilizacibn de recursad)y grado de transparencia,
responsabilidad por los compromisos y combate @fteupcion; y e) calidad de la

administracién pablic&

*L“There is indeed heightened awareness of the weakseof the mechanisms of fiscal control and
financial integrity, especially in presidential syms, and the consequent need to enhance the
institutions of horizontal accountability”. [...] “Fre is increasing recognition that improving
economic governance and fostering fiscal respditgibiequires strengthening transparency and
accountability in the management of public finarfi¢€antiso, C., 2005, p. 1).

2 Sobre variables para la evaluacion de politicedigas y la evaluacion institucional, ver Santiga,
2005, p. 23.
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SECCION 2

Hacia la construccién de una perspectiva de gobernaia para el sector

publico

2.1 Gobernancia del sector publico

A los fines del presente trabajo se entiende pdegmncia un campo de
estudio y aplicacion que analiza la conformacid@rquitectura organizacional de los
distintos actores sociales, la distribucion del ggo@n cada uno de ellos, los
mecanismos de representacion y de control intdosoformatos institucionales de
relacion con otros actores sociales, la respondadilde sus integrantes por los actos

realizados en su representacion y la transparendi gestion.

En esta seccidn, la atencion se concentra esauditte en la estructura de
gobernancia del sector publico y en los acuerdes égte realiza con otros actores
sociales para el logro de su finalidad, cual esatésfaccién de necesidades de orden
publico. En las democracias representativas actual@rquitectura de gobernancia
del sector publico se conforma a partir de: a) stadd nacional con asiento en un
territorio; b) un conjunto de principios de goberaia; y c) un esquema institucional

derivado de dichos principios.
2.1.1 Gobernancia, soberania y estados nacionales

La nocién de gobierno moderno se erige a partlndéea de estado nacional

instaurada como superacion del orden feudal. Ladea#/estphalia de 1648fue el

3 “Prior to the Peace of Westphalia, most politiesEiurope were ruled by an emperor, a leading
clergyman, or a feudal lord. After Westphalia, tHely Roman’s Empire’s ability to enforce its
ecclesiastical and political hegemony was virtuaéstroyed. [.]. After 1648, national sovereignty,
characterized by autonomy and interstate competitiecame the primary governing system among
European states” (Farr, J., 2005, p. 156).
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acontecimiento histérico que marcé la aparicion loe estados nacionales con
gobiernos propios e independientes. Estos estadosdormaron bajo el concepto de
soberania concebida como la autoridad supremastiEl@dentro de un territorio. La
idea de territorialidad determinaria la pertenedeiain individuo a su comunidad que
se constituye dentro de un estado y un lugar dexdargeograficamente. Es dentro
del estado territorial que el individuo y la condad construyen su identidad
nacional. Esta concepcion de pertenencia a unarddadi dentro de un territorio da
origen a una forma de nacionalidad, cual es laomatidad territorial. Desde esta
perspectiva, el estado es entendido como el canflmtabitantes de una nacién con

asiento en un territorio geogréafico determinado.

El problema central que plantea el concepto deraoksetiene que ver con la
legitimidad de la autoridad de quien detenta elepopara imponer su poder
regulatorio y coercitivo a los ciudadanos del estadcional independiente. Algunas
perspectivas filosoficas consideraron que la solierestatal residia en el monarca o
principe con caracter absoluto. En este casogitiniedad del poder se sustenta, por
ejemplo, en el orden natural o la ley de Dios. ©tamtores entendieron que la
soberania residia en la ciudadania, la cual acardelegar su voluntad en forma total

o parcial al gobernante.

Una perspectiva filoséfica sobre esta cuestiorfresaba Jean Bodin (1530-
1596). Para Bodin la soberania es absoluta y residel principe. Expresa Hideaki
Shinoda (2000, p. 13) que en términos de Bodirriatjpe esta por encima de la ley
positiva porque se espera de €l que actue de acadadey natural y a la ley de Dios.
Es por la ley de Dios y de la naturaleza que loéviduos obedecen los edictos y

ordenes del principe.

