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GOBERNANZA GLOBAL: UNA TRAVESiA POR
LA POLISEMIA. DEL. CONCEPTO AL METODO

GLOBAL GOVERNANCE: A POLYSEMIC JOURNEY.
FROM CONCEPT TO METHOD

GOUVERNANCE GLOBALE : UN VOYAGE POLYSEMIQUE.
DU CONCEPT A LA METHODE

CYNTHIA VERONICA ARREDONDO CABRERA
Universidad Nacional Autonoma de México
cynthia.arredondo.cabrera@gmail.com

RESUMEN: A la par de la creciente popularidad del concepto de gobernanza
global, han surgido criticas que advierten su falta de concrecion y claridad,
pues adquiere significados diferentes segtin el contexto, las interpretaciones y
los entendimientos de quienes lo usan. Para navegar en el pantano de la poli-
semia se analizan once nociones relacionadas con la gobernanza global a la
luz de los problemas que abarcan, las variables que correlacionan y los actores
no estatales que consideran. Asimismo, se identifican tres atributos del con-
cepto que son el soporte de su funcién como categoria analitica en la com-
prension de los fenémenos globales, asi como la semilla de una metodologia
de analisis.
Palabras clave: politica global, actores, problematicas, correlaciones,
categoria analitica, complejidad.

ABSTRACT: In line with the growing popularity of the concept of global go-
vernance, critiques have been voiced of its lack of concreteness and clarity,
since it takes on different meanings depending on the context, interpreta-
tions, and understandings of those who use it. To navigate this polysemic
swamp, eleven different ideas related to global governance are analyzed in the
light of the problems they address, the variables they correlate, and the non-
state actors they consider. It also identifies three attributes of the concept that
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underpin its function as an analytical category in the understanding of global
phenomena, as well as being the germ of a methodology of analysis.
Keywords: global policy, actors, problems, correlations, analytic category,
complexity.

Traduccion de FioNN PETCH, CM IDIOMAS

REsuME: Parallelement a la popularité croissante du concept de gouvernan-
ce mondiale, des critiques ont émergé qui mettent en garde contre son man-
que de spécificité et de clarté, car il acquiert des significations différentes
selon le contexte, les interprétations et la compréhension de ceux qui s’en
servent. Pour naviguer dans le marécage de la polysémie, on analyse onze no-
tions liées a la gouvernance mondiale a la lumiére des problemes qu’elles re-
couvrent, des variables qu’elles mettent en rapport et des acteurs non étatiques
qu’elles considérent. De méme, trois attributs du concept sont identifiés, les-
quels constituent le support de sa fonction de catégorie analytique dans la
compréhension des phénomenes globaux, ainsi que le germe d’une méthodo-
logie d’analyse.
Mots-clés: politique mondiale, acteurs, problemes, corrélations, catégorie
analytique, complexité.
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INTRODUCCION

1 concepto de gobernanza ha dado pie a la generacion

de una gran variedad de articulos académicos y docu-

mentos politicos en las tltimas tres décadas. Esta pro-
duccion incluye nociones de gobernanza global, concepto
que ocupa al presente articulo. La relevancia del término de
gobernanza global puede observarse en su amplio uso —e in-
cluso abuso— en una extensa variedad de documentos politi-
cos de organismos multilaterales (om) y discursos de todo
tipo que tocan asuntos politicos, econémicos, sociales e in-
cluso tecnologicos, asi como para abordar temas y problema-
ticas de alcance global como cambio climatico, seguridad
internacional, salud, migracion, entre muchos otros.

Gran parte de la literatura académica sobre gobernanza
global reconoce al britanico Roderick A. W. Rhodes y su escri-
to Understanting governance: policy networks, governance, reflexibi-
lity, and accountability, de 1997, como el incitador al debate en
torno del término gobernanza! y a James N. Rosenau y Ernst-
Otto Czempiel,? con su edicién de Governance without govern-
ment, de 1992, como los que lanzaron el debate en el mundo
académico alrededor del concepto de gobernanza global.?

Frente al creciente uso del término, vale la pena hacer
un trazado y posterior analisis de las nociones de gobernanza
global como parte del proceso reflexivo que conlleva la crea-
cion, consolidacion y transformacion de un concepto.

Este articulo se divide en tres secciones. La primera se
ocupa de presentar los aportes de caracter investigativo del

! Francisco Porras Sanchez, Gobernanza; propuestas, limites y perspecti-
vas (2.* ed.), México, Instituto Mora y Consejo Nacional de Ciencia y
Tecnologia, 2019.

