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Resumen

El anélisis de la gestion pablica en Panama requiere comprender la interaccion entre tres conceptos
fundamentales: gobierno, gobernanza y gobernabilidad. Se analiz6 cdmo estos componentes se
articulan en el contexto panamefio para explicar la capacidad del Estado de disefiar politicas, coordinar
actores y sostener la estabilidad institucional. Se emple6 una metodologia cualitativa de revision
documental basada en la literatura académica, informes institucionales y referentes tedricos de la
Administracion Puablica y las Ciencias Politicas. Los resultados de la bldsqueda mostraron una
aproximacion que permitié identificar patrones, tensiones y avances en la practica gubernamental del
pais. El estudio evidencié que el gobierno constituye la estructura formal encargada de ejercer
autoridad, administrar recursos y ejecutar politicas pablicas. La gobernanza amplia el enfoque hacia
procesos colaborativos que involucran a actores estatales, privados, comunitarios y multilaterales,
donde se resalto la importancia de la transparencia, participacion y coordinacién interinstitucional. La
gobernabilidad, por su parte, reflejo el nivel de estabilidad, legitimidad y eficacia con que el sistema
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politico implementa decisiones y responde a las demandas sociales. Se concluye que Panaméa ha
avanzado en materia de modernizacion administrativa y en mecanismos de participacion y control

ciudadano; sin embargo, persisten desafios como la fragmentacion institucional, la desigual capacidad
de gestion y la necesidad de fortalecer la confianza publica. Comprender la relacion entre gobierno,
gobernanza y gobernabilidad permite visualizar rutas para mejorar la eficiencia y eficacia estatal para
consolidar politicas pablicas de largo plazo.

Palabras clave: Gestion, institucionalizacion, politica gubernamental, gestion de recursos

Abstract

Analyzing public management in Panama requires understanding the interaction between three
fundamental concepts: government, governance, and governability. This study analyzed how these
components are articulated within the Panamanian context to explain the State's capacity to design
policies, coordinate actors, and maintain institutional stability. A qualitative document review
methodology was employed, drawing on academic literature, institutional reports, and theoretical
frameworks from Public Administration and Political Science. The results of the search revealed an
approach that allowed for the identification of patterns, tensions, and progress in the country's
governmental practices. The study demonstrated that the government constitutes the formal structure
responsible for exercising authority, managing resources, and implementing public policies.
Governance broadens the focus to include collaborative processes involving state, private, community,
and multilateral actors, highlighting the importance of transparency, participation, and inter-
institutional coordination. Governability, for its part, reflected the level of stability, legitimacy, and
effectiveness with which the political system implements decisions and responds to social demands.
The study concludes that Panama has made progress in administrative modernization and in
mechanisms for citizen participation and oversight. However, challenges persist, such as institutional
fragmentation, unequal management capacity, and the need to strengthen public trust. Understanding
the relationship among government, governance, and governability allows us to envision pathways to
improve state efficiency and effectiveness to consolidate long-term public policies.

Keywords: Management, institutionalization, government policy, resource management.
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Resumo

A andlise da gestdo publica no Panama precisa compreender as interacdes entre trés conceitos
fundamentais: governo, governanca e governabilidade. Inicialmente, analisou-se a maneira como estes
componentes se articulam no contexto do pais, com o intuito de explicar a capacidade do Estado de
desenhar politicas, coordenar atores e manter a estabilidade institucional. Para isso, empregou-se uma
metodologia qualitativa de revisdo da documentacdo baseada na literatura académica, informes
institucionais e referéncias tedricas da Administracdo Publica e das Ciéncias Politicas. Os resultados da
pesquisa mostram uma aproximacao que permitiu identificar padrdes, tensdes e avancos na pratica
governamental no pais. Ao detalhar cada conceito, o estudo evidenciou que o governo constitui a
estrutura formal encarregada de exercer autoridade, administrar recursos e executar politicas publicas.
Em seguida, observou-se que a governanca amplia o enfoque para processos colaborativos que incluem
atores estatais, privados, comunitarios e multilaterais, ressaltando a importancia da transparéncia,
participacdo e coordenagdo interinstitucional. Por fim, a governabilidade espelha a estabilidade,
legitimidade e eficacia do sistema politico na tomada de decisfes e na resposta as demandas sociais.
Diante disso, conclui-se que o Panama tem avangado na tarefa de modernizacdo administrativa e nos
mecanismos de participacdo econtrole cidaddo, embora persistam desafios como a fragmentacéao
institucional, a desigual capacidade de gestdo e a necessidade de fortalecer a confianca publica. Assim,
entende-se a relagdo entre governo, governanca e eficiéncia estatal como fundamental para consolidar
politicas publicas a longo prazo.

