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Resumen
Gobernanza es un término que actualmen-
te forma parte de agendas de investigación 
en muy diversas disciplinas de las ciencias 
sociales. Pese a importantes problemas de 
polisemia, el concepto coloniza nuevos te-
rritorios académicos y espacios públicos y se 
ha masificado su uso como nunca en la his-
toria. En este contexto, el principal objetivo 
del presente trabajo es ofrecer una modesta 
contribución para hacer más comprensible 
el concepto de gobernanza y sus múltiples 
variantes. Para ello, se ofrecen cinco coor-
denadas de lectura que pretenden ayudar 
a dar cierto orden y claridad: 1) al uso del 
concepto “sin apellidos” en una distinción 
de su versión analítica y normativa, 2) al 
uso del concepto “con apellidos”, usando 
la misma diferenciación, 3) a distinguir los 
niveles de la gobernanza, 4) a comprender 
los tiempos de la gobernanza y 5) a rastrear 
las generaciones y las olas en los estudios de 
la gobernanza. Al final, se trata de un tra-
bajo eminentemente teórico basado en una 
cuidadosa selección de significativas contri-
buciones dentro de la vasta literatura espe-
cializada sobre gobernanza.

Palabras clave: Gobernanza, modos de go-
bernanza, niveles de la gobernanza, políti-
cas públicas

Abstract
Governance is a term that is currently part 
of  research agendas in many different dis-
ciplines of  the social sciences. Despite im-
portant problems of  polysemy, the concept 
colonizes new academic realms and public 
spaces and its use has become more wide-
spread than ever in history. In this context, 
the main objective of  this paper is to offer 
a small contribution to make the concept 
of  governance and its multiple variants 
something more understandable. In order 
to accomplish this objective, five reading 
coordinates are offered to help to give some 
order and conceptual clarity: 1) To the use 
of  the concept “without surnames” in a dis-
tinction from its analytical and normative 
versions, 2) To the use of  the concept “with 
surnames”, using the same distinction, 3) to 
distinguish the levels of  governance, 4) to 
understand the times of  governance, and 5) 
to trace the generations and waves in gov-
ernance studies. In the end, it is an eminent-
ly theoretical work based on a careful selec-
tion of  significant contributions within the 
vast specialized literature on governance.
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1.	Introducción1¨

Mucho se ha discutido alrededor del concepto de gobernanza en las últimas 
décadas. Los esfuerzos por hacer de este algo menos ubicuo, sobre todo en un 
nivel operativo, son numerosos y se han desarrollado en variadas y diversas 
direcciones. Lo sorprendente es que a pesar de que en el ámbito académico en 
torno al “mundo” o los “mundos” de la gobernanza (Bevir, 2010: 65) se vive en 
un escenario de “multiplicidad babélica”2 (Porras 2016) esto no ha desincenti-
vado su proliferación. Por el contrario, sigue siendo un término ampliamente 
utilizado y aceptado en diferentes disciplinas y campos del conocimiento y su 
uso continúa en expansión, colonizando nuevas áreas y líneas de investigación.

En un primer momento, Jessop (1998: 44) explica que el concepto de go-
bernanza puede ser rastreado en sus orígenes hasta el periodo clásico, cuando 
el término era usado en latín y griego para referirse al manejo o “timoneo” 
de botes y barcos. Según este autor, “originalmente el concepto se refería a la 
acción o manera de gobernar, guiar o dirigir la conducta”3 y continuamente 
suplantaba al concepto de gobierno (Jessop, 1998: 44).

Hoy en día el concepto es utilizado globalmente en la academia, pero tam-
bién es un término que comúnmente aparece en documentos oficiales de go-
biernos e instituciones intergubernamentales, agencias promotoras del desarro-
llo u organizaciones de la sociedad civil, pero incluso es empleado por algunos 
partidos políticos, candidatos a algunos puestos de elección popular o medios 
de comunicación masiva.

La masificación del uso del concepto se explica a nivel académico, entre 
otras razones, porque tiene la suficiente flexibilidad y plasticidad para abarcar 
un vasto y variado universo de formas de dirección o “timoneo” de comu-
nidades, grupos, localidades, asuntos públicos u otra multiplicidad diversa de 
acciones y situaciones colectivas. Se le atribuye un poder heurístico enorme 
(Innerarity, 2011: 6). Pero justamente de esta importante cualidad surge proba-
blemente su mayor problema, que es la polisemia o su pérdida de “especifici-
dad” (Montes de Oca 2021), lo cual puede derivar o ha derivado en convertir al 
vocablo en un concepto que por sí sólo en muchas ocasiones no nos dice nada.

1	 Agradezco enormemente los atinados comentarios y útiles sugerencias que hicieron a versiones 
previas del presente trabajo Cristina Puga, Eliana Arancibia y Ricardo Uvalle. De igual manera, 
estoy en deuda con los dictaminadores anónimos del artículo, quienes hicieron observaciones su-
mamente pertinentes a la última versión del manuscrito.

2	 Originalmente, Börzel (1998: 254) hablaba de la idea de “multiplicidad babilónica”, pero Porras 
señala acertadamente que hubiera sido más adecuado hablar de “multiplicidad babélica” para 
explicar “la falta de un idioma común, que hiciera posible la comunicación entre distintos cuerpos 
de literatura y definiciones de la gobernanza” (Porras, 2016: 23).

3	 Traducción propia.
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Por esta razón nos hemos dado a la tarea de sistematizar y tratar de dar 
cierto orden a una pequeña pero significativa4 selección de trabajos que to-
man como punto de partida o referencia el concepto de la gobernanza para el 
análisis de variados temas y asuntos de interés público a través de diversos pro-
cesos de dirección o “timoneo” que han sido publicados en las últimas cuatro 
o cinco décadas, pero principalmente en las últimas tres. Este trabajo implicó 
un proceso de selección, filtración, sistematización y localización de fuentes y 
textos académicos, por lo que se trata de un trabajo de reflexión teórica con un 
objetivo clarificador y reivindicatorio del concepto de gobernanza.

Con este objetivo en mente se proponen cinco coordenadas de lectura del 
concepto en las que, por medio de distinciones, y a través de la estrategia de 
creación de “mapas” propuesta por Porras (2016), se ofrece un sistema de ca-
tegorización y clasificación que deseablemente permitirá dar mayor claridad al 
concepto de gobernanza “sin apellidos” o sin calificativos, pero además contri-
buir a diferenciar y organizar preliminarmente al sinnúmero de versiones de la 
“gobernanza con apellidos”. La idea, en última instancia, es tratar de hacer un 
poco menos difuso y ubicuo un concepto que se ha convertido en una categoría 
importante en las ciencias sociales y que ha tenido el potencial de hacer dialo-
gar disciplinas que por momentos se alejan innecesariamente como la ciencia 
política, la administración pública, la economía o la sociología política, por 
mencionar solo algunos casos.