2 James N. Rosenau y Ernst-Otto Czempiel, Governance without govern-
ment. Order and Change in World Politics, Cambridge, Cambridge University
Press, 1992, doi:10.1017/CB0O9780511521775

3 Mathias Hofferberth, “Mapping the Meanings of Global Governan-
ce: A Conceptual Reconstruction of a Floating Signifier”, Millennium:
Journal of International Studies, vol. 43, ano 2, 2014, pp. 598-617.
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Dr. Francisco Porras Sanchez sobre el término de gobernan-
za —sin apellidos—, con el objetivo de senalar algunas caracte-
risticas generales del concepto y evidenciar como, en los ana-
lisis académicos, se ha ignorado la dimension global como
un aspecto relevante de la gobernanza. Esto es una omision
significativa dada la configuracion actual de relaciones entre
los agentes implicados en la politica global, donde lo global
influye ampliamente en la toma de decisiones en las escalas
nacional y local, y los agentes de la politica global son tan va-
riopintos que van desde movimientos sociales de base hasta
ministros y representantes gubernamentales del mas alto ni-
vel. Por lo tanto, la dimension global de la gobernanza tiene
implicaciones en el uso del concepto en todas sus formas vy,
en particular, como herramienta analitica.

Para llenar este vacio, la seccion dos se ocupa de presen-
tar los origenes del uso del término en asuntos publicos glo-
bales. Posteriormente, se presentan once conceptos de la
literatura de las Relaciones Internacionales (RI) relaciona-
dos con gobernanza global, surgidos a lo largo de cincuenta
anos y que dan cuenta de la condicion polisémica del térmi-
no. Con el objetivo de navegar en la polisemia de la gober-
nanza global, los conceptos se analizan a la luz de cinco ele-
mentos: 1) el nivel analitico; 2) el tipo de definicion; 3) las
problematicas que observa; 4) las correlaciones implicitas, y
5) el énfasis analitico.

La ultima seccion muestra el analisis de cada concep-
to, reconociendo las orientaciones y tendencias en las va-
riadas comprensiones de los aconteceres en el plano inter-
nacional, transnacional y global, asi como los temas que
ocupan a los académicos, politicos y activistas. Como resul-
tado, se plantean cinco hipétesis y se establecen tres atri-
butos de la gobernanza global —derivados del conjunto de
conceptos revisados—, los cuales le confieren un caracter
de herramienta analitica al concepto, a la vez que son la se-
milla para el desarrollo de una metodologia de analisis de
la realidad global.
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1. GOBERNANZA SIN CALIFICATIVOS: EL CIMIENTO

En la literatura sobre gobernanza, desde la administracion
publica, se distinguen varios periodos de generaciéon de cono-
cimiento alrededor del término, conocidos principalmente
como las tres olas de gobernanza,* cuyo origen se ubica hacia
finales de la década de 1980 hasta la actualidad. Cada periodo
de generacion de conocimiento, cada ola, gira en torno a las
capacidades cambiantes del Estado y del gobierno para adap-
tarse a las complejidades de las problematicas sociales, y en
las innovaciones para ofrecer soluciones, igualmente de las
comunidades politicas de distinta indole, que van ganando
terreno en la gestion de los asuntos publicos. Estas tres olas
se diferencian entre si por las diferentes maneras del Estado
en el ejercicio de su autoridad. Ninguna de éstas incluye de
manera explicita la dimension global como una caracteristi-
ca relevante. Por ello, este articulo enfocado en las nociones
de gobernanza en la dimension global se considera pertinen-
te. De acuerdo con la autora del presente articulo, la dimen-
sion global, como categoria, merece atencion porque permea
una amplia variedad de conceptos y practicas.

En general, las nociones de gobernanza pueden clasificar-
se en dos grandes grupos. El primero abarca las definiciones
que intentan ofrecer nuevas herramientas explicativas fren-
te a una realidad compleja, cuyos elementos, dinamicas y ac-
tores no pueden ya explicarse con las herramientas tedricas
tradicionales. Este grupo de definiciones “presupone que hay
que cambiar los instrumentos conceptuales porque cambio
la realidad”. El segundo grupo de nociones de gobernanza
reune aquellas con vocacion normativa, orientadas hacia po-
liticas publicas dirigidas al manejo mas efectivo de la adminis-
tracion de recursos, por lo que estos conceptos “propone[n]
que hay que cambiar la realidad con base en nuevos instru-

4+ R. A. W. Rhodes, “Waves of Governance”, The Oxford Handbook of
Governance, Oxford, Oxford University Press, 2012, pp. 33- 48.
5 Porras, op. cit., p. 42.
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mentos conceptuales”.® En otras palabras, el primer grupo
implica observar la realidad, a partir de la cual se adaptan
los conceptos y la teoria, mientras que el segundo abarca los
conceptos que buscan aplicarse a realidades especificas para
transformarlas. Estos dos grupos de nociones de gobernan-
za son presentadas por Porras como dos extremos entre los
cuales se encuentra una pluralidad muy grande de concep-
tos, igualmente aplicable a las nociones de gobernanza glo-
bal, como se vera mas adelante.