Otra perspectiva absolutista sobre la soberan&dest pero con diferente
fundamento al de Bodin, es adoptada por Thomas ¢to{@588-1679) en su obra El
Leviatan. Hobbes justifica el absolutismo monéarquio desde la ley natural o la ley

de Dios, sino desde una visién contractualistah®idsion expresa que, en estado de
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naturaleza, el hombre es el lobo del hombre. Ersaemrencia, para superar el
permanente conflicto, los individuos acuerdan remig su libertad

incondicionalmente. Asi entonces, los hombres @elegus derechos originales al
principe para recibir resguardo. El poder absotlgb principe queda legitimado a
partir de la delegacion incondicional de la libdrtdel individuo a cambio de

proteccion.

Jacob Rousseau (1712-1778) también comienza coacian del hombre en
estado de naturaleza, pero desde una concepciérert# a la de Hobbes. En la
vision de Rousseau, el hombre alcanza un acuerliicpdundado en la justicia
distributiva que le permite equilibrar los &mbitedividuales y sociales. El origen del
estado es precisamente este acuerdo basico o toostreial. A partir de dicho
acuerdo, los individuos subordinan su comportarnieat la voluntad popular
poniendo en comun su persona y todo su poder baguprema direccion de la
voluntad general, donde cada miembro es considectadw parte indivisible del
todo”** Asi entonces, la voluntad individual gueda sub@daintegralmente a la

voluntad generdf

John Locke (1632-1704) considera también que lzersmia reside en el
pueblo. Pero para Locke, la delegacion del podestdo soberano es limitada. Los
ciudadanos permanecen iguales y libres de esdiavitanteniendo sus derechos
naturales. Solo delegan la administracion de jiastcla creacién de las leyes al
parlamento donde se manifiesta la voluntad popular.principal obligacion del

estado es proteger los derechos de propiedad dauttedanos.

Desde esta expresion filosofica contractualistdestaca, no solamente que el

poder originario reside en el pueblo, sino tamhiée la delegacion del poder al

4 “According to Rousseau’s social pact, each gbuts his person and all his power in common under
the supreme direction of the general will, andpum corporate capacity, we receive each memben as a
indivisible part of the whole” (Citado en Shinodth, 2000, p. 16).

“5 Sobre el contrato social, ver Rousseau, J. (2003).
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estado no es completa ni permanente. Asimismointtigiduos por mutuo acuerdo
fragmentan la delegacion del poder otorgando landaion de las leyes a la
legislatura representativa y el gobierno de losn@su de la comunidad a
administradores elegidos temporalmente. A su ver &dministradores se
comprometen a llevar a cabo las funciones publigasbadas legislativamente. Se
constituye asi una relacion fiduciaria o de cord@arentre los gobernantes y
gobernados. Merced a esta relacion fiduciaria lolseghantes se comprometen a

cumplir la gestiébn encomendada y a rendir cuentlde

2.1.2 Principios de gobernancia en las democracigmsesentativas

La gobernancia del sector publico se sustenta ensamie de principios
basicos que se cristalizan en marcos normativosisttucionales. Uno de los
antecedentes principales de estos principios BeV@lucién Francesa de 1789. Este
acontecimiento historico permitié instaurar cierfg$ncipios gubernativos en las
democracias representativas. Como producto de learepresentantes del pueblo
francés reunidos en asamblea nacional emitieeoBeclaracion de los Derechos del

Hombre y del Ciudadano.

Esta declaracion establecidé los principios de el y libertad de los
individuos desde su nacimiento, la inviolabilidadl dierecho de propiedad, el
principio de residencia de la soberania en la mad& supremacia de la ley, la
igualdad de los ciudadanos y la presuncion de mmagla libertad de expresion y de
opinion, el derecho a reclamar la rendicibn de tagm los agentes publicos, la
proteccion de la garantia de los derechos y laraeigam de poderes. Con distintas

particularidades, estos principios serian adoptpdog! constitucionalismo moderno.