En términos de estructura el presente trabajo se organizó en concordancia 
con las cinco coordenadas de lectura propuestas. En la primera se hace un es-
fuerzo por distinguir versiones normativas de una lectura más analítica del con-
cepto de gobernanza sin adjetivos. La segunda coordenada, hasta cierto punto 
replica este planteamiento, pero con conceptos compuestos de la gobernanza, 
los cuales incluyen diversos adjetivos añadidos para clarificar su contenido. La 
tercera parte del trabajo sintetiza el debate sobre los niveles de la gobernanza, 
en el que se plantea que la gobernanza puede aparecer en diversos órdenes y 
ámbitos de la sociedad, el estado y el gobierno. La cuarta coordenada de lec-
tura tiene como objetivo hacer más clara la relación de la gobernanza con el 
tiempo, así como los tiempos en su estudio. En el último apartado se intenta 
hacer un análisis confluyente de las generaciones y las olas de estudio de la 
gobernanza. La parte final del texto, que se presenta a manera de conclusión, 
incluye una recapitulación crítica del trabajo, así como algunas perspectivas 
futuras de investigación.

4	 Uno de los criterios utilizados fue su índice de citación en Google Académico.
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2.	Carácter normativo vs carácter analítico de la gobernanza “sin 
apellidos”

La primera distinción importante en el concepto de la gobernanza sin califi-
cativos o “sin apellidos” (Porras 2016) es entre una versión que podríamos lla-
mar normativa y otra analítica o descriptiva5, según la terminología de Aguilar 
Villanueva (2008 y 2010). En la interpretación normativa del concepto de la 
gobernanza, a ésta se le adjudican valores y atributos positivos intrínsecos y se 
le observa como una especie de “evolución” o, incluso, como un lugar deseable 
de arribo o un puerto de destino final en la forma en la que se conducen los 
asuntos públicos o las cuestiones del gobierno. Lo problemático es que esta 
vertiente del concepto,

llegó prematura o inquietantemente a presentarse en algunos autores y en varios docu-
mentos de los organismos internacionales como equivalente al “buen gobierno” o, por lo 
menos, a “las mejores prácticas de gobierno” que debían ser emuladas por los gobiernos 
de los demás países, particularmente los de mercados emergentes y democracias recien-
tes (Aguilar, 2010: 36).

Este giro conceptual en una parte de la producción académica e institucional 
alrededor del concepto ocasionó una paulatina resistencia en otro sector de la 
producción académica sobre el tema, particularmente entre quienes interpre-
taron que la gobernanza era “el modo neoliberal de gobernar o el modo que el 
neoliberalismo trataba de inducir” (Aguilar 2010: 37) y que en lugar de ser algo 
bueno o positivo ésta constituía un retroceso y una tendencia muy nociva en 
términos de la estructuración de gobiernos débiles, disminuidos y “achicados” 
en beneficio del sector empresarial (Chávez Becker y De León 2022: 151). Por 
supuesto, esta discusión, plasmada aquí de manera extremadamente sintética y 
casi caricaturesca, invisibilizó una versión mucho menos sobre ideologizada del 
concepto y el debate alrededor de la gobernanza.

Sin embargo, lo bueno fue, continúa Aguilar, que de ambos lados,

una vez que los autores precipitados controlaron sus confusiones entre sus juicios de 
hecho y sus juicios de valor, entre lo que el gobernar es y lo que debe ser, y una vez que 
se cuestionaron también las críticas de formato ideológico, que reiteraban la autosufi-
ciencia del gobierno estatal en los asuntos de la conducción de la sociedad, gobernanza 
se volvió un concepto teórico (Aguilar, 2010: 37).

De fondo, se considera que este planteamiento es muy acertado y sumamen-
te pertinente, aunque parece más adecuado pensar en una versión analítica de 

5	 Esta discusión, planteada de una forma mucho más amplia, se puede encontrar en Chávez Becker 
(2021: 75-80).
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la gobernanza, sobre todo porque la historia del concepto ha transitado más 
recientemente hacia la construcción de interpretaciones con una base empírica 
cada vez más robusta (Porras, 2016: 179).

Esta versión del concepto apunta a la construcción de una categoría más 
neutra basada, desde una perspectiva histórica, y desde un reconocimiento de 
la complejidad social y política de nuestras sociedades, en una descripción y 
un análisis de más largo alcance alrededor de las transformaciones del Esta-
do. Tarea que se debe llevar a cabo dejando de lado, al menos inicialmente, 
posicionamientos o inclinaciones con respecto a debates relacionados con la 
fisonomía, capacidad y grado de involucramiento del sector gubernamental, 
del ámbito empresarial o de la sociedad civil en los asuntos públicos y las pro-
blemáticas sociales y su participación en la tarea de gobierno.

En esta versión del concepto no se define a priori si la gobernanza es una 
forma de timoneo o de coordinación social más participativa, democrática, 
horizontal, inclusiva o sensible (responsive). De hecho, funciona como un voca-
blo amplio en el que caben muchas formas de coordinación social o política 
que pueden ser autoritarias, clientelares, paternalistas o, por el contrario, radi-
calmente democráticas, estar completamente descentradas o ser fuertemente 
pluricéntricas. Esta idea fue planteada inicialmente por Kooiman (2003a) a 
principios del nuevo milenio y después Hysing (2009), Arnouts et al. (2012) 
y Driessen et al. (2012) retomaron dicha propuesta para construir esquemas 
mucho más complejos de análisis. Desde esta lógica y para efectos meramente 
analíticos, esta es una forma de ver a la gobernanza de manera horizontal y 
transversal socio políticamente hablando. En la Tabla 1 se sintetizan estas ideas 
en la que, a manera de espectro, se explica que los modos de gobernanza pue-
den transitar desde tipos ideales con una altísima intervención estatal hasta una 
amplia o radical autonomía social.

Tabla 1: Tipos ideales de los modos de gobernanza

Fuente: Elaboración y traducción propia, con base en Kooiman (2003a),  
Hysing (2009), Arnouts et al. (2012) y Driessen et al. (2012).
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Por lo tanto, más que un fin en sí misma o un punto de llegada, la gober-
nanza es un medio o un modo de hacer las cosas en términos del gobierno o 
conducción de asuntos (Luna y Velasco, 2017: 10). Desde esta perspectiva, se 
hace mucho más comprensible y adecuada la definición de Bevir, quien afir-
ma que la gobernanza es “todo acto de gobernar, sin importar si se trata de 
un proceso encabezado por un gobierno, un mercado o una red; si se ejerce 
sobre una familia, una tribu, una empresa o un territorio; o si se lleva a cabo a 
través de leyes, normas, poder, o el lenguaje” (Bevir, 2013: 1). Por ello, resulta 
más adecuado hablar de tipos de gobernanza y de calidad en cada proceso. De 
ahí que, por derivación, la gobernanza sea objeto de un análisis que permite 
discernir y discutir sus componentes, características y cualidades, y la cuanti-
ficación específica de estas últimas, siguiendo, en parte, el planteamiento de 
Rothstein (2013).