En su obra Gobernanza; propuestas, limites y perspectivas, Po-
rras realiza una revision exhaustiva de 81 conceptos de go-
bernanza desarrollados a lo largo de la segunda mitad del si-
glo xx y primeras décadas del siglo xx1. Si bien los conceptos
que analiza tienen distinto nivel analitico entre si, en un es-
fuerzo por identificar elementos repetidos entre estos, el au-
tor encuentra seis caracteristicas que describen los elementos
centrales en el ejercicio de la gobernanza: 1) manejo colecti-
vo de las problematicas; 2) procesos; 3) contexto, factores del
entorno; 4) pluralidad de actores e interconexion entre estos;
5) conflicto; 6) coordinacion entre actores e instituciones.

Estos elementos de la gobernanza consideran el analisis
de instituciones publicas, redes o comunidades politicas, ac-
tores publicos y privados desde enfoques de desarrollo o de-
mocracia y con aterrizajes territoriales (local, nacional, re-
gional) y geograficos especificos (latinoamericana, europea,
asiatica), que constituyen ejes centrales en el analisis de la go-
bernanza. Algunos de estos elementos pueden aplicarse en el
analisis de la dimension global de la gobernanza, que es un
aspecto de la mayor relevancia en el desarrollo del concepto,
pues esta dimension presenta propiedades y atributos que le
son exclusivos. Como lo apunta Renate Mayntz:

Sélo ampliando la perspectiva de la governance para incluir to-
dos los modos distintos de construccion del orden social, todos
los tipos diferentes de configuracion de los actores, mas alla de

6 Idem.
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la jerarquia y de las networks, asi como su combinacion y, espe-
cialmente su interaccién, podremos estar en posicion de
afrontar los problemas analiticos generados por la transnacio-
nalizacién y la globalizaci6én.”

Las dificultades que enfrentan los académicos para definir
las nociones de gobernanza y gobernanza global son el refle-
jo de una sociedad cada vez mas compleja. Para el politolo-
go David Levi-Faur® se trata de cambios en las condiciones en
las que son gobernadas las sociedades, los cuales se observan
en tres direcciones: hacia arriba (a lo regional, transnacional,
global), hacia abajo (hacia lo local) y en el plano horizontal
(de lo publico a lo privado), donde se disputan y dispersan
las formas de autoridad y del ejercicio del poder en el acto
de gobernar, y donde, a la vez, el namero y variedad de acto-
res e instituciones involucrados es cada vez mayor.

2. GOBERNANZA GLOBAL: EL PANTANO DE LA POLISEMIA

El término gobernanza global puede encontrarse en la lite-
ratura politica desde finales de la década de 1980 e inicios
de 1990, pero este término se utiliza por primera vez en un
documento politico de amplio alcance en 1995, en el infor-
me Our Global Neighbourhood, resultado del trabajo de la Co-
mision en Gobernanza Global establecida por las Naciones
Unidas en 1992.9 Cabe destacar que la London School of Eco-

7 Renate Mayntz, New Challenges to Governance Theory, Italia, The Ro-
bert Schuman Centre at the European University Institute, 1998, pp. 18-19.

8 David Levi-Faur (ed.), The Oxford handbook of Governance. Oxford
handbooks in politics & international relations, Oxford, Oxford University
Press, 2012.

9 Timothy J. Sinclair, “Global governance. Key concepts series”, Cam-
bridge, Polity Press, 2012; y Klaus Dingwerth y Philipp Pattberg, “Global
Governance as a Perspective on World Politics”, Global Governance: A Re-
view of Multilateralism and International Organizations, vol. 12, ano 2, 2006,
pp- 185-203.
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nomics tenia el Centre for the Study of Global Governance,
establecido también en 1992, y que la revista académica Glo-
bal Governance: A Review of Multilateralism and International Or-
ganizations public6 sus primeros nameros en 1995, todo lo
cual senala un amplio interés en el término, en su potencial
analitico y explicativo y, por ende, en sus problematicas teo-
ricas y empiricas.

Por otra parte, nétese que el término gobernanza global
nace en un contexto de turbulencia sistémica global, pues la
caida del muro de Berlin y el fin de la Guerra Fria, asi como
la consecuente desintegracion de la Union Soviética (URSS),
ponian en duda las posibilidades analiticas de los paradigmas
de las rRI en boga en ese momento. La gobernanza global, en
este contexto y desde la mencionada Comision en Gobernan-
za Global de Naciones Unidas, fue un proyecto eminente-
mente politico de reacomodo de fuerzas y redireccionamien-
to de voluntades politicas. El concepto de gobernanza global
emerge con intenciones de gestion de recursos, instituciones,
de establecimiento de normas de relacion entre los Estados,
con intenciones eminentemente normativas para dar pautas
y direccién al cambio global que se estaba viviendo.!?

