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El estudio de la gobernanza se ha fortalecido en los tltimos 40
afios, generando numerosos enfoques, definiciones y metodologfas
para su estudio. Al mismo tiempo que existe un cierto consenso que
gobernanza se refiere a una nueva manera de gobernar, las definiciones
de gobernanza son a menudo ambiguas. Para aportar a mayor preci-
sién, se publicé en 2012 el libro Oxford Handbook on Governance con
52 capitulos, buscando dibujar un mapa de la diversidad de perspec-
tivas analiticas para estudiar distintas manifestaciones de gobernanza
(Levi-Faur, 2012).

En la misma linea, Arellano Gault et al. (2014) enfatizan la necesi-
dad de avanzar hacia el estudio empirico de los desafios que enfrentan
las organizaciones en la construccién de una gobernanza efectiva. Di-
cho tipo de anilisis permitirfa identificar los limitantes y facilitadores
para asi disefiar estrategias e instrumentos mds efectivos.

El presente nimero de la revista Estado, Gobierno y Gestion Pi-
blica busca aportar a las discusiones sobre gobernanza en América La-
tina con el andlisis de los desafios de gobernanza multinivel. Analizar la
gobernanza multinivel en América Latina, es un desafio en s debido
al hecho que emergié para describir las transformaciones producidas
con la creacién de la Unién Europea (Alcantara et al,, 2015). Conside-
rando que los estudios se concentran en la Unién Europea y en paises
del hemisferio norte (Papadopoulos et al., 2024), adaptar el enfoque de
gobernanza multinivel para estudiar las realidades politicas en América
Latina es importante.

De hecho, los estudios de la Organizacién para la Cooperacién y
Desarrollo Econémico (OCDE) sobre gobernanza multinivel en Amé-
rica Latina, como por ejemplo sobre Colombia (OCDE, 2014), Costa
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Rica (OCDE, 2015) y Perti (2016), demuestran que todavia faltan ele-
mentos de buen gobierno.

El estudio empirico de gobernanza multinivel implica analizar la
complejidad de las redes de poder existente en el Estado y en sus relacio-
nes con actores no estatales. El andlisis de gobernanza multinivel, intro-
duce una mirada politica y territorial porque reconoce que el sector pui-
blico enfrenta desafios importantes para la coordinacién vertical entre
niveles gubernamentales, como también en la coordinacién horizontal
con actores no gubernamentales.

De esta manera, la gobernanza multinivel siempre implica un
andlisis del marco institucional que define las reglas del juego. De he-
cho, la definicién formal de las autoridades, el nivel de autonomia y
los recursos disponibles estructuran las interrelaciones entre distintos
nodos de decisién. Por ello, la gobernanza multinivel efectiva requiere
la construccién de colaboracién entre estos nodos, generando la necesi-
dad de marcos institucionales y metodologfas que reducen competen-
cia (Emerson y Nabatchi, 2015).

Al mismo tiempo, el estudio de la gobernanza multinivel pro-
blematiza las relaciones e interconexiones de las autoridades al nivel
nacional del Estado con las autoridades y actores sub-nacionales, reco-
nociendo que cada territorio sub-nacional tiene dindmicas y caracte-
risticas distintas. En este sentido, la gobernanza es un proceso politico
y cambiante porque los actores puedan colaborar, competir, construir
y/o destruir. Por un lado, tienen lugar interacciones, coordinaciones y
negociaciones entre distintos niveles de gobierno (relaciones intergu-
bernamentales) y entre sectores (intersectorialidad).

Por otra parte, puede haber coordinacién horizontal entre acto-
res gubernamentales y no gubernamentales en la toma de decisiones
a distintos niveles territoriales (nacional, regional, provincial y local).
Como consecuencia de estas interacciones, el marco institucional de
gobernanza multinivel se puede transformar a partir de la movilizacién
politica de distintos actores. En este sentido, el objetivo del estudio de
gobernanza multinivel es analizar las interacciones entre actores, or-
ganizados a distintas escalas, para definir una respuesta colectiva a un
problema en coman.
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En el presente niimero, cada articulo contribuye a nuestra com-
prensién de gobernanza multinivel con un estudio empirico, utilizando
y combinando distintos enfoques tedricos. Los primeros tres articulos
se enfocan en la gobernanza colaborativa, mientras que los dltimos dos
analizan la dispersién del poder entre actores y a distintas escalas. Todos
los articulos combinan la descripcién del sector de politica publica y su
contexto institucional con el andlisis de los actores organizados en los
territorios subnacionales.

Para poder situar sus aportes en relacién a la discusién interna-
cional, a continuacidn, se presenta una discusién de gobernanza mul-
tinivel. Después, se plantea cémo cada articulo contribuye a nuestra
comprensién de la gobernanza multinivel y sus desafios en América
Latina en relacién con la colaboracién y el ejercicio del poder. Se con-
cluye con una reflexién sobre futuros desafios para la investigacién en
gobernanza multinivel.