Palavras chave: Gestdo, institucionalizacdo, politica governamental, gestdo de recursos.

Introduccion

En las Gltimas décadas, el estudio del poder pablico ha experimentado una profunda transformacion
conceptual (Peters, 2012; Avalle, 2023). Algunos autores han resaltado que los términos gobierno,
gobernanza y gobernabilidad han adquirido relevancia en el analisis politico y administrativo; no solo
por su valor tedrico, sino por su utilidad para comprender la complejidad de las sociedades
contemporaneas (Peters, 2012; Rothstein, 2012; Fukuyama, 2013). Asi mismo, Huntington (1968) y

Linz y Stepan (1996), sostienen que estos conceptos suelen utilizarse como sinénimos. No obstante,
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cada uno describe dimensiones distintas del ejercicio del poder y de la capacidad del Estado para
responder a las demandas sociales. Otros autores, sostienen que diferenciar y articular estos conceptos
es fundamental para evaluar laaccion publica y los desafios que enfrentan los sistemas politicos actuales
(Bevir, 2010; Rhodes, 2012). Seijo-Villamizar (2024) explica sobre la relevancia de la Administracion
y los estudios asociados a la gestion publica como medio de que permea para el cambio social,
econémico, politico y ambiental.

Los estudios contemporaneos de la administracion publica, los conceptos de gobierno, gobernanza y
gobernabilidad se han convertido en herramientas analiticas esenciales para comprender la complejidad
del ejercicio del poder. Aunque a menudo se utilizan como sindnimos, cada uno describe las distintas
funciones del Estado y de su relacion con la sociedad. La literatura reciente entre 2020-2025, muestra
que los Estados enfrentan desafios producto de las crisis globales, las cuales han puesto a prueba la
resiliencia institucional y la capacidad de respuesta gubernamental (Boin et al.2020; Peters, 2021). Al
mismo tiempo, las demandas ciudadanas y la presion por mayor legitimidad democratica han
reconfigurado las formas tradicionales de gobierno, promoviendo modelos mas participativos y
colaborativos (Ansell y Torfing, 2021). Sumado a esto, las transformaciones y las nuevas tecnologias
emergentes, han obligado a los Estados a adaptar sus estructuras y procesos para mantener eficacia,
eficiencia y control en entornos digitalizados (Christensen and Laegreid, 2020). Diversos autores
coinciden en que estas tensiones ayudan a modificar las capacidades del Estado, afectando las
competencias técnicas y la coordinacion interinstitucional (Wu et al., 2018), y modifican los modelos

de interaccion entre actores publicos y privados, especialmente en contextos de crisis multiples (Bauer
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etal., 2021).

Tradicionalmente el gobierno se refiere al conjunto de instituciones y autoridades que ejercen el poder
politico formal dentro del Estado (Heywood, 2015). Implica direccion, control y toma de decisiones
orientadas al interés publico, operando bajo normas juridicas y estructuras jerarquicas de origen
constitucional, (Weber,1978; Peters, 2010), ademas de los mecanismos de representacion democratica
(Held, 2006; Schmitt, 2024). El gobierno en la teoria politica contemporanea, se considera un actor
central, pero no exclusivo, en la conduccion de la sociedad y su capacidad de accion va a depender de
factores institucionales, recursos administrativos y del contexto socioeconémico. La literatura sefiala
que los modelos verticales y centralizados de gobierno han sido tensionados por la complejidad social,

la globalizacién y la emergencia de actores no estatales (Avalle, 2023).

La nocidn de gobernanza surge como respuesta a las limitaciones del modelo estatal jerarquico (Rhodes,
1996). Se refiere al conjunto de interacciones que se llevan a cabo para resolver problemas y crear
oportunidades sociales, incluida la formulacion y aplicacion de principios que guian esas interacciones.
A diferencia del gobierno, la gobernanza enfatiza los procesos horizontales, con participacion del
Estado, sociedad civil, el mercado y la coordinacion en redes; concebida como un modo de accién
publica donde las decisiones no se producen Unicamente desde el aparato estatal, a través de

mecanismos colaborativos y negociados que se distribuyen (Kooiman, 2003), razones que explican la
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interaccion de esos actores como una nueva forma de gobernar mas cooperativa en la formulacién y

aplicacion de la politica y las politicas publicas (Martinez, 2005).

Valdés Ugalde (2025) sefiala que la gobernanza implica analizar como las instituciones estructuran las
relaciones entre actores y como estos internalizan reglas, incentivos y normas en contextos de
desigualdad y preferencias heterogéneas, donde se reconoce la complejidad de los sistemas sociales y
la necesidad de mecanismos flexibles, adaptativos y participativos para gestionar problemas publicos

que superan la capacidad unilateral del Estado.