Desde una perspectiva critica, el origen del concepto de
gobernanza global se encuentra en el discurso hegemonico!!
del ideal liberal de Naciones Unidas en particular y del mun-
do anglosajon en general, que definieron el rumbo de desa-
rrollo de los paises a nivel global en el siglo xx. Al igual que
el término llano de gobernanza, la nocién de gobernanza glo-
bal ha sido ampliamente criticada por destacados académicos
del area de estudios globales, como Lawrence Finkelstein, al
senalar que “Decimos ‘gobernanza’ puesto que realmente no
sabemos como llamar a lo que acontece.... [la] gobernanza
global parece ser practicamente cualquier cosa”.!? Thomas

10" Sinclair, op. cit.

' Dingwerth y Pattberg, art. cit.

12 Lawrence Finkelstein, “What Is Global Governance?”, Global Gover-
nance: A Review of Multilateralism and International Organization, vol. 1,
nuam. 3, septiembre-diciembre de 1995, p. 368.
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G. Weiss y Rorden Wilkinson se suman también a la critica,
apuntando que la gobernanza global “se ha convertido, en-
tre otras cosas, en un apelativo alternativo para las organiza-
ciones internacionales, descriptor de un escenario mundial
repleto de cada vez mas actores... un sinonimo de gobierno
mundial”.!3 En la misma linea se encuentran Robert Latham,
Craig Murphy y Matthias Hofferberth,'* quienes le reprochan
al concepto su vaguedad y uso tan extendido —a pesar de su
imprecision— en la literatura académica. La critica general
senala la falta de claridad y concrecion, lo que le resta serie-
dad y utilidad analitica: la gobernanza global como un pan-
tano de nociones pobremente definidas.

Una critica de la mayor relevancia al término de gober-
nanza global se relaciona con la (in)justicia epistemologi-
ca en el desarrollo teérico del concepto. Las principales no-
ciones y acepciones se han desarrollado en el Norte global
(al igual que la disciplina de las Rr1), desde las visiones he-
gemonicas de un poder mundial anglosajon que permea la
produccion cientifica con los ideales del liberalismo, igno-
rando los aportes académicos y epistémicos del sur global.!®
Como apunta Acharya, la practica actual de la gobernanza
global, mas alla del concepto cargado ideologicamente, im-
plica una complejidad creciente debido al involucramien-
to de cada vez mas diferentes actores de diversas esferas de
interés, pero también de otras culturas de pensamiento no
occidentales. Reconocer sus aportaciones haria de la go-

13 Thomas G. Weiss y Rorden Wilkinson, “Rethinking Global Gover-
nance? Complexity, Authority, Power, Change”, International Studies Quar-
terly, vol. 58, num. 1, ano 2014, p. 1.

14 R. Latham, “Politics in a Floating World: Toward a Critique of Glo-
bal Governance”, en M. Hewson y T. J. Sinclair (eds.), Approaches to global
governance theory (SUNY Series in Global Politics), Albany, Nueva York,
State University of New York Press, 1999; Craig Murphy, “Global Gover-
nance: Poorly Done and Poorly Understood. International Affairs”, Royal
Institute of International Affairs, 76 (4), 2000, pp. 789-803, https://doi.
org/10.1111/1468-2346.00165; Hofferberth, art. cit.

15 Se agradece a uno de los dictaminadores del articulo sefalar la
necesidad de indicar esta critica.
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bernanza, en concepto y practica, una aspiracion verdade-
ramente global.1®

Por otro lado, las definiciones de gobernanza global que
se han desarrollado a lo largo de las décadas se asemejan a de-
sarrollos teoricos de las R1, como el constructivismo, regime-
nes transnacionales o transnacionalismo. Estos enfoques teo-
ricos no dialogan directamente con el de gobernanza global,
aunque si guardan similitudes, por ejemplo, el caracter inter-
dependiente de las relaciones postulado por el constructivis-
mo, asi como la inclusién de actores no estatales propuesto
por el transnacionalismo.!? Asimismo, el término de gober-
nanza global toca temas ya tratados antes por las R1, pero de
una manera diferente y, sobre todo, mas amplia. Aborda los
temas desde una perspectiva de interdependencia de la com-
plejidad e incluye a nuevos actores presentes en la politica
global, lo que permite observar las implicaciones locales de
problematicas globales y viceversa. Mas alla de esto, una de
las riquezas del concepto es concebir al sistema politico glo-
bal como dindamico, cambiante y cuya comprension depen-
de de dos cosas: de lo que esté sucediendo en el mundo y de
quién es testigo de esos sucesos,'8 es decir, la gobernanza glo-
bal puede ser algo siempre diferente segiin quien lo observe.
En consecuencia, lo que el observador apunte dependera de
su rol, sus experiencias y hasta expectativas.