Conceptualizando Gobernanza Multinivel

El término gobernanza multinivel fue utilizado por primera vez en
1982 por Gary Marks para describir los instrumentos de la politica de cohe-
sién de la Unién Europea, los cuales asignaban un rol formal a los gobier-
nos sub-nacionales, especialmente en territorios rezagados (Bache, 2012).
En este sentido, dicho enfoque emerge para describir los cambios institu-
cionales que respondian a la movilizacién de actores en distintos niveles.
De hecho, muchos avances en el conocimiento sobre la gobernanza multi-
nivel se basan en el andlisis de nuevas instituciones y précticas.

En contraste con propuestas que busca fortalecer el control sobre la
gestion publica, el enfoque de gobernanza multinivel conffa en los actores,
introduciendo mayor flexibilidad para facilitar coordinacién y colabora-
cién entre actores diferentes a partir de la definicién de objetivos ms gene-
rales que permitan la adaptacidn territorial (Driessen et al., 2012).

Posteriormente, para poder avanzar hacia un andlisis mds sistemd-
tico, Hooghe y Marks (2003) proponen dos tipos generales de gober-
nanza multinivel. El Tipo I, se refiere a un modelo anidado de distintos
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niveles territoriales (supranacional, nacional, regional y local) y se asig-
nan responsabilidades a los gobiernos de cada nivel en relacién segin la
politica publica, como por ejemplo la accién para el clima en Chile. En
contraste, el Tipo II se refiere a la existencia de jurisdicciones disefiadas
a la medida para abordar un problema especifico, como, por ejemplo,
una cuenca que superpone a las comunas y provincias. Es posible ob-
servar que ambos tipos puedan coexistir en el mismo pais. Por un lado,
el Tipo I de gobernanza multinivel tiende a analizar la coordinacién y
colaboracién en relacién con el Estado, y en especial las relaciones entre
escalas (Zapata Cortés, 2013).

Por el otro lado, el Tipo II de gobernanza multinivel facilita el
estudio de la colaboracién horizontal que incluye actores no estatales.
Ademis, es coherente con la conceptualizacién de gobernanza policén-
trica que permite analizar la multiplicidad de nodos y actores que par-
ticipan en la provisién y el consumo de bienes colectivos (Thiel, 2023).

En el andlisis de gobernanza multinivel de una politica publica, se
diferencia entre acciones directivas como el disefio y acciones asociadas
con la implementacién/adaptacién de politicas ptblicas. En este sentido,
se debe diferenciar analiticamente entre la participacién de actores no es-
tatales en el disefio (co-construccién) y su participacién en la implemen-
tacién (co-produccién). Ademds, hay cierta literatura que analiza la me-
ta-gobernanza que se refiere al involucramiento del Estado para organizar
el contexto y las reglas basicas de gobernanza (Jessop, 1997).

En este sentido, la gobernanza depende de la autoridad guberna-
mental, por ejemplo, en la definicién del marco institucional. Al mis-
mo tiempo, la gobernanza puede facilitar cambios incrementales en
el marco institucional: por ejemplo, cuando hay voluntad politica, se
puede establecer un proceso de gobernanza colaborativa con actores no
estatales, un cambio incremental que permite avanzar hacia mayor des-
centralizacién en la toma de decisiones.

Estudios para la Cooperacion y Colaboracion

La dimensién normativa de la gobernanza multinivel plantea la
centralidad de la cooperacién para definir e implementar respuestas co-
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lectivas entre los actores involucrados a problemas publicos. Al mismo
tiempo, se reconoce la dificultad para lograr establecer y mantener go-
bernanza inclusiva. Por lo mismo, estudios que analizan los desaffos de
construir un proceso colaborativo de gobernanza son fundamentales
para lograr mayor efectividad.

Los primeros tres articulos analizan, desde una mirada territorial,
propuestas y disefios innovadores que promuevan la colaboracién en-
tre actores gubernamentales y no gubernamentales para conectar los
problemas territoriales con las politicas sectoriales. En estos articulos,
el componente multinivel se refiere principalmente a la necesidad de
mejorar la comunicacion y coordinacién entre distintos nodos de au-
toridad a través de la construccién de la comprensién compartida de
los problemas comunes. Cada articulo utiliza una conceptualizacién
distinta de gobernanza, pero todos los autores y autoras plantea que
la gobernanza multinivel idealmente es colaborativa y descentralizada.

El primer articulo Gobernanza colaborativa multinivel en territorios
que buscan descentralizacion: una experiencia innovadora para la sostenibili-
dad en la Region de Los Lagos, Chile. Focaliza en la coordinacién horizontal
y analiza el proceso colaborativo que definié el Pacto por la Sustentabilidad
y la Inclusién, una iniciativa de un gobierno sub-nacional para fortalecer la
capacidad territorial. Participaron mds de 200 actores no estatales en este
proceso, generando acuerdos sobre el diagnéstico y el disefio de un mode-
lo de gobernanza multinivel Tipo I para su implementacién. Los autores
plantean que dicha metodologfa favorecio la legitimidad de los acuerdos
logrados.