3.	Carácter normativo vs carácter analítico de la gobernanza “con 
apellidos”6

La explosión de la literatura académica sobre la gobernanza ha derivado en un 
complejo universo de definiciones, términos y categorías analíticas, contexto en 
el que los vocablos compuestos que incluyen dicho término se han multiplicado 
exponencialmente en las últimas dos o tres décadas. Esto ha ocurrido así en 
buena medida como consecuencia de la inasibilidad del concepto y por su uso 
cada vez más extendido y frecuente. Conviene aquí avanzar en la propuesta de 
una segunda clave de lectura que ayude a diferenciar, al menos inicialmente, los 
conceptos de la gobernanza “con apellidos”. Para ello recurrimos de nuevo a la 
distinción entre las versiones normativa y analítica de la gobernanza.

En este caso, lo primero que se debe decir es que la existencia y uso de con-
ceptos normativos de la gobernanza es muy importante y conveniente heurísti-
camente7. Estos nos ayudan a definir horizontes y formas concretas sobre cómo 
se piensa que debería ser un modo o un proceso de gobernanza. Son útiles 
en la construcción de una idea sobre lo deseable en materia de gobernanza y 
ulteriormente sirven como patrón de medida para analizar casos específicos o 
experiencias prácticas. Aunque siempre debe quedar claro que se está haciendo 
uso de un concepto de carácter normativo. Que la gobernanza sea democrá-

6	 La bibliografía que se cita en este apartado es una pequeña selección de textos que por su profun-
didad y grado de reconocimiento resultan paradigmáticos en el área de investigación que tratan.

7	 Agradezco a Francisco Porras, quien contribuyó a hacer mucho más preciso este planteamiento 
durante su participación en el “Coloquio final de presentación de resultados finales de investiga-
ción del proyecto “Gobernanza rural en México””, llevado a cabo el 1, 2 y 3 de diciembre de 2020 
de manera virtual.
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tica, participativa, pluralista, inclusiva o colaborativa resulta algo que, en la 
actualidad, al menos desde el sentido común, o desde algunas teorías críticas 
de la organización (Alvesson y Deetz, 2006) y el Estado (Barrow, 1993), suena 
bastante deseable y lógico8. Cada uno de estos apellidos ayuda a precisar el 
aspecto sobre el que se pone atención a la hora de diseñar o analizar un modo, 
un arreglo o un proceso de gobernanza.

Las siguientes claves de lectura nos llevan a pensar que la gobernanza puede 
analizarse en diferentes niveles o ámbitos de la política, órdenes del gobierno 
y de la vida socio-institucional, así como sectores diferenciados de las políticas 
públicas y la administración (Jolly, 2005 y 2007). Esta variabilidad hace indis-
pensable matizar lo dicho anteriormente, en la medida en que cada caso que 
se va a estudiar puede o no requerir todos, algunos o uno, u otros diferentes, 
de los atributos mencionados en el párrafo previo. Esto también implica que la 
deseabilidad de la presencia y una variable medida de dichos atributos se debe 
analizar por caso.

El concepto normativo de la gobernanza “con apellidos” por excelencia 
es, por supuesto, el de “buena gobernanza”, cuyo uso se disparó en volumen 
cuando el Banco Mundial (Nanda, 2006, Bevir, 2013: 15), en la década de los 
noventa, lo puso en boga y éste fue transferido de la academia a la narrativa 
empleada en el mundo de la promoción del desarrollo, las instituciones donan-
tes y las agencias de la cooperación internacional y de ahí se difundió entre go-
biernos, asociaciones civiles, medios de comunicación masiva y un sinnúmero 
de actores globales y nacionales (Weiss, 2000). La crítica cada vez mayor y más 
ácida al concepto, que ha derivado en una especie de abandono institucional 
internacional, fue producto de su operacionalización, dado que a la buena go-
bernanza se le asoció con estándares poco objetivos y muy polémicos como “es-
tabilidad política y violencia, efectividad gubernamental, calidad regulatoria, 
estado de derecho y control de la corrupción” (Nanda, 2006: 276), los cuales 
muchas veces fueron usados como condicionantes para tener acceso a fondos 
de promoción para el desarrollo.

En esta bolsa conceptual aparecen otras fórmulas algo menos problemáticas 
como gobernanza participativa (Chhotray y Stoker, 2009; Heinelt, 2018), go-
bernanza democrática (Franck, 1992; Uvalle, 2011; Uvalle, 2012; Bevir, 2013), 
gobernanza colaborativa (Bingham 2011, Ansell, 2012), gobernanza inclusiva 
(Armstrong, 2006, Annahar et al., 2023), gobernanza pluralista (Burns y Car-

8	 Aunque, por supuesto, sobre todo en un nivel macro político, esta idea resultaría muy controversial 
para aquellos intelectuales y teóricos políticos “con fuertes inscripciones estatistas o gubernamenta-
listas”, quienes considerarían “inaceptable una conducción de la sociedad en la que el poder públi-
co compartiera la decisión y ejecución de las actividades públicas con las organizaciones privadas 
y sociales, hecho que en su opinión tendría como efecto institucional y político debilitar el valor, 
sentido y la responsabilidad de la autoridad pública” (Aguilar, 2010: 36).
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son, 2002), gobernanza abierta (Millard, 2018), entre muchas otras, que pro-
mueven una cualidad específica, normativamente deseable, en la gobernanza. 
Pero lo que resulta interesante es que más recientemente en la literatura inter-
nacional sobre gobernanza surgen y se multiplica el uso de conceptos opues-
tos, con un tinte muy negativo o pesimista: mala gobernanza (Rose y Peiffer, 
2019; Reinsberg et al., 2020), gobernanza autoritaria (Rahim, 2019; Malka et 
al., 2022), pobre gobernanza (Agudiegwu et al., 2019), gobernanza clientelar 
(Yuda, 2021), gobernanza inadecuada (Borsellino et al., 2020), gobernanza cri-
minal (Lessing y Willis, 2019; Lessing, 2021; Mantilla y Feldman, 2021, Feld-
man y Luna, 2022), son solo algunos ejemplos de cómo la gobernanza “con 
apellidos” continúa colonizando nuevas agendas de investigación e indaga so-
bre nuevos objetos de estudio o lo hace desde nuevos enfoques, algunas veces 
con una perspectiva menos sobrecargada valorativamente o incluso desde án-
gulos muy críticos. Es importante apuntar que estos conceptos compuestos de 
la gobernanza, con una elevada carga normativa, positiva (optimista) o negati-
va (pesimista), pueden ser utilizados para describir y analizar experiencias con-
cretas de modos de gobernanza en todos los campos que componen el espectro 
planteado algunas páginas atrás.