En breve, la gobernanza global asume diferentes formas y
es moldeada por las distintas visiones del mundo de quienes la
crean. Es el resultado del cruce, la convivencia, el acercamien-
to, la interaccién y hasta la confrontacion de cosmovisiones en
la interpretacion de la realidad y en la busqueda de soluciones
a problematicas de amplio espectro, y tal tarea abre debates
de indole politica, econémica e incluso cultural. Ante tal am-
plitud, parece que el término de gobernanza global sera foco

16 A. Acharya, “Global governance in a multiplex world”, Working
Paper RSCAS 2017/2, Italia, Robert Schuman Centre for Advanced Stu-
dies, European University Institute, 2017.

17 Hofferberth, art. cit.

18 Sinclair, op. cit.
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de discusiones y tensiones académicas, a la vez que continuara
siendo parte del lenguaje de politicos y activistas.

Asi, los conceptos de gobernanza global abordan el ejer-
cicio de la autoridad, su difusion en escalas de accion politi-
cay en distintos actores, ademas de sus diferentes configura-
ciones, los sistemas politicos transnacionales y, acaso globales,
conectados con aspectos locales, premisa que puede obser-
varse en todas las nociones de gobernanza global desarrolla-
das por variados autores que mas adelante se exponen. Como
aportacion a los esfuerzos por una mejor comprension y apli-
cacion del término, se presentan y analizan once conceptos
relacionados con esta nocion, con el fin ultimo de explotar
las capacidades analiticas del concepto gobernanza global.

2.1 Metodologia de andlisis de conceptos de gobernanza

Con la finalidad de navegar en la polisemia, conocer diferentes
definiciones del término gobernanza global y desglosar algunos
aspectos teoricos y empiricos de los once conceptos considera-
dos en este analisis, se aplica el modelo de analisis de conceptos
de Porras,!? el cual considera cinco elementos, a saber: 1) el ni-
vel analitico; 2) el tipo de definicion; 3) las problematicas que
observa; 4) las correlaciones implicitas, y 5) el énfasis analitico.

El nivel analitico se desagrega en cuatro formas para
identificar si el noumeno del concepto es un desarrollo teori-
co, es decir, un concepto que ofrece herramientas analiticas;
un proyecto politico que demanda cambios sociales y legales
en el manejo de los asuntos publicos; un proyecto de investiga-
cion académica, para aplicar las herramientas analiticas a casos
concretos, establecer preguntas basicas que guien investiga-
ciones futuras, ya tedricas ya empiricas?® o un criterio herme-

19 Porras, op. cit.

20 Dingwerth y Pattberg, art. cit.; Porras, op. cit., y Zirahuén Villamar
Nava, “Gobernanza Global y (su propio) desarrollo”, Revista de Relaciones
Internacionales de la uNAM, enero-abril de 2017, pp. 135-149.
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néutico, como forma en la que se observa la realidad. En la
propuesta de Porras este ultimo implica una perspectiva des-
de la complejidad, pues en el caso de la gobernanza supone
una vision horizontal de los agentes en la politica global, la
integracion disciplinar para comprender y explicar los feno-
menos de la gobernanza global, y la superposicion de la agen-
cia de los diferentes actores, es decir “[comprender que] las
distintas jurisdicciones legales, administrativas o funcionales
muy frecuentemente estian sobrepuestas”.?!

El tipo de definicion se desglosa en tres: el estipulativo,
como el concepto que —al mas puro estilo weberiano— estable-
ce un ideal a través de la definicion de los elementos indispen-
sables; el de nocion general, como el que abraza otras nociones
mas concretas, que no aterriza en casos especificos y tiene ma-
yor grado de abstraccion; vy, finalmente, el de parecidos familia-
res, como aquellos conceptos cuyas caracteristicas son parecidas
dentro de un mismo cuerpo de la literatura y que muy posible-
mente se desarrollen como propuestas normativas.

En cuanto a las problematicas que observa, ésta es una ca-
racteristica central que principalmente aporta al desarrollo
del concepto pues “[la] identificacién de los problemas fun-
damentales es la médula, no sélo de cualquier esfuerzo de
mapeo [de diferentes conceptos], sino de la utilidad teérica,
empirica y metodoldgica de cualquier cuerpo de literatura”.??
De acuerdo con esta idea, la observacion de problematicas
que ocupan a las distintas nociones de gobernanza global
ofrece la posibilidad de un desarrollo integral del concepto,
pues permite la reflexion y la recoleccion de evidenciay, a la
vez, abre la posibilidad de trazar formas de observarlo en dis-
tintas realidades.

En lo que respecta a las correlaciones implicitas, se refiere
a las variables y a como estas se relacionan en cada concepto,
lo que da origen a hipétesis o postulados que cada uno pro-
pone. Por ultimo, el énfasis analitico de los conceptos ayu-

2l Porras, op. cit., p. 79.
2 Ibid., p. 168.
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da a identificar si los intereses centrales son los procesos, las
instituciones, los actores, las normas o los aspectos geografi-
cos. Que un concepto ponga énfasis en un aspecto no impli-
ca que no atienda otros, pero aqui se senalara el mas relevan-
te para cada uno.