En cambio, el segundo articulo Gobernanza multinivel del trans-
porte piiblico en Chile: Identificacidn y andlisis politico de problemas com-
plejos, se enfoca en la coordinacién vertical y enfatiza la importancia de
criterios técnicos para definir respuestas a problemas complejos. Debi-
do ala complejidad técnica y la naturaleza territorial del transporte pu-
blico, se requiere un enfoque que facilita el didlogo entre conocimien-
tos técnicos y conocimientos territoriales.

La metodologfa propuesta enfoca en el sector publico y busca
construir una comprensién compartida sobre los desafios en el trans-
porte ptblico desde una mirada politica y territorial. Como es una mi-
rada politica, se requiere incluir los actores no estatales mds relevantes
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y definir la mejor manera de gobernarlo. Las autoras demuestran que
la metodologia propuesta facilité el andlisis colectivo por parte de ac-
tores de diferentes niveles del gobierno, construyendo la comprensién
compartida del sector de los principales desafios del sector en el marco
institucional.

En contraste con los dos articulos anteriores, el tercer articulo Go-
bernanza Multinivel y Multiescalar: Andlisis del Plan de Zona Reza-
gada Costa Araucania en Chile, analiza las oportunidades perdidas en
un programa nacional que buscaba generar capacidad territorial para
la gobernanza, destacando el cardcter centralizado del Estado chileno
como el principal obstdculo de meta-gobernanza.

Estudios de Casos Multiples
de la Fragmentacion del Poder

Los ultimos dos articulos proponen enfoques para analizar mul-
tiples casos. Para estos dos estudios, la inclusién de multiples casos faci-
lita la identificacién de barreras en comiin como también las iniciativas
de actores sub-nacionales. En estos estudios, el andlisis de gobernanza
multinivel implica situar los territorios sub-nacionales en el marco ins-
titucional. Su propésito no es favorecer la colaboracién sino reducir la
fragmentacién del poder para asi lograr mejores resultados.

El cuarto articulo, Gobernanza local multinivel y participativa
de las politicas de promocion y proteccion de derechos de nifieces y ado-
lescencias en el Gran Buenos Aires, Argentina, es un estudio empirico
que analiza los instrumentos de politicas publicas que implementan 24
municipios de Gran Buenos Alires.

A partir de una conceptualizacién de la gobernanza multinivel
como un modelo anidado, las autoras relacionan los cambios en el mar-
co institucional al nivel nacional y provincial con el papel desempefiado
por el gobierno local y por actores no estatales en la adaptacion de las
iniciativas nacionales y provinciales a las realidades de cada municipio.
Destacan la necesidad de mayor coordinacién y articulacién entre los
distintos niveles.
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El cuarto articulo Modelo de andlisis para el estudio de redes de go-
bernanza en miiltiples niveles institucionales, propone un método para
comparar redes de gobernanza en tres territorios sub-nacionales (cada
uno de un pais distinto) que forman parte del mismo proyecto interna-
cional, el Corredor Biolégico Mesoamericano.

Su andlisis enfoca en el nivel sub-nacional, en los territorios de im-
portancia ecoldgica y su relacién con otros niveles del gobierno. Desde el
enfoque de gobernanza policéntrica (el tinico articulo que incorpora el
Tipo II de gobernanza multinivel), plantea la necesidad de generar dise-
fios que reducen la fragmentacién del poder.

Consideraciones Finales

Los cinco estudios aportan al andlisis de la gobernanza multinivel,
y en especial a revelar cémo distintas configuraciones de actores e insti-
tuciones facilitan o limitan respuestas efectivas a problemas publicos,
contribuyendo con mayor comprensién de las dindmicas involucradas.
Su andlisis multiescalar demuestra que la gobernanza multinivel requiere
incorporar el andlisis politico que considera los distintos niveles guberna-
mentales como también el protagonismo de actores territoriales.

Al mismo tiempo, lograr gobernanza multinivel efectiva en Amé-
rica Latina es desafiante. Estos estudios visibilizan la necesidad de com-
prender cémo las caracteristicas del Estado y las motivaciones de los ac-
tores estatales y no estatales inciden en las decisiones tomadas, a través
de mecanismos de gobernanza, sobre la provisién de bienes publicos y
colectivos.

En este sentido, se requiere seguir profundizando con estudios
que se dialogan y avanzar en el anlisis de la meta-gobernanza, en espe-
cial cémo la baja institucionalizacién del Estado, la fragmentacién del
sistema politico y la polarizacién politica inciden en los resultados de la
gobernanza multinivel.
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