Este antecedente rescata los principios basicag dob que se sustenta un
sistema de gobernancia en un estado nacional. gstm$pios son la regla de la ley,

la division de poderes, el balance y equilibrio gelder, el rol fiduciario, la
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responsabilidad por los compromisos asumidos, ladicg®n de cuentas y la

transparencia en la gestion publica.
2.1.2.1 Laregla de la ley

La legitimidad de la autoridad del estado para ingpcsu poder regulatorio en
las democracias representativas descansa en eipmimle la regla de la ley. Este
principio adquiere fundamental relevancia porquadir del mismo se configura un
determinado tipo de relacién entre los ciudadanaiy gobernantes que generan
ciertos efectos y consecuencias en la gobernaeaisa comunidad. Esta regla sienta
un principio basico de organizacion politica a ipatel cual se gesta un sistema

institucional de gobierno.

Merced a este principio, las interacciones y aasgergubernativos entre los
distintos actores sociales pueden realizarse emanmto de previsibilidad legal y
normativa no sujeta a la voluntad de un monarcaripe. A su vez, los oficiales
publicos, que ejercen la autoridad y el poder ¢aci@n de agencia, no cuentan con
privilegios especiales, sino que se someten al rimpde la ley en condicion de
igualdad con el resto de los ciudadanos. Lo que bate principio es sentar las bases

para evitar la discrecionalidad de quienes detegitander.

El principio bésico de la democracia como aspecolal modernidad es el
remplazo de la monarquia como mecanismo de autbddaarriba hacia abajo por la
representaciéon de abajo hacia arriba. Los sUbdiosremplazados por ciudadanos
libres que pueden participar en el gobierno, elegisus gobernantes y hacerlos

responsables por los compromisos asumidos a teevékecciones periddicds.

2.1.2.2 Division de poderes

6 “The pasic principle of democracy as an aspect ademgty, in Riggs's account, involved the

replacement of top-down monarchic authority witltdm-up representation: dominated subjects were
replaced by free citizens able to participate ivegnance, choose their governors, and hold them
accountable through periodic elections” (Lynn,2010, p. 115).
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Andrew Maclntyre sostiene que, cuando los lide#igos disfrutan de amplia
discrecionalidad, no importa lo que ellos prometeerca de su futura accion politica,
si resulta necesario violaran los compromisos asosni No hay afirmaciones
confiables y sdélidas acerca de las politicas fgtunaando éstas son realizadas por

gobiernos en los cuales la decision esta altanvemiealizadd’

El objeto central de la division del poder es disir los procesos de toma de
decisiones de modo de evitar su concentracion execes| riesgo inevitable de tal
concentracion del poder es la tirania. Para etdtas excesos, en un sistema federal y

representativo de gobierno el poder es separattohanzontal como verticalmente.

Desde una perspectiva horizontal el poder del estadsubdivide en las ramas
legislativa, ejecutiva y judicial. Desde una pecsp@ vertical, el poder se subdivide
en federal, provincial y local o municipal. Mercadsta forma de division del poder
los estados federales o provincias mantienen edrpoal delegado al gobierno central.
En esta perspectiva de distribucion vertical detlgpoyace la raiz misma del

federalismd*®
2.1.2.3 Control, balance y equilibrio del poder

El principio de gobernancia del sector publico deimado control y balance
del poder se deduce a partir del concepto de divisie poderes acufiado por el
filosofo de la ilustracion Charles Montesquieu. b a este principio los poderes
del estado actian complementariamente. El dise&o,inmplementacion y la
distribucion de bienes y servicios publicos reqnede la participacion conjunta de
los tres poderes publicos. Asimismo, cada ramaalgér controla y es controlado por

los otros.

47 “\When political leaders enjoy wide discretion, matter what they may promise about future policy
action, if their interests later require them toege on their commitments, they will not hesitatesd.
There is no solid basis for trusting statementsiatiee future policy environment made by government
in which decision-making power is heavily centraliZz (Maclintyre, A., 2003, p. 21).