2.2 Gobernanza global: conceptos relevantes y sus atributos

En un mapeo de las nociones relacionadas con gobernan-
za global surgidas en los ultimos cuarenta anos, se desplie-
gan cronolégicamente once conceptos que se consideraron
de utilidad tedrica para mostrar la variedad y amplitud de
la comprension de los fenomenos concernientes a la esfe-
ra politica global. Es relevante senalar que estos conceptos
se encuentran en diferente grado de desarrollo; algunos son
propuestas teéricas mas o menos amplias y otros son meras
nociones cuyo planteamiento es mads bien superficial. Se con-
sideraron aquellos con amplio y menor grado de desarrollo,
pues todos se suman a un debate académico mas general que
definitivamente aporta al avance disciplinar de las RI.

El criterio general de seleccion de conceptos que se anali-
za en este articulo se bas6 en una de las ideas centrales de la
nociéon de gobernanza global, que es la participacion de ac-
tores no estatales, en particular la sociedad civil como actor
de la politica global, pues el reconocimiento de este actor en
la esfera multilateral resulta provocador y sale de los paradig-
mas tradicionales de las R1, que no consideran a este agente
un actor de la politica global. Sin embargo, “[la] creciente in-
fluenciay poder de los actores que representan a la ‘sociedad
civil’ y sus implicaciones para el poder y la autoridad del Es-
tado constituyen el nicleo de la gobernanza mundial”.?® En
breve, los conceptos presentados en esta seccion se eligieron

23 Ole Jacob Sending e Iver B. Neumann, “Governance to Govern-
mentality: Analyzing NGOs, States, and Power”, International Studies Quar-
terly, 50 (3), 2006, p. 654.
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debido a que ponen en sus definiciones, temas y discusiones
a un actor no tradicional de las r1, lo que les otorga un carac-
ter disruptivo e innovador. Por ultimo, vale decir que el anali-
sis aqui presentado no busca abarcar todos los conceptos re-
lacionados con gobernanza global.

Es de la mayor relevancia senalar que los conceptos se
presentan de manera muy resumida, lo que podria simplifi-
car discusiones que merecen mayor profundidad y espacio
en el debate académico de las R, sin embargo, este articulo
no pretende un debate profundo sino, mas bien, una com-
presion amplia en el sentido del numero de conceptos que
se analizan, los cuales se observan a partir de determinados
elementos para ofrecer una comprension del desarrollo con-
ceptual del término gobernanza global.

a) Interacciones transnacionales

Durante 1960, algunos académicos de la Ciencia Politica co-
menzaban a reconocer la agencia de otros actores en la poli-
tica global, ademas de los actores estatales, entre ellos Arnold
Wolfers y James N. Rosenau.?* Inspirados en este incipien-
te reconocimiento, Joseph Nye y Robert O. Keohane conci-
bieron, a partir de la década de 1970, las relaciones politicas
globales desde una perspectiva adyacente a las concepciones
clasicas, haciendo apuestas conceptuales heterodoxas que
abrieron la puerta a nuevas perspectivas analiticas en las R1'y
en la Economia. Desde esta nueva 6ptica, surge el término de
interacciones transnacionales, definidas como “el movimien-
to de elementos tangibles o intangibles a través de las fronte-
ras estatales cuando al menos un actor no es un agente de un
gobierno o una organizacién intergubernamental”;? los au-
tores explican que las interacciones transnacionales son eje-
cutadas por actores no gubernamentales y prescinden de los

24 Joseph Nye y Robert O. Keohane, “Transnational Relations and
World Politics: An Introduction”, International Organization, vol. 25, nam.
3, 1971, pp. 329- 349.

% Loc. cit., p. 332.
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gobiernos, es decir, pueden interactuar con ellos en una esfe-
ra de politica global, pero no como apéndices de éstos, sino
de forma auténoma.

Algunas de las problematicas identificadas en las interac-
ciones transnacionales son la creacion de actores transnaciona-
les autonomos con poder de influencia en la politica global y
necesidades particulares que responden a intereses priva-
dos; los cambios de actitud, es decir, como los gobiernos mo-
difican sus posturas hacia adentro y entre si respecto a la
realidad cuando su percepcion se ve afectada por las relacio-
nes con los actores no gubernamentales. Otra problematica
es la vinculacion de grupos de interés a través de estructu-
ras transnacionales, lo que denominan pluralismo internacio-
nal. Keohane y Nye también observan que las interacciones
transnacionales pueden generar relaciones de dependencia e
interdependencia entre los Estados, y entre éstos y las corpo-
raciones privadas. Esta perspectiva también fue desarrolla-
da en Latinoamérica como la teoria de la dependencia. Al
final, el interés primordial de las interacciones transnacio-
nales es observar y analizar como éstas afectan las relaciones
entre Estados.