La gobernabilidad se refiere a la capacidad efectiva del sistema politico para tomar decisiones,
implementarlas y mantener estabilidad, garantizando orden, legitimidad y eficacia (CEPAL, 2022;
PNUD, 2023). El concepto evalla el funcionamiento del sistema politico en su conjunto, incluyendo la
relacién entre instituciones, actores y ciudadania. Brower Beltramin (2016) sefiala que la
gobernabilidad y gobernanza han alcanzado gran relevancia en cuanto a teorias politicas y sus aportes
en el fortalecimiento de la democracia. Resalta que la gobernabilidad del Estado esta vinculada a la
capacidad de las sociedades para proveer un sistema de gobierno que permita el desarrollo social y
politico, integra mecanismos de control, del entramado institucional y social que sostiene la accion
publica (OCDE, 2021). En la actualidad la gobernabilidad se analiza en tension con la gobernanza,

mientras que la gobernanza describe como se toman decisiones en redes, la gobernabilidad evalia si el

(@0

183




é Revista Cientifica Orbis Cognita

Afio 10, Vol.10 No.1, enero-diciembre 2026, pp. 178-206
ISSN L 2644-3813
Se autoriza la reproduccién total o parcial de este articulo, siempre y cuando se cite la
fuente completa y su direccidn electronica.

ACADEMY

RaAD G(sjﬂgle laﬁ{llggeﬁ} /%\meu © Dialnet
mReswcm i Ponindex

sistema puede sostener esas decisiones y producir resultados estables y legitimos (Avalle, 2023; Polga-
Hecimovich, 2021). Esta perspectiva coincide con los enfoques contemporaneos que entienden la
gobernabilidad como un atributo sistémico que depende tanto de la fortaleza institucional como de la

calidad de las interacciones entre actores publicos y sociales (OCDE, 2021; World Bank, 2024).

En Panama4, el analisis de gobierno, gobernanza y gobernabilidad adquiere especial relevancia debido
a la coexistencia de instituciones fuertes en ciertos &mbitos como el Tribunal Electoral o la Autoridad
del Canal de Panamd, junto con debilidades persistentes en areas como la descentralizacion, la
planificacion territorial y la transparencia (PNUD Panam4, 2022; MEF, 2024). El gobierno panamefio
opera bajo un modelo presidencialista que concentra poder en el Organo Ejecutivo (Garcia-Diego,
2018), pero enfrenta crecientes demandas sociales que requieren mecanismos de gobernanza mas
inclusivos (Rhodes, 2012). A su vez, la gobernabilidad del pais se ha visto tensionada por protestas
sociales, percepciones de corrupcion y desafios estructurales (PNUD Panama, 2022; Transparencia
Internacional, 2023) lo que evidencia la necesidad de fortalecer la capacidad estatal y la legitimidad

democrética (O"Donnell, 1994).

En el marco de los debates de los asuntos publicos, se reconoce que los aspectos politicos y
administrativos no solo se comprenden desde la perspectiva de las instituciones formales, es necesario

incluir los grupos sociales 'y otros actores para la toma de decisiones, lo que se exigen revisar el rol de

(@0

184




Revista Cientifica Orbis Cognita

Afio 10, Vol.10 No.1, enero-diciembre 2026, pp. 178-206
ISSN L 2644-3813
Se autoriza la reproduccién total o parcial de este articulo, siempre y cuando se cite la
fuente completa y su direccidn electronica.

ACADEMY

RAAD=" Golgle latindess Bmelicr B Dialnet
mResearchwe il Panindex

participacion de cada uno y la articulacién de intereses colectivos, de alli de precisar algunos conceptos
fundamentales que permiten delimitar el enfoque tedrico del presente trabajo. En ese sentido, segun
Aguilar (2006) y Prats (2005), sefialan la importancia de distinguir de manera clara los conceptos

gobierno, gobernanza y gobernabilidad.

A pesar de que existe un notable avance tedrico en relacion a los conceptos de gobierno, gobernanza y
gobernabilidad, se percibe una brecha en el campo de las politicas publicas en América Latina.
Particularmente en el caso de Panama4, puede deberse a la falta de estudios puntuales, a la fragmentacion
de la informacion por insuficiencia metodologica, que debiera ser mas coherente e integradora, lo que
se convierte en una limitante para diagnosticar las fallas en la formulacion, coordinacién e
implementacidn de politicas, que no permiten que se logre transformar las capacidades del estado. Estas
irregularidades traen como consecuencia que se generan diferencias territoriales que no son cénsonas
con las demandas sociales. En este ensayo se busca abordar este vacio tedrico mediante la articulacion
de los conceptos de gobierno, gobernanza y gobernabilidad, a fin de comprender de manera integral
cémo estos condicionan y limitan la accion publica, asi como las reformas requeridas para fortalecer la
capacidad estatal y responder eficazmente a los desafios contemporaneos y a las demandas de

legitimidad democrética.