“8 \Ver en Apreda, R., 2006, p.1, el principio de @libsiedad.
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Los controles y balances son mecanismos disefiaai@s impedir aquellas
acciones que sobrepasan los limites legitimos. tBarar decisiones se requiere de la
cooperacion de actores con diferentes interesttiisnales’® En otros términos, la
condicién basica para hacer que la separacion derg® funcione en favor de los
votantes es que las politicas no sean implementadkteralmente y sin el consenso
de, por ejemplo, los cuerpos legislativo y ejeautiEn tanto, las consecuencias
pueden ser desastrosas para los votantes si losrggoghublicos con intereses

contrapuestos pueden reclamar y utilizar unilateeate los recursos publicts.

Este sistema de control y balance no solamenteigmevel abuso en el
ejercicio del poder y su aplicacién arbitraria. Téén permite juzgar la
responsabilidad de quienes detentan el poder ybifitssila proteccion de los

ciudadanos, consumidores y trabajadores del arliéf poder”

Ligado al concepto de divisién, control y equildorilel poder se encuentra el
problema vinculado a la concentracién o disperd&rmismo y su correlacion con la
toma de decisiones. El dilema que se plantea esocéomformar gobiernos
suficientemente fuertes para que sean efectivo®) gk mismo tiempo evitar la

concentracién del poder para que la libertad siénidividuos no se vea amenazada.

49 “Check and balances are mechanisms designed vergiraction that oversteps legitimate boundaries
by requiring the cooperation of actors with diffetrénstitutional interests to produce an autharitat
decision” (Grant, R., y Keohane, R., 2005, p. 30).

0 “The key condition to make separation of powersknia favor of voters is that no policy can be

implemented unilaterally, without the consent offbbodies. If public bodies with opposing interests
could make independent claims on government ressurwithout any joint decision-making, the
voters might suffer disastrous consequences” (BeySs, et al., 1997, p. 1166).

*L4|n the course of history societies have also gedlg developed a system of check and balances to

control the exercise of power, prevent its abusd arbitrary application, hold power holders
accountable, and protect citizens, consumers, amttens from them” (Van Kerbergern, K. y Van
Waarden, F., 2004, p. 156).

2«The central problem proved the enduring one: mgkhe national government strong enough to be

effective, creating an executive powerful enoughmake the government strong, yet preventing a
concentration of power that would threaten libeltgettl, D., 2002, p. 30).
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Andrew Maclintyre expone esta problemética de laisige manera. Por una
parte, se remarca la importancia de lograr acuargtgucionales para dispersar el
poder y asi evitar los riesgos de los sistemasiqgusicentralizados y hacer posible un
medioambiente estable no s6lo en el presente ambién hacia el futuro. Por otra
parte, se argumenta que la fragmentacion politicaremiga de un gobierno &gil,
adaptable, y con respuestas. Frente a estas dgwepsvas, el autor argumenta que
los extremos, excesiweoncentracion o excesiva fragmentacion, son péaticiente

susceptibles de producir problemas de gobernadhcia.
2.1.2.4 Rol fiduciario

El término fiducia remite afitles’ que significa lealtad o fidelidad. Carlos
Molina Sandoval (2009, p. 9) expresa:

“originalmente la fiducia era un contrato o acuergor el que una persona
transmitia la propiedad de una cosa a otra, quien comprometia a
restituirla a su transmitente o a utilizarla conteaminado fin al cumplirse

una condicién o plazo establecido en el contrato”.

Se constituye asi una relacion de confianza ehtrepresentante o fiduciario
y el representado o fiduciante. Para comprendeidaion fiduciaria que se establece
entre el estado, conformado por los ciudadanosonalgs en un territorio, y sus
gobernantes corresponde precisar el concepto ddcoedEl estado es un sujeto de
derecho publico con personalidad juridica diferexie las personas que lo
representan. El estado manifiesta su voluntad detratar a través de sus
funcionarios, quienes son elegidos y actian ertigglade agencia. El funcionario
publico obliga al estado cuando ha actuado de doweta ley administrativa y a las

reglamentaciones vigentes.