Cogobernanza (Ackerman, 2004), gobernanza multinivel (Papadopoulos, 
2007; Tortola, 2017), en redes (Sørensen, 2002; Sørensen y Torfing, 2016; Keast, 
2022), descentrada (Bevir y Richards, 2009), multiactor (Pattberg y Widenberg, 
2016; Gleckman, 2018), cibernética (Raymond, 2016), global (Rosenau, 1992; 
Buchanan y Keohane, 2006; Finkelstein, 2018), local (Gaventa y Valderrama, 
1999; Denters y Rose, 2005), electrónica (Okot-Uma, 2000), transnacional 
(Djelic y Sahlin-Andersson, 2006; Hale et al., 2011), societal (Kooiman, 1999), 
municipal (Bhagat, 2005), de plataforma (Gorwa, 2019), pública (Osborne, 
2006), entre otros conceptos, son algunos ejemplos de una perspectiva de la 
gobernanza “con apellidos” con una carga normativa menor. Este grupo de 
conceptos compuestos de la gobernanza ponen también atención en un atribu-
to particular de la gobernanza, pero sin una prescripción sobre si ese atributo 
es algo deseable o no. Tienen un carácter descriptivo o analítico más pronun-
ciado y proponen una agenda de investigación orientada a estudiar o promover 
algo que va más allá de su atributo central. Por esta razón, para hacer de estos 
conceptos nociones útiles en términos normativos y poder construir con ellos 
propuestas de reforma o avanzar cursos concretos de acción, crecientemente 
en la literatura especializada se les añade un adjetivo calificativo como puede 
ser “buena”, “efectiva”, “adecuada”, etc. para componer conceptos más com-
plejos, como “buena gobernanza local” (Bovaird y Löffler, 2002; Rose, 2012) o 
“gobernanza global efectiva” (Drezner, 2008; Sholte, 2011), cuyo uso cada vez 
se hace más común. Pero también ocurre este fenómeno en sentido inverso con 
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nociones como, por ejemplo, “pobre gobernanza local” (Piper y Von Lieres, 
2008; Arfin et al., 2015) o “gobernanza global inefectiva” (May, 2015).

Dentro de los conceptos de la gobernanza “con apellidos” de corte más ana-
lítico-descriptivo (o no normativos) hay un grupo orientado al estudio de proce-
sos desde un enfoque sectorial. Aquí se pone atención a numerosos cuerpos de 
literatura que han crecido profusamente en las últimas dos décadas. En muchos 
casos, los análisis enmarcados por estos grupos académicos corresponden a sec-
tores dentro de las políticas públicas o las subdivisiones propias del quehacer 
gubernamental contemporáneo y comúnmente ofrecen importantes insumos 
para la reflexión en torno al funcionamiento de estas áreas como procesos de 
coordinación con los actores gubernamentales y, consecuentemente, para po-
tenciales reformas o el diseño de nuevos cursos de acción pública.

Estos ámbitos de análisis son tan vastos, productivos y abundantes que se 
consideró conveniente y necesario mencionarlos por separado, en una bolsa 
que se podría denominar de los “conceptos sectoriales” de la gobernanza. Go-
bernanza urbana (Pierre, 2011), rural (Edwards et al., 2001), laboral (Hassel, 
2008; Donaghey et al., 2014), territorial (Farinós 2008; Porras 2021), corpora-
tiva o empresarial (Mallin, 2007; Monks y Minow, 2008), forestal (Visseren-Ha-
makers y Glasbergen, 2007), turística (Beaumont y Dredge, 2010), ambiental 
(Lemos y Agrawal, 2006), climática (Okereke et al., 2009), de los medios de 
comunicación (Puppis, 2010) o la llamada gobermedia (Porras 2014), de la sa-
lud (Barbazza y Tello, 2014), del desarrollo sustentable (Haque y Ntim, 2018), 
entre muchos otros, son conceptos que pueblan el imaginario académico de 
manera creciente y que están en constante desarrollo en la actualidad.

Se debe añadir que, al formar parte de los conceptos no normativos de la 
gobernanza, también son susceptibles de incorporar un calificativo previo que 
permita hacerlos transitar hacia una ruta de lo deseable en la materia que tra-
tan, con el objetivo de hacerlos operacionales.

4.	Niveles de análisis de la gobernanza

La tercera coordenada de lectura que se propone proviene de un planteamiento 
hecho por Kooiman (2003a) hace al menos dos décadas. Retomado el esquema 
anterior y cuando se le ve a la gobernanza desde la lógica de la co-gobernanza, 
según el autor, esta puede aparecer en un nivel micro político o micro social 
como colaboración allá en donde ocurre “una interacción que se desarrolla 
entre actores, y donde los actores en el nivel intencional son individuales y en el 
nivel estructural (en general) pueden ser considerados como un tipo de acuerdo 
organizativo formal, como un grupo de trabajo o proyecto” (Kooiman, 2003b: 
67). Dicha interacción es similar a la que ocurre en los grupos de discusión (de 
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políticas, asuntos públicos, prioridades sociales, etc.) con participación usual-
mente individual (Steiner, 2018) o de pequeñas agrupaciones o asociaciones. 
Hay también un nivel meso que constituye el segundo nivel de la gobernanza 
o de interacción social, en donde “los actores son organizaciones”. En este 
caso, “el nivel intencional de “hacer las cosas juntos” se expresa en acuerdos 
bi o múltiple, intra e interorganizacional, y el nivel estructural de esas interac-
ciones ocurre en sectores o subsectores de la diferenciación social” (Kooiman, 
2003b: 67). Finalmente, hay un tercer nivel macro político o macrosocial, en 
el que también ocurre la gobernanza y “puede ser identificado” en términos 
de la existencia “de mecanismos o acuerdos… en donde hay una cuestión de 
coordinación en y entre “el” Estado, “el” mercado, las jerarquías, las redes, 
etc. (Kooiman, 2003b: 67). Es en este nivel en donde de manera intencionada 
actores que podríamos llamar sistémicos, como “las industrias” negocian con 
“gobiernos” o incluso con agencias intergubernamentales en contextos inter o 
supra nacionales, “tales como los tratados, los acuerdos globales y los procesos 
en los que son metidos, como la globalización o la competencia internacional” 
(Kooiman, 2003b: 67). Esta perspectiva es una forma de expresar a la gober-
nanza desde una lógica vertical transversal a lo largo de diferentes niveles y 
órdenes de la política (Tabla 2).