b) Interdependencia compleja

Keohane y Nye abrieron la lista de cuestionamientos al rol del
Estado en la politica internacional en 1971. En 1977, ofrecie-
ron un desarrollo teérico de caracterizacion del sistema in-
ternacional, poniendo sobre el tablero el concepto de inter-
dependencia compleja. Desarrollado por los autores como
herramienta analitica que confronta las nociones realistas de
la politica internacional, hizo tambalear teéricamente para-
digmas tradicionales como la diferenciacion entre la politi-
ca interna y externa, asi como el interés nacional como guia
de las acciones de los Estados, que se consideraron como vi-
siones categoricas de la realidad desde una perspectiva aisla-
day unidimensional. Para hacer frente a estas nociones clasi-
cas, Koehane y Nye se decantan por una visiéon constructivista
al senalar que “[La] interdependencia en la politica mundial
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se refiere a situaciones caracterizadas por los efectos recipro-
cos entre paises o entre actores de diferentes paises”,?0 y en-
tienden la interdependencia como el efecto de transacciones
de distinta naturaleza que traspasan las fronteras nacionales.
Los autores ofrecen una definicién muy basica del con-
cepto de interdependencia compleja como una dinamica

en la que multiples canales conectan a las sociedades, surgen
multiples cuestiones que no estan ordenadas jerarquicamente
y en la que los gobiernos no utilizan la fuerza militar [...] un
mundo de problematicas multiples vinculadas de forma im-
perfecta, en el cual las coaliciones se forman de manera trans-
nacional y transgubernamental.?”

Evaluan las relaciones interdependientes a partir de una ma-
triz costo-beneficio en los tres ambitos de mayor interés de
esta perspectiva en la politica internacional: el poder poli-
tico, el poder militar y el poder econémico, y las relaciones
funcionales entre si.

¢) Relaciones transnacionales

En 1995, Thomas Risse-Kappen?® buscaba entender el im-
pacto de actores transnacionales en la politica global y en las
politicas nacionales a través de canales institucionales inter-
nacionales. Ello dio lugar al concepto de relaciones transna-
cionales, entendidas como “[aquellas] interacciones regulares
a través de las fronteras nacionales cuando al menos un actor
es un agente no estatal o no opera en nombre de un gobier-
no nacional o de una organizacién intergubernamental”.?

26 Robert O. Keohane y Joseph Nye, Power and interdependence (4.2
ed.), Boston, Longman, (1977) 2012, p. 7.

27 Ibid., p. 29.

28 Thomas Risse-Kappen (ed.), Bringing transnational relations back in:
Non-state actors, domestic structures, and international institutions, Nueva York,
Cambridge University Press, 1995.

29 Thomas Risse-Kappen, “Bringing transnational relations back in:
introduction”, en Risse-Kappen, ibid., p. 15.
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Notese aqui que los actores transnacionales incluyen a acto-
res no gubernamentales, como redes de activistas, empresas
multinacionales y sus asociaciones, asi como las alianzas en-
tre actores publicos y privados.

El grado de impacto de los actores transnacionales en po-
liticas nacionales es resultado de dos variables dependientes:
estructuras domésticas e instituciones internacionales. La pri-
mera se refiere al grado de fragmentacion o control de las
instituciones de las politicas internas. La segunda variable co-
rresponde al grado de institucionalizacién internacional de
un tema concreto. A instituciones politicas nacionales mas
controladas y a mayor grado de institucionalizacion interna-
cional de un tema, mayores posibilidades de observar el im-
pacto de normas internacionales en ambitos nacionales. Del
mismo modo, mientras mds fragmentadas se encuentren las
politicas e instituciones nacionales y con menor grado de ins-
titucionalizacion internacional del tema, menores posibili-
dades de que una politica global permee en politicas nacio-
nales. Para Risse, el aspecto mas trascendental del estudio de
las relaciones transnacionales es que debe superarse el deba-
te sobre si las relaciones son Estado-céntricas, como las teorias
clasicas de las RI podrian afirmar, o socio-céntricas, como po-
drian sostener las teorias sociolégicas de los movimientos so-
ciales (MS) transnacionales, para reenfocarse hacia la interac-
cion entre los Estados y los actores transnacionales. Una de
las grandes conclusiones es que las estructuras de gobernan-
za nacional e internacional determinan el grado de impacto
de los actores transnacionales en las politicas nacionales.3"

d) Nuevo multilateralismo

La nocién de nuevo multilateralismo nace en 1991 como par-
te de los trabajos del proyecto “Multilateralismo y el Sistema de
Naciones Unidas” (Multilateralism and the United Nations sys-
tem-MUNS por sus siglas en inglés) dirigido por el canadiense
Robert W. Cox y desarrollado en el seno de las Naciones Uni-

30" Loc. cit.
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das, con la idea de ofrecer una alternativa a la situacién de cri-
sis por la que atravesaba el multilateralismo en aquellos anos.3!

Cox hace una propuesta de los nuevos formatos, temas,
actores y dinamicas hacia las cuales orientar el multilateralis-
mo; en este contexto, surge el concepto de nuevo multilatera-
lismo con aspiraciéon normativa y con un caracter estipulativo.