%3 Sobre este tema ver Macintyre, A., 2003, Capitulo
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La actuacion administrativa estatal s6lo pueddizeeae a partir de la
aplicacién de mecanismos y procedimientos formpiesistos en la legislacion. En
consecuencia, y desde la perspectiva de la goh®anah gobierno en ejercicio de su
potestad administrativa sélo puede relacionarséegactuar con otros actores sociales
a través de la realizacion de actos juridicos feemg de procesos administrativos
previstos legislativa o reglamentariamente. Estgeet® hace a la esencia de la
gobernancia en los estados democraticos. Es pmrqak, no resulta admisible la
interaccion gubernativa informal entre el gobieyntos otros actores sociales a la

hora de disefiar y gestionar politicas publicas.
2.1.2.5 Responsabilidad por los compromisos asusnido

El Diccionario Oxford define el términcatcountablé como la cualidad de
una persona de la cual se espera o requiere dif@jiessus acciones y decisiormés.
Este concepto se aplica a los oficiales publicosedecion de agencia, los cuales
representan a los ciudadanos y por ello deben rren@inta por los compromisos

asumidos.

El principio de ‘accountability refiere a un proceso mediante el cual, en un
comienzo, un sujeto u oficial elegido, realiza wmpromiso frente a otros sujetos,
los ciudadanos, de realizar determinas actividetlesu representacion y beneficio.
Durante este proceso el oficial elegido es resjim@s® sélo por su desempenio, sino

también por las consecuencias de sus accranes.

Asi por ejemplo, el poder administrador recibe @ndato del Congreso y
asume el compromiso de ejecutar el presupuestol aespetando las partidas o

destinos de los fondos y montos establecidos. EaAn#dito de su actuacion, el

** “Accountable: of a person, organization, or ingiiin required or expected to justify actions or

decisions” (Online Oxford Dictionary).

%5 Ver Apreda, R., 2007b, p. 47.
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ejecutivo sera responsable politico ante el coogoes el cumplimiento del mandato
presupuestario en tiempo y forma. Asimismo, el pguaidicial determinara en el caso
que correspondiere la existencia de responsabilmeitl o penal por accién u

omision.
2.1.2.6 Rendicién de cuentas y transparencia eyetdion

Del punto anterior se deduce el concepto de reéndicde cuentas. La
responsabilidad politica del funcionario o représete va a quedar liberada una vez
gue el poder administrador rinda cuentas ante Bfreso, quien eventualmente
aprobara el balance estatal anual o cuenta desiomerComo se expresara, si de la
ejecucion presupuestaria surgiera algun tipo deoresbilidad por incumplimiento
de los deberes de funcionario publico, corresp@n@terpoder judicial entender en

tales asuntos.

La ejecucion presupuestaria y la correspondientelicgdn de cuentas se
realizan aplicando los principios, técnicas y psosede la contabilidad publica. Esta
contabilidad es una disciplina instrumental cuypetabesencial es aportar las mejores
herramientas practicas destinadas a transparentaccion y gestién publica. Para
Juan Bayetto la contabilidad publica es la disaglgue se ocupa de la hacienda

publica, cuyas operaciones estudia en conjuntodeéaile.>®
En tanto para Adolfo Atchabahian y Guillermo Mas$i®85, p. 22):

“la contabilidad publica es la disciplina que seupa de la economia de
la hacienda publica entendida ésta como la coorciiiia econémicamente
activa de personas y bienes econdmicos, incluyendta union de los

habitantes del lugar, b) la materia administrabl@atrimonio del Estado, c)

%8 Citado en Atchabahian, A. y Massier, G., 1985, p.1
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la actividad ejecutada por los dérganos administvati, d) la finalidad

especifica cual es la satisfaccion de necesidadlestivas.

El presupuesto financiero es ante todo una autdézaque en ejercicio de
sus potestades legislativas, realiza el poderlégyis al poder administrador para
invertir los recursos publicos. Asi el Congresamrga al Ejecutivo un mandafo
indicando en qué y cuanto puede gastar. De alli ejupoder administrador, en
ejercicio del rol fiduciario, va a actuar en cagcte mandatario o representante en la
ejecucion presupuestaria. Los términos de ese r@ndaistalizados en el
presupuesto del estado, emanan entonces de lanidgdl constitutiva y de la

autoridad politica del Congreso.