Materiales y Métodos
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El estudio es de tipo descriptivo, con enfoque documental, centrado en la revision bibliografica de
investigaciones sobre el andlisis de la gestién publica en Panama desde la perspectiva de tres conceptos
fundamentales: gobierno, gobernanza y gobernabilidad para del fortalecimiento de la administracion
publica. Se realizd una busqueda de los articulos cientificos registrados en las bases de datos académicas
Scopus, Web of Science, Redalyc, Dialnet y Google Scholar y publicados en idioma espafiol en su
mayoria, utilizando los términos “Gobierno, Gobernabilidad y Gobernanza” de la gestion publica.
Luego de aplicar como criterio de exclusiéon de aquellos articulos que se repetian en varias bases de
datos; se seleccionaron los estudios mas relevantes que se relacionaron con términos sefialados en el
titulo, resumen y palabras clave, ademas de ser vinculantes al tema desarrollado. En adicion, se
examinaron algunos documentos técnicos de instituciones del Estado (Asamblea Nacional de Panama
y Ministerio de Economia y Finanzas) y los informes elaborados por organismos nacionales e
internacionales (ACP, IDE, PNUD, OECD, CLAD, UNDP-PA. UNODC) para lograr una vision
integral sobre el estado actual de estos tres pilares de la Administracion Publica en materia de su
fortalecimiento y desarrollo. La revision de la literatura seleccionada permitié abordar, desde la
perspectiva de diferentes autores, como se manifiesta la situacion y el crecimiento del pais en materia
de gobierno, gobernanza y gobernabilidad para el fortalecimiento de la Administracion Publica

panamefia.

1. El gobierno como estructura formal del poder, capacidad estatal y administracion publica
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contemporanea.

En la teoria politica, el gobierno es el centro de la decision publica, responsable de formular politicas,
administrar recursos y garantizar el orden, en coherencia con la visién de gobierno como ejecutor de
la voluntad general (Rousseau, 2004). El gobierno tradicionalmente se refiere al conjunto de
instituciones que ejercen autoridad legitima sobre un territorio y una poblacion (Peters, 2010). El
concepto ha evolucionado desde una perspectiva centrada en jerarquia, burocracia y autoridad estatal,
encargadas de formular politicas, administrar recursos y garantizar el orden, basado en reglas,
procedimientos y control vertical (Weber, 1978), dirigidas hacia enfoques que reconocen la necesidad
de capacidad institucional, adaptabilidad y gestidn estratégica. Actualmente se destaca que la capacidad
de los Estados enfrenta desafios crecientes derivados de crisis globales, complejidad social y demandas
ciudadanas mas intensas (Andrews et al., 2017; Peters, 2021), por lo que se requiere de la habilidad
para coordinar, implementar y sostener politicas publicas, que represente un factor decisivo para la
eficacia gubernamental y un modelo basado en la idea de que el Estado es el actor principal y en

ocasiones exclusivo en la toma de decisiones publicas (Andrews et al., 2017; Boin et al., 2020).

Dentro de las funciones principales del gobierno esta dirigir, administrar y tomar decisiones que estén
vinculadas a estructuras jerarquicas y procedimientos formales estandarizados, lo que refleja la idea de
un gobierno con una estructura cimentada (Weber,1993). Este enfoque, centrado en el Estado como

actor principal de la vida publica, ha sido la base de la politica tradicional, con un enfoque estatista
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tradicional (Bobbio,1999). Sin embargo, en un contexto globalizado y socialmente complejo, el modelo
tradicional de gobierno enfrenta limitaciones, la burocracia rigida, la fragmentacion institucional y la
incapacidad de responder con rapidez a problemas multidimensionales, asi lo sefiala Restrepo-Medina
(2009), donde la complejidad social y la interdependencia global hacen que el modelo tradicional sea
insuficiente (Kooiman, 2003). En ese sentido Pajares-Montollo et al. (2024) plantean que la
globalizacién y la complejidad institucional tienen el desafio de responder de manera eficaz los

problemas multidimensionales.

Durante la pandemia, se evidencio que los gobiernos con mayor capacidad institucional respondieron
mejor a la crisis, entendida esta como la habilidad para coordinar, implementar y sostener politicas
publicas, factor decisivo para la eficacia gubernamental (Christensen y Laegreid, 2007; Boin et al.,
2020). Este ultimo autor indica que el gobierno contemporaneo debe equilibrar capacidad y legitimidad,;

mientras que Pollitt y Bouckaert, (2022), enfatizan la necesidad de instituciones resilientes.