Tabla 2. Niveles de la gobernanza

Fuente: Elaboración propia con base en Kooiman (2003a)
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La importancia de este esquema teórico radica en que abre la posibilidad 
de pensar a la gobernanza como un continuum en el que se expresan experien-
cias concretas pertenecientes a un amplio espectro del análisis político (Aulich, 
2009: 45): desde espacios puntuales y específicos de atención multisectorial y 
multi actor a asuntos públicos específicos y delimitados, hasta un nivel superior 
de arreglos y entramados en los que participan numerosas y variadas entidades, 
organizaciones, agencias, sujetos (generalmente colectivos y/o con capacidades 
representativas), corporaciones y grupos de presión, entre muchos otros, que 
conforman sistemas políticos extremadamente complejos. O dicho de otra for-
ma, en los términos de Schmal-Bruns, este esquema analítico se hace de gran 
utilidad al reconocer que la gobernanza se puede usar indistintamente para re-
ferirse a “redes horizontales de políticas públicas, mini públicos deliberativos” 
o incluso hasta “poliarquías deliberativas” (2018: 17).

Una forma alternativa pero ciertamente complementaria de ver este fe-
nómeno la propone Puga (2021: 115-117) quien sostiene que la gobernanza 
realmente existente se expresa en “diferentes niveles en donde los actores cola-
boran, dialogan y realizan acciones coordinadas en favor de una causa, de un 
proyecto colectivo o de una propuesta gubernamental”. La autora explica que 
la expresión material de la gobernanza se observa en arreglos diversos que va-
rían en tamaño, diseño, objetivos, permanencia, espectro, sector, integración, 
composición, etc. y apunta que estos pueden “tener un alcance estatal, munici-
pal o francamente local” (Puga, 2021: 115). Esta idea es perfectamente compa-
tible con el planteamiento de Tatham et al (2021: 1), quienes explican que “la 
arquitectura territorial del gobierno se ha vuelto más multinivel que nunca”, 
por lo que los procesos de gobernanza, partiendo desde el ámbito estatal, relo-
calizan el principio de autoridad y su operación “hacia abajo en los gobiernos 
subnacionales” o “hacia arriba” en el ámbito “internacional o supranacional”. 
Esto significa que estos arreglos de gobernanza, ubicados formal o informal-
mente en estos niveles u órdenes de gobierno pueden ir moviéndose a lo largo 
del espectro, aparecer y desaparecer, recomponerse o reestructurarse, cuestión 
que depende del tipo de actores involucrados en un momento específico y de la 
fisonomía concreta que adquiera cada uno de ellos en los distintos casos.

En concordancia con el planteamiento original de Kooiman (2003a), se con-
sidera que esta idea es perfectamente concurrente si se añade al esquema un 
nivel superior en el que estos arreglos incluyen procesos, actores y reglas que 
trascienden el nivel nacional y se colocan en el ámbito de las relaciones inter-
nacionales o supranacionales. Este ámbito ha sido abordado ampliamente en 
el debate sobre la gobernanza global (Finkelstein 2018) y abre una serie de 
discusiones muy interesantes e importantes que ponen particular atención al 
hecho de que en este nivel no hay un poder soberano o una autoridad con 
capacidad para hacer un uso legítimo de la fuerza y, por lo tanto, lo único que 
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existe son formas “suaves” para el cumplimiento de acuerdos y regulaciones 
transnacionales9.

Como derivación de la incorporación de esta coordenada de lectura y reto-
mando la discusión planteada en las dos primeras, se puede ensayar una matriz 
en donde se vinculan los análisis horizontal y vertical de la gobernanza o, dicho 
de otra manera, se puede proponer un ejercicio en el que interactúan los mo-
dos y los niveles de la gobernanza. En la Tabla 3 se ofrece una primera versión 
de esta propuesta. En ella se aprecian doce celdas que han sido llenadas con 
imágenes genéricas de los modos de gobernanza dependiendo su modo y nivel.

Tabla 3. Modos y niveles de gobernanza

Fuente: Elaboración propia con base en Kooiman (2003a).

9	 En Chávez Becker y Jurado (2021) se hace un amplio análisis del debate sobre la “gobernanza sin 
gobierno”, sus implicaciones teóricas y, por medio de un estudio de caso, se muestra cómo se puede 
materializar esta idea, en donde en muchas circunstancias las relaciones internacionales aparecen 
como una interesante vertiente de esta perspectiva.
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5.	Tiempos en el estudio de la gobernanza

En un ya célebre trabajo, particularmente entre los estudiosos de la gobernan-
za, Mayntz (1988) afirmaba que el concepto de gobernanza era útil…

… sobre todo para indicar un nuevo estilo de gobierno, distinto del modelo de control 
jerárquico y caracterizado por un mayor grado de cooperación y por la interacción 
entre el Estado y los actores no estatales al interior de redes decisionales mixtas entre lo 
público y lo privado.

Teniendo como base esta perspectiva, en las últimas dos o tres décadas se ha 
desarrollado una abundante literatura que asume que con la paulatina incor-
poración de actores no gubernamentales en el proceso político, en el desarrollo 
de las políticas públicas y en la atención de los asuntos públicos y la problemá-
tica social se conformó una “nueva” forma de gobernanza, también llamada 
“gobernanza moderna” (Prats, 2016), distinta de los modelos jerárquicos enca-
bezados por los Estados en la era de la posguerra, algo que derivó también en 
la emergencia de una perspectiva que ha sido refundacional en su estudio: las 
redes de gobernanza (Sorensen y Torfing, 2007).

Lo importante aquí es que en este proceso de reconocimiento, estudio y aná-
lisis de nuevas formas de gobernanza multi-actor y multisectoriales, en muchos 
casos, se terminó por absorber al concepto de gobernanza “sin apellidos”. Y 
más aún esto dio pie, posteriormente, a lo que se discutía más arriba en térmi-
nos de la carga normativa del concepto.

Si se retoma el esquema usado con anterioridad, se puede observar que la 
gobernanza comprende un continuum o un espectro compuesto por diferentes 
modos localizados entre dos casos polares en donde aparece una estatalidad to-
tal o nula, por lo que estrictamente la llamada “nueva” gobernanza es sólo uno 
de estos modos, aunque ciertamente con una complejidad interna muy amplia, 
al cual Kooiman (2003a) denominó en su momento co-gobernanza. A la tabla 
que se presentó anteriormente, se añadió un recuadro magenta que delimita 
al área de estudio que comprende la noción de la “nueva gobernanza” o de la 
“gobernanza moderna”. Ver Tabla 4.

Tomando en cuenta lo anterior, conviene preguntarse: ¿cómo de nueva es 
la “nueva” gobernanza? O ¿cómo de moderna es la gobernanza “moderna”? 
Y ambas preguntas no son retóricas, en la medida en que procesos de colabo-
ración entre sociedad civil y gobierno para la atención de asuntos públicos y 
contradicciones sociales han sido rastreados y fueron documentados bastante 
temprano en el siglo XX en algunos países. Un ejemplo de ello se puede leer en 
el texto de Rhodes (2007: 1250), para quien la cooperación entre organizacio-
nes de la sociedad civil y el gobierno fue un elemento central en el debate entre 
el liberalismo y el colectivismo a finales del siglo XIX y principios del siglo 
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XX alrededor de la tradición política británica. Usando como fuente a Harris 
(1990, en Rodhes, 2007), el autor explica que a inicios del siglo XX “la vida 
corporativa de la sociedad “se expresaba por medio de asociaciones voluntarias 
y la comunidad local””10, las cuales tenían un contacto y una interacción di-
recta y permanente con el gobierno. Más aún, continúa Rhodes, en el periodo 
entre guerras estas asociaciones y organizaciones de la sociedad civil,

no sólo fueron apoyadas por servidores públicos, quienes favorecían el regreso a un 
gobierno más limitado, sino por la sociedad británica, la cual reavivó sus hábitos victo-
rianos de acción voluntaria y auto-ayuda11 (Rhodes, 2007: 1251).