En tanto, la nocién de transpareftise encuentra intimamente ligada a los
conceptos de relacién fiduciaria y rendicion dentag En virtud de la relacién
fiduciaria los gobernantes rinden cuentas anteyddmernados. Para que la confianza
depositada en los agentes sea honrada ante laspptes aquellos deben rendir

cuentas de sus acciones de un modo transparente.

La informacién es transparente cuando es oportanal éiempo, confiable,
relevante, y objetivamente comprobable (Apreda,2RQ6, p. 89). La herramienta
para efectivizar este principio de transparencibriada la técnica contable con sus
procesos y controles. En el ambito del sector pabla rendicion de cuentas se
instrumenta a través de la disciplina contable sitor publico o contabilidad

publica.

5" Propio de la relacién fiduciaria que se estabéstee el poder legislativo y el poder administrador

%% | a Real Academia Espafiola define transparentel & acepcién como algo claro, evidente, que se
comprende sin duda ni ambiguedad.
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2.1.3 Marco institucional de la gobernancia

Los principios de gobernancia del sector publicarederializan en marcos
institucionales que posibilitan la conformaciohplenamiento y la actuacion de los
distintos actores sociales. Asimismo, los acueridee los distintos actores sociales
son viables y efectivos cuando existe un solidocmanstitucional que los sustenta.

Cuanto mas desarrollado es el sistema institucimealores son las incertidumbres.

Desde su perspectiva interactiva de la gobernadammKooiman afirma que
las instituciones son vitales para cualquier ateion gubernativa. La premisa es que
los acuerdos gubernativos sin una base normativansde ineficacia e ilegitimidad

en el largo plazd’

El concepto de desarrollo institucional para eledeslvimiento de un
sistema de gobernancia también se encuentra peesentl analisis de Rodolfo
Apreda (2007b, p. 26) cuando sefiala:

“al inicio de una estructura de gobernancia encamios un contrato
basico, carta de fundacion o constitucion. Estegoaonstitucional se vuelve
funcional y exigible cuando una estructura legakee alrededor de un

sistema politico [....]”

La nocion de institucion comienza a delinearsertirpde la idea de pauta de
comportamiento esperado. Un individuo que pretémigeactuar con otros individuos
demanda previsibilidad de conductas. Se confia esgera que en determinada
circunstancia una persona actle de una forma y enmtdh. Por repeticion de

conductas, estas pautas de comportamiento adquiaeitter normativo y se

%9 “Institutions [...] are considered to be vital fanyagovernance interaction. [...] The assumption is
that governance arrangements lacking a normatisis Isaffer from ineffectiveness and illegitimacy in
the long run” (Kooiman, J., 2010, p. 73).
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instituyen mediante reglas culturales, éticas @icas. El incumplimiento de la pauta
de conducta establecida en la comunidad trae aplaregl otorgamiento de una

sancion también social, ética o juridica.

Douglass North define a las instituciones comoagljunto de restricciones
gue dan forma a las interacciones entre las pesstaa restricciones institucionales
incluyen tanto las prohibiciones como las condieforbajo las cuales ciertas

actividades pueden ser desarrollatfas.

En el mismo sentido, Andrew Macintyre conceptuakizdas instituciones
como restricciones que modelan el comportamien&e yencuentran presentes en
todas las areas de la actividad humana, desdentasagciones sociales hasta los

intercambios econémicos y la cooperacion intermedfty

Douglass North considera que un individuo esta udisfp a cooperar o
interactuar con otros jugadores cuando el juegeepstido, cuando la informacion
gue posee respecto del desenvolvimiento pasadmtdeljugador es completa y
cuando existe un numero reducido de jugadores, dadoello permite conocer el
comportamiento de cada uno de ellos. Cuando nasaldguna de estas condiciones
la interaccién es inviabf®.

El punto es que en sociedades complejas con mughamiados actores
resulta extremadamente dificultoso obtener infoiGraccompleta respecto del
comportamiento probable de cada jugador. Paravexseste problema se requiere de

un marco institucional que permita el establecitoede ciertas restricciones

80 “|nstitutions are [...] the humanly devised consitaithat shape human interaction. [...] Institutional

constraints include both what individuals are pbakd from doing, sometimes, under what conditions
some individuals are permitted to undertake cewdativities” (North, D., 1990, pp. 3,4).