En América Latina, la capacidad estatal sigue siendo desigual, afectada por problemas estructurales
como la fragmentacion institucional, la corrupcion y la debilidad en la planificacion (Sojo, 2021). En
Panama4, informes recientes muestran avances de la gestion fiscal y administracion electoral, pero
desafios significativos en el tema de descentralizacion, transparencia y coordinacion interinstitucional

(PNUD Panamé4, 2022; MEF, 2024). Esta concepcion se refleja en la organizacion que tiene el Organo
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Ejecutivo, compuesto por la Presidencia, los ministerios y las direcciones nacionales.
188




Revista Cientifica Orbis Cognita

Afio 10, Vol.10 No.1, enero-diciembre 2026, pp. 178-206
ISSN L 2644-3813
Se autoriza la reproduccién total o parcial de este articulo, siempre y cuando se cite la
fuente completa y su direccidn electronica.

RGAD = Google latingleXy Bmelicr B Dialnet
mResearchGate |‘Pan|ndex

La estructura gubernamental panamefia mantiene su modelo burocratico tradicional: procedimientos
formales, centralizacion de decisiones y una fuerte dependencia del ciclo politico. Sin embargo,
administracion pablica enfrenta limitaciones como la alta rotacion de funcionarios con cada cambio de
gobierno, la fragmentacion institucional, lentitud burocréatica, déficit de coordinacion, presién social
creciente y la falta de continuidad en politicas publicas de largo plazo. Informes recientes muestran
avances en gestion fiscal y administracion electoral, pero también desafios en coordinacion
interinstitucional y continuidad de politicas publicas (PNUD Panama, 2022; Contraloria, 2022).
Ejemplos concretos incluyen la coordinacién entre el Ministerio de Obras Publicas, el MIVIOT vy los
municipios en temas urbanos, donde la superposicion de competencias y la ausencia de planificacion
integrada dificultan la eficacia gubernamental. Estas tensiones muestran que el modelo clasico de
gobierno, aungue necesario, resulta insuficiente para abordar problemas complejos vy

multidimensionales.

2. La gobernanza como nuevo paradigma: redes y procesos colaborativos
La gobernanza surge como respuesta a las limitaciones del modelo jerarquico de gobierno. A partir de

los afios noventa, autores como Rhodes (1996) y Kooiman (2003) plantean que el poder ya no reside

solamente en el Estado, sino que se distribuye entre maltiples actores del sector privado, sociedad civil,
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organismos internacionales, comunidades locales y la academia, creando un modelo de conduccion

mas abierto, participativo y de colaboracién, dependiente de diferentes factores basados en redes,
cooperacion, corresponsabilidad y procesos participativos y redes digitales impulsadas por tecnologias
emergentes que permiten abordar problemas publicos desde una perspectiva mas amplia y flexible
(Emerson y Nabatchi, 2015; Rhodes, 2016; Ansell y Torfing, 2021; Bevir, 2020; Bovaird y Loffler,

2021).

El nuevo paradigma de la gobernanza se fundamenta en redes, cooperacion y corresponsabilidad,
entendidas como mecanismos esenciales para enfrentar desafios publicos complejos en contextos de
alta interdependencia, donde se reconoce que los problemas colectivos no pueden ser resueltos
Unicamente desde el aparato estatal, se debe incluir otros actores gubernamentales, privados y

comunitarios, resaltando la importancia de la colaboracion institucional (van Lammeren et al., 2025).

Investigaciones actuales sefialan que los regimenes de gobernanza colaborativa evolucionan en el
tiempo y requieren verse fortalecidos con recursos, liderazgo y mecanismos de rendicion de cuentas
para sostenerse, ya que su desempefio depende de dindmicas relacionales y estructurales que cambian
a lo largo del ciclo de vida de las redes (Ulibarri et al., 2020). Este tipo de gobernanza enfrenta

limitaciones y tensiones, destacandose las desigualdades de poder entre actores, los riesgos de captura

privada, la fragmentacion institucional y las dificultades para coordinar distintos intereses,
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especialmente en contextos donde la sostenibilidad social y la participacion efectiva requieren

estrategias de inclusion y transparencia, asi lo expresa Callegaro (2025), ademas resalta que la
gobernanza no es un proceso neutral, sino un escenario donde se negocian propuestas, recursos y
legitimidades, por lo que lo que se requiere capacidades institucionales fortalecidas y formas de
aprendizaje permanente para no permitir que las redes produzcan inequidades o pierdan eficacia con el

tiempo.