Tabla 4: Tipos ideales de los modos de gobernanza

Fuente: Elaboración y traducción propia, con base en Kooiman (2003a), Hysing (2009), Arnouts et 
al. (2012) y Driessen et al. (2012).

Sin embargo, Rhodes añade que “la Segunda Guerra Mundial llevó al Rei-
no Unido a desarrollar “un Estado en contexto de guerra mucho más severa-
mente centralizado” (Harris, 1999: 77 y 91), en donde “promesas, programas 
y planeación se convirtieron en las nuevas normas”12, lo que puso en pausa por 
varias décadas el desarrollo y la construcción de procesos más profundos de 
cooperación entre actores gubernamentales y no gubernamentales.

Otro ejemplo, más reciente, lo presenta Díaz, autora que explica que en

1964 el gobierno federal de Estados Unidos estableció la formación obligatoria de comi-
tés ciudadanos y de agencias de desarrollo comunitario para llevar a cabo la planeación 
de las políticas social y urbana. De manera inédita se consideró que los ciudadanos no 
organizados y sin recursos de poder —y muy especialmente los sectores más vulnera-
bles— debían ser los motores de su propio desarrollo (Díaz, 2017: 347).

10	Traducción propia.
11	Traducción propia.
12	Traducción propia.
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Sin entrar en la discusión sobre la efectividad de estos espacios, cosa que 
Moynihan (1969 en Díaz, 2017) pone seriamente en duda, lo relevante es que 
ambos ejemplos, nos llevan a pensar que la “nueva” gobernanza no es tan 
nueva ni que la gobernanza “moderna” es tan moderna. Por lo tanto, se puede 
afirmar que ambos apelativos más que ayudar en la comprensión del tema, 
contribuyen en el clima de confusión y falta de precisión conceptual. Y eso sin 
considerar que en el futuro la “nueva” gobernanza o la gobernanza “moderna” 
serán desplazadas conceptualmente por una más “nueva” o “moderna” gober-
nanza, y así, ad infinitum13.

6.	Generaciones y olas de la gobernanza

Tener claridad en este punto ayuda mucho a comprender la forma en la que 
se ha hecho análisis reciente sobre la producción del conocimiento alrededor 
de la gobernanza como concepto y como objeto de estudio. Porque justamente 
esa forma acotada de comprensión de la gobernanza ha sido la base para una 
producción colosal de literatura y estudios en prácticamente todo el mundo.

Tal como ya se ha expuesto, uno de los campos de la literatura en donde se 
puso mayor énfasis en la gobernanza como cooperación multi e intersectorial 
fue el de las redes de gobernanza. Se puede incluso afirmar que esta literatura 
en muchos sentidos hegemonizó el debate sobre la gobernanza.

En un principio, y frente al declive del modelo jerárquico estatal ocurrido en 
los setenta u ochenta (Serna de la Garza, 2010; Chávez y De León, 2022:151 
y 152), la aparición y paulatina explosión de esfuerzos de colaboración entre 
actores gubernamentales y no gubernamentales fue un fenómeno que llamó 
poco a poco la atención de la academia y de muchos analistas políticos. Fue 
en esos momentos cuando según Sørensen y Torfing (2007: 11-12) nació la 
primera generación de estudios sobre las redes de gobernanza. Esta incipiente, 
pero rápidamente creciente literatura se dedicó a constatar que algo nuevo, en 
términos de coordinación social y política, estaba ocurriendo con el Estado en 
Occidente, incluso, muchas veces, con un tono festivo. En esta búsqueda se fue 
descubriendo que en las últimas décadas la atención de los asuntos públicos no 
era un proceso exclusivamente controlado ni de manera plena por las agencias 
gubernamentales, sino que éste estaba “sujeto a negociaciones entre un amplio 

13	Una discusión interesante sobre la construcción de lo moderno se puede encontrar en Habermas 
(1988). En este trabajo, el autor sostenía que “la señal distintiva de las obras que cuentan como mo-
dernas es «lo nuevo», que será superado y quedará obsoleto cuando aparezca la novedad del estilo 
siguiente” (Habermas 1988: 20). Pensamos que, en cierta medida, en el debate sobre la “nueva” 
gobernanza o la gobernanza “moderna”, se ha reproducido este mismo fenómeno.
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número de actores públicos, semipúblicos y privados, cuyas interacciones dan 
paso a un patrón relativamente estable de mecanismos de hechura de políticas 
públicas, que constituyen una forma específica de regulación”14 (Sorensen y 
Torfing, 2007: 11-12).

Es así como esta miríada de estudios, provenientes de disciplinas y campos 
del conocimiento muy diversos, como la ciencia política, la administración pú-
blica, la economía, la filosofía o la sociología política, fueron profundizando el 
análisis de la gobernanza como nuevos mecanismos de coordinación social y 
político, que cristalizan en espacios, arreglos, estructuras o redes que compar-
ten usualmente las siguientes características (2007:9):

[…] 1) una articulación relativamente estable y horizontal de actores interdependientes, 
pero operacionalmente autónomos, 2) quienes interactúan a través de procesos de ne-
gociación, 3) la cual se desarrolla dentro de marcos regulatorios, normativos, cognitivos 
e imaginarios, 4) las redes de gobernanza son espacios relativamente auto-regulados, 
dentro de límites impuestos por algunos agentes externos y 5) las redes de gobernanza 
buscan contribuir al bien público15.

La velocidad de la multiplicación de análisis y estudios desde diversos án-
gulos y enfoques fue vertiginosa y a la vuelta de no más de diez o quince años, 
el concepto de redes de gobernanza ya se había situado en un lugar muy im-
portante en las discusiones sobre las transformaciones recientes del Estado y 
sobre el proceso de atención de las complejas problemáticas sociales. Su uso 
se hizo tan común que se llegó a un punto en el que las redes de gobernanza 
no representaban “nada nuevo ni exótico” y, por el contrario, se convirtieron 
paulatinamente en “algo con lo que debemos vivir y de las que habrá que sacar 
el mayor de los provechos” (Sørensen y Torfing, 2007:14)16.