®1 “|nstitutions are constrains that shape behaviali sort of areas of human activity, stretchingi

social interaction to economic exchange to intéonal cooperation’(Macintyre, A., 2003, p. 2).

62 «Cooperation is difficult to sustain when the gaimenot repeated (or there is an end game), when
information on the other player is lacking, and wtikere are large numbers of players” (North, D.,
1990. p. 12).
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vinculadas a la constitucion, funcionamiento, aoitua atribuciones vy

responsabilidades de los distintos actores sociales

Para ilustrar este punto considérese el caso dmtes del sector privado y la
tipificacion prevista en la ley de sociedades aomtes. Todos aquellos sujetos que
guieran realizar un emprendimiento con finalidactdtiva a través de un ente ideal
deben adoptar una tipologia o formato previstoaenitada norma. En tal sentido,
existe una restriccion a la voluntad de las pateeneficio de terceros, tal que quien
pretenda interactuar con dicho sujeto conoce den@mio su estructura de
gobernancia, su objeto social, su forma de admaui€in y representacion, su
régimen de responsabilidad, su régimen de infordmacile las operaciones

econdmicas realizadas, etc.

Es por ello que en su andlisis Douglass North afique la creciente
complejidad de las sociedades requiri6 de la famaeilbn de ciertas restricciones,
dado que, por ejemplo, la resolucién de desacuatdosgmndd la creacion de reglas
formales dentro de un sistema legal. Por otro lakjerarquias que evolucionaron
junto a formatos organizacionales mas complejosiregon de estructuras formales

para especificar cuestiones como la relacién ehpeincipal y el agent®

En las democracias representativas existe unajjdeanormativa que incluye
las cartas constitucionales, los cddigos de fotadoleyes que regulan la creacion y
funcionamiento de los distintos actores socialesrésoluciones gubernamentales, los
contratos de caracter publico realizados por eldesty los contratos individuales
privados y voluntarios. Cada uno de estos instriiosejuridicos define y establece
ciertas restricciones a la voluntad, a la actuacgidémal comportamiento de los

individuos y las organizaciones. Al mismo tiempfseoce un marco de previsibilidad

8 “The increasing complexity of societies would matly raise the rate of return to the formalization

of constrains [...] The creation of formal legal st to handle more complex disputes entails formal
rules; hierarchies that evolve with more complegamizations entail formal structures to specify
principal/agent relationship” (North, D., 1990 4®).

-37-



y seguridad normativa que facilita las transac@oméntercambios entre los distintos

actores sociales.

En tal entendimiento, expresa Andrew Macintyre dmentroduccion de
instituciones politicas fue critica para limitaragicionar del poder del ejecutivo. Ello
proveyé de un medioambiente mas estable y segurel ecual los inversores
resultaban menos desalentados por el riesgo detuales acciones politicas
caprichosas. Los inversores podrian tener mayofisctma acerca de que los
ejecutivos adheririan a las politicas proclamadascgrdadas porque habia otras
instituciones politicas que limitaban la posibiidale alterar el curso de los

compromisos asumidds.

6 “The introduction of new political institutions wastical to constraining the power of the political

executive, which in turn provided a more stable aedure environment in which investors were less
discouraged by the risk of capricious policy actibmvestors could have greater confidence that
sovereigns or political executives would adher¢h&r proclaimed policies because there were other
political institutions that checked their ability &lter course” (Macintyre, A., 2003, p. 20).

- 38 -



CONCLUSIONES

Se expreso6 en el comienzo que la gobernancia gerefiexionar acerca de
preguntas tales como: ¢Cudales son los elementoslajudugar a la estructura de
gobernancia de cada actor gubernativo? ¢(Cdmo dsebulye el poder en la
organizacién politica de cada actor social? ¢Cusdaslos parametros dentro de los
cuales puede actuar y ejercer su poder gubernatida actor social y quién lo
determina?