Estudios recientes enfatizan sobre la importancia de la creacion de la gobernanza en red y la
colaboracion intersectorial (Ansell y Torfing, 2021; Bovaird y Loffler, 2021). En América Latina, la
gobernanza se vincula con participacion ciudadana, inclusion social y articulacion entre niveles de
gobierno (Cunill Grau, 2016; Aguilar Villanueva, 2024). En Panama, se destacan experiencias como la
gestion del Canal de Panama (ACP, 2023) que constituye un caso emblematico, donde su gestion
involucra al Estado, al sector privado, a comunidades locales y a actores globales, articulando intereses
diversos mediante mecanismos institucionalizados. Otros dos ejemplos son el de la Comision Nacional
de Reformas Electorales (CNRE, 2021; IDE, 2021), donde partidos politicos, sociedad civil y el
Tribunal Electoral, deliberan sobre cambios normativos que afectan la vida democrética del pais y la
gestion ambiental en regiones como Darién, que ha requerido de una gobernanza intersectorial entre

MiAmbiente (2023), municipios, ONG, comunidades indigenas y organismos internacionales. Estos

ejemplos muestran que la gobernanza no sustituye al gobierno, sino que lo complementa, ampliando su

(@0

191




? Revista Cientifica Orbis Cognita

Afio 10, Vol.10 No.1, enero-diciembre 2026, pp. 178-206
ISSN L 2644-3813
Se autoriza la reproduccién total o parcial de este articulo, siempre y cuando se cite la
fuente completa y su direccidn electronica.

RGAD =- G(c%\gle lam]ggle? /g\meti © Dialnet

ACADEMY

m ResearchGate |‘Pan|ndex

capacidad de accién mediante la cooperacion.

3. La gobernabilidad como capacidad del sistema politico que garantiza legitimidad, estabilidad y
desempefio democratico.

Diferentes factores pueden incidir en la conformacion de la gobernabilidad, entre ellos la globalizacion
de la economia y su impacto, las expresiones de reivindicacion ciudadanas, los nuevos escenarios
politicos, sociales y econdmicos y los aspectos étnicos y culturales, los cuales parecen estar creando
escenarios complejos para la toma de decisiones publicas (Figueroa-Ortiz, 2005). Generar decisiones
legitimas, estables y eficaces, implica un equilibrio entre las demandas sociales y la capacidad estatal
para responder a ellas y compete a la gobernabilidad (O’Donnell, 1994; Prats, 2001); va depender de
factores como la estabilidad institucional, la confianza y participacion ciudadana, la eficacia
administrativa y la transparencia. Estudios recientes entre 2020 y 2025, resaltan la crisis de confianza
en las instituciones (Norris, 2022), la regresion democratica (Luhrmann y Lindberg, 2019; Diamond,
2021), la importancia de la calidad institucional (Rothstein, 2021) y el impacto de la desigualdad en la

estabilidad politica.

En Latinoamérica, la gobernabilidad se ve afectada por protestas sociales, polarizacion y crisis

economicas (Bernal, 2021; PNUD, 2023). En Panamé la gobernabilidad ha enfrentado tensiones

significativas en los Ultimos afios. Episodios como las protestas de 2023 contra el contrato minero
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evidenciaron un desajuste entre las expectativas ciudadanas y las decisiones gubernamentales,
afectando la legitimidad del sistema politico, la percepcion de corrupcion y la debilidad de la
planificacién estatal han tensionado la gobernabilidad (Lépez-Garcia, 2021; UNODC y Gobierno de
Panama, 2024), sin embargo, el pais mantiene fortalezas como estabilidad macroeconémica y un
sistema electoral robusto y reconocido internacionalmente, (Tribunal Electoral, 2023) ademas de
avances en materia de descentralizacion municipal. La gobernabilidad panamefia, por tanto, se
caracteriza por una combinacion de fortalezas institucionales con capacidad real para producir
decisiones legitimas estables y aceptables, pero con tensiones sociales que requieren ser atendidas de

manera estratégica.

4. Articulacion conceptual: gobierno, gobernanza y gobernabilidad

Aun cuando los tres conceptos arriba sefialados son distintos, estos estan profundamente
interconectados. Autores como Torfing (2021), Peters (2021), sostienen que los tres deben analizarse
de manera integrada para comprender como actua la gestion. El gobierno proporciona la estructura
formal y la autoridad legal; la gobernanza amplia los mecanismos de interaccién y cooperacion; y la
gobernabilidad evalla la capacidad del sistema para funcionar de manera estable, legitima y legal. Un
gobierno sin gobernanza puede volverse rigido e ineficaz; una gobernanza sin gobierno puede carecer

de direccidn; y ambos, sin gobernabilidad, pueden derivar en crisis politicas o pérdida de legitimidad.