Una gradual aceptación de este reconocimiento explica en buena medida 
el origen de lo que estos mismos autores denominaron la segunda generación 
de los estudios de la gobernanza. En efecto, debido a que la gobernanza como 
práctica y como objeto de estudio se hizo moneda de uso corriente, paulatina-
mente se abrieron nuevos retos explicativos y surgieron nuevas preguntas de 
investigación: ¿Cómo podemos explicar la formación, funcionamiento y desa-
rrollo de las redes de gobernanza?, ¿cuáles son las fuentes del éxito o el fracaso 
de las redes de gobernanza?, ¿cómo podrán, entre otras cosas, las autoridades 
regular redes de gobernanza autorreguladas a través de diferentes tipos de me-
tagobernanza?, ¿cuáles son los problemas y potencial democrático de las redes 
de gobernanza? (Sørensen y Torfing, 2007:14), ¿cómo evaluar las redes de go-

14	Traducción propia.
15	Traducción propia.
16	Traducción propia.
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bernanza?, ¿qué papel juega el entorno para facilitar o entorpecer el surgi-
miento de redes de gobernanza?, ¿qué tipos de liderazgo potencian a las redes 
de gobernanza? (REDA, 2012; Chávez Becker y Monsivaís, 2018), ¿cuál es la 
contribución de las redes de gobernanza en la gobernabilidad democrática y la 
paz social?, entre otras, abrieron nuevas y prometedoras líneas de investigación. 
Al respecto, en otro lugar se sostenía que,

La relación entre el entorno y la capacidad de adaptación de las redes de gobernanza, 
diseños organizacionales y modus operandi, por qué, cuándo y cómo surgen, la relación 
que existe entre el contexto político-institucional y su desempeño organizacional, eva-
luación y metaevaluación de las redes, los mecanismos “suaves” de regulación, así como 
la gobernanza democrática, son algunos de los temas que pueblan las nuevas y pendien-
tes agendas de investigación en esta área de estudio (Chávez Becker, 2021: 75).

Otro punto de vista muy sugerente y que ayuda a profundizar y completar 
esta clave de lectura se puede encontrar en trabajos más recientes de Rhodes 
(2012 y 2017) sobre las olas de los estudios de la gobernanza. En dichos textos, 
el autor sostiene que en la literatura dedicada a la gobernanza “hay dos olas de 
la teoría de la gobernanza profusamente abordadas” y éstas se pueden observar 
como un fenómeno sucesivo: “las redes de gobernanza dieron paulatinamente 
paso al debate de la metagobernanza” (Rhodes, 2012: 214). Sin embargo, una 
tercera ola emerge paulatinamente: la de la gobernanza descentrada (Rhodes, 
2017).

Esta observación es importante y pertinente porque, primero, permite re-
conocer que después del crecimiento de la literatura sobre las redes de gober-
nanza y su consolidación como el eje central de discusión, el debate sobre la 
metagobernanza tomó un lugar preponderante en la producción académica 
alrededor del tema (Gjatema et al., 2020), de manera especial durante la dé-
cada anterior, y esto derivó, se puede interpretar, en la configuración de una 
potencial tercera generación de estudios de la gobernanza. Y, en segundo lugar, 
porque abre la posibilidad de pensar, más actualmente, las características, po-
tencialidad y fisonomía de una cuarta generación de estudios de la gobernanza, 
enfocada en la gobernanza descentrada (Bevir y Rhodes, 2016) y la auto gober-
nanza, mucho más orientada al análisis del extremo derecho de la Tabla 517.

17	En este campo del espectro se localiza las experiencias y producción académica relacionada con la 
noción de “gobernanza sin gobierno”.
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Tabla 5: Tipos ideales de los modos de gobernanza

Fuente: Elaboración y traducción propia, con base en Kooiman (2003a), Hysing (2009), Arnouts et 
al. (2012) y Driessen et al. (2012).

Aquí resulta interesante añadir que el estudio del otro extremo del espectro 
también es un área de interés importante dentro de la teoría de la gobernan-
za. Esta parte en cierta forma retoma el trabajo de análisis que se hacía en la 
posguerra cuando el Estado abierta y volitivamente hegemonizaba el espacio 
y la acción pública. La Administración Pública como disciplina constituyó la 
respuesta intelectual y académica para estudiar, explicar y justificar el “capita-
lismo del Estado de Bienestar, la sustitución de importaciones, la “economía de 
mercado planificada” y la “economía planificada” del socialismo real”, proyec-
tos que “dieron cuenta de la predilección global por una hegemonía estatal en 
la conducción del desarrollo nacional en buena parte de los países del orbe”, 
al menos, hasta la década de los ochenta (Chávez Becker y Esquivel, 2016: 
306). Por supuesto una agenda contemporánea de la gobernanza orientada al 
estudio de versiones más jerárquicas, centralizadas y con una preponderan-
cia de los actores estatales o gubernamentales ha cambiado. Por ejemplo, se 
han ampliado y profundizado debates sobre la profesionalización del servicio 
público y la carrera administrativa, la evaluación de las políticas públicas, la 
presupuestación y planeación con orientación a resultados, entre muchos otros. 
Lo importante, en todo caso, es que esta veta de análisis sigue siendo muy útil 
en el mundo de la gobernanza en la medida en que en la actualidad aparecen 
y se rearticulan proyectos que en versiones más democráticas o autoritarias 
o “populistas” o “reguladoras” defienden el “regreso del Estado” (Paramio, 
2008). Más aún, esto es particularmente cierto e importante, en contextos y 
momentos en los que se rearticulan en diferentes partes del mundo proyec-
tos autoritarios y verticales del Estado, ubicados en ambos polos del espectro 
ideológico, que continuamente buscan reestructurar relaciones de dominio y 
control y en donde se acuerpan y reagrupan actores que históricamente han 
tenido una aversión por la participación de la ciudadanía y el involucramiento 
de la sociedad civil en los asuntos públicos.
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Esta agenda académica se centra en el análisis del área izquierda del esque-
ma propuesto en la Tabla 6.

Tabla 6: Tipos ideales de los modos de gobernanza

Fuente: Elaboración y traducción propia, con base en Kooiman (2003a), Hysing (2009), Arnouts et 
al. (2012) y Driessen et al. (2012).

Tal como se puede apreciar en este análisis, ya sea desde la perspectiva de las 
generaciones o de las olas de estudio de la gobernanza, se constata que en las 
últimas cuatro o cinco décadas ha habido un tránsito temático-metodológico 
en el que ha ido cambiando el foco de atención alrededor de la gobernanza. De 
una constatación empírica, prácticamente centrada en la documentación-des-
cripción de las formas preponderantes en la atención de los asuntos de interés 
público se ha ido dando paso al análisis de las motivaciones de estas transfor-
maciones y a la multiplicación, diversificación y complejización de los modos 
y procesos de gobernanza, tal como se puede ver gráficamente en la siguiente 
figura:

Figura 1. Generaciones y olas de estudio de la gobernanza

1era generación 2da generación 3era generación ¿4ta generación?