A partir de lo sefialado en las secciones previakmpos concluir que los
elementos que: a) dan lugar a la estructura dergabeia del sector publico en la
actualidad; b) determinan la distribucion del podarel mismo, y ¢) modelan el
conjunto de restricciones institucionales determi@s de su comportamiento son los

siguientes:

En primer lugar, en un sistema de gobernancia,obiegno, tal como lo
conocemos, no es el Unico actor social con podeergativo, sino que es un actor
social més. En otros términos, el fendbmeno gubemain su conjunto se integra a
partir de la conjuncién de esfuerzos de distintiisras sociales que interactan en un
sistema de gobernancia.

En segundo lugar, el estado como sujeto de derpdbbco y dotado de
personalidad juridica es un ente juridico capazadgquirir derechos y contraer
obligaciones para el logro de su finalidad, cualdas respuesta a las necesidades
colectivas a través de la gestion y coordinacion paditicas vinculadas a la
produccion y distribucion de bienes y servicios ljmls. En tal entendimiento, el
estado como abstraccion juridica, actda a travémdeector publico o gobierno que

en las democracias representativas adopta la fieapudblicana y federal.
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En tercer lugar, el andamiaje juridico y politied gector publico se encuentra
previsto e institucionalizado en la carta consittnal, la cual define los criterios
bésicos y fundacionales de su gobernancia. Estandag juridico y politico
formaliza los principios de igualdad ante la lelyrol fiduciario, la division vertical y
horizontal del poder, el balance y equilibrio delder, la responsabilidad de los
funcionarios publicos por los compromisos asumidasiendicion de cuentas y la

transparencia en la gestion.

En cuarto lugar, el gobierno, representado porifuacios en relacion de
agencia, se constituye a partir del ejercicio yacin de un conjunto de instituciones
politicas que configuran las relaciones entre hoviduos de una comunidad y sus
gobernantes y dan curso al ejercicio del rol fidtioi Corresponde tener presente a
Robert Dahl definiendo las siguientes institucionpesiticas en las democracias
representativas: a) oficiales publicos elegidoslp®ciudadanos; b) elecciones justas,
libres y frecuentes; c) libertad de expresion; dieao a fuentes alternativas de
informacion; e) derecho de los ciudadanos a asmibioremente; y f) ciudadania

inclusiva e igualdad de derecHbs.

En quinto lugar, el alcance del poder gubernagieb marco de actuacion del
sector publico como gestor, productor y distribuide bienes y servicios publicos se
encuentra delimitado no solamente por la cartatitoo®nal, sino también por los
cbdigos de fondo, las normas de procedimiento adtrativo y las normas sobre
contrataciones publicas. En consecuencia, los septantes o gobernantes, en
relacion de agencia, sélo pueden realizar aquatigoria de actos y aquella tipologia
de acuerdos o contratos con otros actores soajakese encuentren previstos en el
ordenamiento legal y en cumplimiento de las nordeaprocedimiento administrativo

instituidas.

% “Large-scale democracy requires: 1. Elected @ffigi 2. Free, fair, and frequent elections; 3.

Freedom of expression; 4. Alternative sources fafrination; 5. Associational autonomy; 6. Inclusive
citizenship” (Robert Dahl, 2005, p. 188).
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Finalmente, el gobierno ejerce su funcién para whpimento de sus
objetivos a través de un esquema administrative gebtion estatal que se conforma
a partir de la siguiente estructura: a) un model@rfjuico vertical que incluye
categorias de funcionarios que van desde el pgeentro, ministerios, secretarias,
subsecretarias, direcciones, subdirecciones, depantos, etc., b) una clara
demarcacion o delimitacion de roles entre el segqolitico responsable del
gerenciamiento de las unidades organizacionalesparthmentales del estado y el
sector burocratico encargado de implementar lagtigad publicas aplicando los
procesos administrativos prestablecidos; c) unarizacion de gasto especifica o
partida asignada a cada unidad organizacionalatizmaida o descentralizada, prevista
en un presupuesto anual y aprobada legislativameotya administracion
corresponde al agente politico nombrado por el pegeutivo, d) el establecimiento
de distintos procesos administrativos y reglamésaaprobados mediante leyes,
decretos o resoluciones internas inherentes awadad organizacional y a través de

los cuales se gestionan e implementan las polipigébbcas.
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