Comprender estas relaciones es esencial para analizar los desafios actuales de la gestion publica.
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La Tabla 1 expresa la articulacion conceptual existente entre gobierno, gobernanza y gobernabilidad,

lo cual permiten analizar de manera integral los desafios institucionales y politicos de paises como

Panama.
Tabla 1

Comparacion entre Gobierno, Gobernanza y Gobernabilidad: conceptos, articulados, que permiten
analizar de manera integral los desafios institucionales y politicos de paises como Panama.

Categoria Gobierno Gobernanza Gobernabilidad
Naturaleza Institucion formal del Estado Proceso interactivo y horizontal Condicion o capacidad sistémica que
conceptual encargada de dirigir, administrar de coordinacion entre actores permite que un sistema politico

y tomar decisiones publicas.

estatales y no estatales.

funcione de manera estable y eficaz.

Enfoque central

Estructuras, autoridades y
funciones del aparato estatal.

Redes, mecanismos de
cooperacion y arreglos
institucionales que articulan
multiples actores.

Estabilidad, eficacia y legitimidad del
sistema politico para procesar
demandas y mantener orden.

Logica de accion

Jerarquica, vertical, basada en
autoridad formal y competencias
legales.

Colaborativa, policéntrica,
orientada a la negociaciéon
y la coproduccion de decisiones.

Sistémica, orientada al equilibrio
entre demandas sociales, capacidades
estatales y legitimidad.

Actores Poder Ejecutivo, Legislativo, Estado, sector privado, sociedad Conjunto del sistema politico v social;
predominantes Judicial vy administracion publica.  civil, organismos internacionales,  incluye ciudadania, instituciones y
comunidades locales. élites.
Objetivo Dirigir y administrar los asuntos Coordinar acciones y recursos Garantizar que el sistema politico
principal publicos mediante decisiones para resolver problemas publicos  pueda gobernar sin crisis de
vinculantes. complejos. legitimidad, eficacia o estabilidad.
Dimensién Institucional-organizativa. Relacional-procesual. Funcional-sistémica.
analitica
Indicadores Marco legal, estructura del Participacion, transparencia, Capacidad estatal, legitimidad,
tipicos Estado, competencias, politicas redes de colaboracion, estabilidad politica, eficacia en la
publicas formales. mecanismos de rendicion de gestion de conflictos.
cuentas.
Problemas Burocratizacion, centralizacion Fragmentacion, captura de redes, Crisis politicas, ingobernabilidad,
asociados excesiva, rigidez institucional. asimetrias de poder entre actores.  déficit de legitimidad, sobrecarga de
demandas.
Resultado Administracion publica eficiente Procesos inclusivos, coordinados ~ Funcionamiento estable, legitimo y
esperado y decisiones ejecutables. y adaptativos para enfrentar eficaz del sistema politico.

problemas publicos.

Nota: Gobierno: Easton (1965), O’Donnell (1994); Gobernanza: Rhodes (1996), Kooiman (2003);
Gobernabilidad: Huntington (1968), Prats (2001). Aguilar Villanueva (2006) articula los tres conceptos.

Modelo analitico propuesto

194

(@0



Revista Cientifica Orbis Cognita

Afio 10, Vol.10 No.1, enero-diciembre 2026, pp. 178-206
ISSN L 2644-3813
Se autoriza la reproduccién total o parcial de este articulo, siempre y cuando se cite la
fuente completa y su direccidn electronica.

ACADEMY

m ResearchGate |‘Pun|ndex

RAD= Gobgle latinded R oy BDialnet

El modelo parte del hecho de que la gestion publica panamefia requiere de un enfoque integrado desde
la perspectiva del diagnostico de su estructura, evaluacion de las capacidades que tiene las instituciones,
la lectura de sus politicas y toma de decisiones para fortalecer la modernizacion administrativa,

fundamentada en tres principios considerados fundamentales que se deben implementar:

1. Elanalisis de la estructura organizacional
2. Laidentificacion de patrones de desempefio, flujos de trabajo y normas que sean operativas;

3. Lainterpretacion de los incentivos y restricciones que condicionan la accion estatal.

En ese sentido el sefialamiento propuesto arriba sobre el modelo se consolida con algunos enfoques
contemporaneos propuesto sobre reforma administrativa que requieren de integracion de dimensiones
técnicas y politicas para comprender la capacidad real de las instituciones publicas, asi lo sefiala Peters
(2018); Ramirez y

Aguilar (2021). En el caso de Panama estos tres elementos permiten reducir la brecha existente entre
disefio formal y funcionamiento efectivo; problemas ampliamente planteados en los estudios de gestion

publica en América Latina (CLAD, 2020).