Gobernanza Redes de 
gobernanza Metagobernanza

Auto gobernanza

Gobernanza 
jerárquica

Fuente: Elaboración propia con base en Sørensen y Torfing (2007) y Rhodes (2012 y 2017).

Es pertinente señalar que esta imagen de las generaciones tiene un objetivo 
ilustrativo y sirve solo para tratar de imaginar y hacer un poco más inteligible 
un panorama abrumador en la producción académica alrededor de la gober-
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nanza. Lo cierto es que hay autores cuyos trabajos están presentes en una o 
varias de las generaciones de estudios de la gobernanza, así como textos que 
aparecieron de manera temprana o tardía en las temáticas que más o menos 
se tratan de agrupar en cada una de ellas. También hay casos en los que los 
autores cambiaron de opinión o escritos que tienen elementos que los podrían 
colocar como parte de una u otra de estas generaciones u olas de análisis de la 
gobernanza.

7.	Conclusiones

Es deseable que las cinco coordenadas de lectura propuestas aquí contribuyan 
de alguna manera en hacer algo más claro el uso del concepto de la gobernan-
za y en reivindicar su utilidad como categoría de análisis en las ciencias sociales.

La primera coordenada de lectura se enfoca en contribuir a la compresión 
del concepto de gobernanza “sin apellidos”. Ahí se sostiene que es importan-
te lograr reconocer y distinguir versiones normativas o analíticas de éste. No 
porque las primeras sean algo negativo o erróneo en sí mismo, sino porque en 
algunos casos han sido utilizadas para introducir subrepticiamente perspectivas 
sobre el desarrollo político bastante cuestionables y una interpretación cierta-
mente evolucionista de la forma en la que debería timonearse el cambio social 
y político. Por el contrario, una versión más analítica de la gobernanza abre 
un amplio panorama o un mapa mucho menos cargado valorativamente en el 
que cabe un sinfín de formas o modos de dirección o timoneo en el que pueden 
estar presentes o no una multiplicidad de actores con pertenencia sistémica 
diversa y en los que aquéllos que tienen una matriz gubernamental son solo un 
componente más de ecosistemas potencialmente complejos.

La segunda coordenada de lectura propone diferenciar a los conceptos de 
la gobernanza “con apellidos” entre aquellos que tienen un objetivo norma-
tivo más o menos explícito y los que se componen con un complemento más 
descriptivo. Se reconoce que los conceptos de gobernanza cargados normati-
vamente son importantes porque pueden derivar en la construcción de tipos 
ideales que funcionan como escenarios o modelos para el análisis de modos o 
procesos de gobernanza “realmente” existentes y, ulteriormente, como fuen-
te para la reforma político-administrativa. Por su parte, los conceptos con un 
carácter un poco más descriptivo contribuyen en la comprensión de formas o 
modos de gobernanza en donde se pone especial atención a un atributo especí-
fico que resulta particularmente importante para cierta perspectiva de análisis 
en un contexto determinado y con un interés concreto. En este aspecto resulta 
relevante la reciente emergencia y proliferación de literatura que documenta 
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modos o formas de gobernanza éticamente cuestionables, pero que sin duda 
han expandido los horizontes analíticos de esta perspectiva.

En tercer lugar, se habló de los niveles de la gobernanza. Probablemente lo 
más significativo en este aspecto es la constatación de la plasticidad del concep-
to, ya que éste se usa por igual para hablar de formas de gobernanza muy pun-
tuales acotadas territorialmente hasta los núcleos más básicos de la convivencia 
social, o de formas sistémicas de timoneo o dirección a nivel macro político y 
macrosocial, muchas veces localizadas en el orden global, entre actores suma-
mente complejos con sofisticados procesos de interacción y mecanismos deci-
sionales, así como fuertes cuotas de poder. Más aún, resulta de lo más interesan-
te corroborar la movilidad que los actores pueden tener entre estos niveles, así 
como el enorme dinamismo y constante transformación ocurrido en cada uno 
de ellos, constituyendo sistemas asociativos verdaderamente complejos (Luna y 
Velasco 2010 y 2017).

La cuarta coordenada tiene como principal propósito asentar que las expre-
siones “nueva gobernanza” o “gobernanza moderna”, lejos de hacer más claro 
el uso del concepto, contribuyen en la confusión y en la falta de precisión en su 
uso. Se explica que ambas acepciones, al tratar de hacer una diferenciación con 
modos de gobernanza desarrollados e implementados a lo largo del siglo vein-
te, producto de sucesivos procesos de reforma y reestructuración del Estado, 
sobre todo en Occidente, oscurecen el fenómeno y el objeto de investigación 
que abordan porque se centran en una perspectiva en la que actores guberna-
mentales y no gubernamentales colaboran para la atención de la problemática 
social. Sin embargo, se considera que esto no es muy adecuado porque hoy 
en día también existen, persisten y se desarrollan formas no colaborativas ni 
multi-actor de gobernanza. Todavía más, se ha documentado recientemente 
la multiplicación de formas criminales de gobernanza o el crecimiento de la 
llamada “gobernanza sin gobierno” (Rosenau 1992, Peters y Pierre 1998). Con 
todo ello se puede sostener que la gobernanza es mucho más que colaboración, 
participación, deliberación y timoneo colegiado.

En la última coordenada de lectura se buscó hacer dialogar los plantea-
mientos que hablan de la existencia de generaciones y olas en el estudio de la 
gobernanza. La existencia de ambas perspectivas permite corroborar el interés 
que ha despertado comprender la historia teórico-conceptual reciente de la 
gobernanza. En este sentido, por un lado, la existencia de dos generaciones de 
estudio, y la potencialidad de la existencia de dos mucho más recientes, per-
mite entender mejor el proceso de sofisticación y complejización del objeto de 
investigación que comprende el concepto. Por el otro, la idea de las olas de la 
gobernanza es útil para dar cuenta de la transformación temática y el proceso 
de profundización del estudio de la gobernanza. Encontrar, hasta cierto punto, 
una confluencia importante entre ambas formas de análisis de este proceso 
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tiene consecuencias teórico-metodológicas importantes. Una de ellas, quizás la 
más importante, es que en el proceso de complejización, multiplicación, am-
pliación y profundización del objeto de estudio de la gobernanza, el análisis por 
caso resulta una forma muy adecuada para hacer explícito el lugar que ocupa 
el concepto de gobernanza que se emplea en cada circunstancia a lo largo de 
estas coordenadas.

Por todo lo anterior, la discusión precedente permite concluir explicando 
que este trabajo, más que avanzar en la construcción de una definición unívoca 
y monolítica de la gobernanza, cosa que por lo demás se considera imposible 
en la actualidad, a través de las cinco coordenadas propuestas, es útil para 
identificar el uso que se está dando al concepto en cada trabajo, investigación, 
caso o análisis específico. Constituye, desde esta perspectiva, una brújula de 
navegación o una guía de lectura de un concepto babélico.
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