El modelo se sustenta en lo que otros autores ya han propuesto “la modernizacién administrativa solo

es viable cuando el redisefio organizacional se fundamenta en un analisis simultaneo de estructura,
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procesos y dindmicas politico-institucionales” planteamientos que se alinea con otros estudios que
seflalan que las reformas administrativas fracasan cuando no consideran la interaccion entre
capacidades técnicas y condiciones politicas (Grindle, 2017; Longo, 2019). En consecuencia, el modelo
propuesto y esquematizado que proponemos abajo, ofrece una herramienta analitica y un marco
operativo para orientar decisiones estratégicas en la gestion pablica panamefia, especialmente en
procesos de analisis y reorganizacion administrativa

Figura 1

Propuesta de modelo analitico secuencial, como herramienta para orientar la toma de decisiones de

la gestidn publica panamefia.

ENTRADAS PROCESOS RESULTADOS IMPACTOS RETROALIMENTACION
- Marco normativo - Planificacion - Programas - Valor publico - Evaluacién
- Capandzdes estatales * Coordinacién ejecutados * Confianca * Auditoria
- Recurres - Gesitéo por resultados - Servicios mejorados - ciudadana - Aprendizaje institucional
- Demandas ciudadanas - Participacién social | - Innovaci6n publica - Gobernabilidail
-7
Conclusion

Los planteamientos desarrollados en este ensayo, permiten comprender la articulacion del gobierno, la
gobernanza, gobernabilidad y la complejidad del ejercicio del poder, igualmente como interactian estos
estamentos en sectores clave de la politica publica y como influyen en la calidad de la gestion estatal y
la participacion ciudadana en Panamd. Cada concepto aporta una dimension distinta, pero

complementaria, para analizar como se toman decisiones, quiénes participan en ellas y qué tan eficaz y

legitimo es el sistema politico. En un contexto de crecientes demandas sociales, transformaciones

tecnologicas y desafios globales; fortalecer estos tres pilares es indispensable para construir un Estado
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mas eficiente, democratico y resiliente. Panamé cuenta con instituciones valiosas y experiencias
exitosas en materia de gobernanza, pero también enfrenta tensiones que requieren reformas profundas,
mayor transparencia y una vision estratégica de largo plazo. La articulacion de estos tres conceptos en
los estamentos gubernamentales, es indispensable para analizar los desafios actuales de Panama, pero

requiere mayor planificacion y participacion para fortalecer su gobernabilidad democratica.

El gobierno en Panama conformado por instituciones formales del Estado, incluyendo el Poder
Ejecutivo, Legislativo y Judicial, son las encargadas de dirigir y administrar los asuntos publicos
mediante decisiones vinculantes. Este enfoque institucional resalta la estructura jerarquica y las
competencias legales que regulan la accion estatal. En ese sentido estudios recientes sobre planificacion
gubernamental en Panama subrayan la importancia de estas estructuras para garantizar coherencia
administrativa y continuidad en las politicas publicas, como se evidencia en el Plan Estratégico de
Gobierno 2024-2029, aprobado por el Consejo de Gabinete, que reafirma el rol central del aparato
estatal en la conduccion del desarrollo nacional

Por otro lado, la gobernanza en contraste implica un proceso mas amplio, horizontal y colaborativo que

trasciende las instituciones estatales, involucrando a actores no estatales como el sector privado, la

sociedad civil, organismos internacionales y comunidades locales. En el contexto panamefio, la

gobernanza se manifiesta en mecanismos de coordinacidon y cooperacion para enfrentar problemas
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publicos complejos, como la gestion ambiental, la seguridad ciudadana o el desarrollo econdmico, que
refleja las iniciativas del gobierno, la participacion ciudadana y transparencia resaltada en el Quinto
Plan de Accion Nacional de Alianza de Gobierno Abierto, planteado en el informe del 2023-2025, donde
se revela la necesidad de promover politicas publicas, acceso a la informacion y la reduccion de brechas

de desigualdad, establecidas en informe.

Finalmente, la gobernabilidad del sistema politico panamefio se refiere a la capacidad de mantener
estabilidad, legitimidad y eficacia en la gestion de demandas sociales y conflictos. Esta dimension
sistémica es crucial para garantizar que el Estado pueda gobernar sin crisis politicas o sociales que
comprometan su funcionamiento. Informes recientes sobre el gobierno abierto y transparencia en
Panama muestran que la gobernabilidad se ve fortalecida cuando existen mecanismos institucionales
robustos, donde se ve reflejada la participacion ciudadana y politicas publicas alineadas con estandares
internacionales y la rendicion de cuentas, asi lo senala la CEPAL en su informe del 2023. En un contexto
de crecientes demandas sociales, transformaciones tecnoldgicas y desafios globales, fortalecer estos

tres pilares es indispensable para construir un Estado mas eficiente, democratico y resiliente.
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