Una de las caracteristicas fundamentales que Cox plan-
tea constantemente es la necesidad de incluir en la practica
del nuevo multilateralismo a actores y sectores de la socie-
dad que suelen estar excluidos del multilateralismo conven-
cional. Para Cox, el nuevo multilateralismo se construye de
abajo-hacia-arriba:

La posibilidad de reconstruir la sociedad civil y la autoridad
politica “desde abajo” se basa en el resurgimiento del sentido
de la responsabilidad colectiva en muchos movimientos socia-
les, acompanado de un entendimiento intercultural. Esta seria
la base indispensable para un “nuevo multilateralismo”.3?

Asimismo, la premisa basica se basa en una vision relacional
y constructivista al concebirlo como un sistema de relaciones
que forma, a la vez que es formado, por los cambios estructu-
rales en la politica y economia mundiales.

Cox ofrece un amplio e insistente reconocimiento a la so-
ciedad civil global, entendida como toda expresion, espacio
y organizacion social de base, como “fuerza formativa para
el futuro desarrollo tanto del Estado como de la gobernanza
global”,3% asi como la imperante necesidad de incluir las visio-
nes alternativas de la sociedad civil en las dinamicas globales
sobre “la promocién de la equidad social, la difusion del po-

31 Robert W. Cox, “An Alternative Approach to Multilateralism for
the Twenty-first Century”, Global Governance: A Review of Multilateralism and
International Organization, vol. 3, nam. 1, 1997, pp. 103-116.

32 Robert W. Cox, “Reconsiderations”, en Robert W. Cox (ed.), The
new realism: Perspectives on multilateralism and world order; Tokyo, Macmillan,
1997, p. 259.

3 Cox, art. cit., 1997, p. 108.
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der entre los grupos sociales y las sociedades, los medios no
violentos para tratar los conflictos, la proteccién de la bios-
feray el reconocimiento mutuo de los valores de las diferen-

tes civilizaciones”.3*

e) Regimenes transnacionales

Ronnie D. Lipschutz es el autor del término ‘regimenes trans-
nacionales’ y surge como interpelacion de al menos dos si-
tuaciones de la globalizacion: problemas transfronterizos y
desorden institucional, los cuales se han confrontado de ma-
nera general a través de la cooperacion entre Estados con la
firma de acuerdos o tratados. Para Lipschutz, estas accio-
nes de cooperacion no ofrecen soluciones significativas para
los problemas mencionados, y reconoce una variedad de la-
gunas regulatorias, asi como la ausencia de acuerdos politi-
cos efectivos. En consecuencia, surgen los regimenes trans-
nacionales cuyos principales agentes son las organizaciones
de la sociedad civil (0sc), los Ms e incluso grupos de presion
que trabajan y empujan temas para buscar soluciones alter-
nativas a los problemas transfronterizos.

Por otra parte, estas dos condiciones de la globalizacién
provocan un debilitamiento del Estado, al transferir parte de
su responsabilidad hacia arriba (hacia los oM) y hacia abajo
(hacia gobiernos locales y otros actores no estatales), lo que
implica la difusion de autoridad en una gran variedad de espa-
cios politicos de diferentes relevancias, tamanos y locaciones.

En breve, para Lipschutz, un régimen transnacional sur-
ge de la division internacional de las regulaciones, abriendo
el espacio politico para que actores de la sociedad civil glo-
bal —Ms, osc y grupos de presion— creen instituciones trans-
nacionales orientadas a manejar problemas transfronterizos
y establecer formatos de regulaciéon no convencionales. Un

34 Robert W. Cox, “Introduction”, en Robert W. Cox (ed.), The new
realism: Perspectives on multilateralism and world order, op. cit., p. 8.

35 Ronnie D. Lipschutz, “Crossing borders: Global civil society and
the reconfiguration of transnational political space”, Geofournal, vol. 52,
num. 1, afio 200, pp. 17-23.
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régimen transnacional implica la incursion de la sociedad ci-
vil en espacios de politica global, lo que ha implicado en el
pasado la transgresion en varios sentidos de los formatos tra-
dicionales de hacer politica a nivel global, a saber: se han
transgredido los espacios politicos cuando la sociedad civil
ha participado de muy diversas maneras en foros antes dedi-
cados exclusivamente a los Estados; se han transgredido los
abordajes de problematicas globales cuando la sociedad civil
se suma a los expertos técnicos, a los cientificos y a los diplo-
maticos tradicionales en las discusiones globales instituciona-
lizadas; y, finalmente, se ha transgredido la autoridad centra-
da en el Estado, con todo lo cual la sociedad civil y su accion
transnacional se convierten en un agente que busca imple-
mentar acuerdos globales.

f) Multilateralismo complejo

Alarelacion entre los actores clave del sistema internacional,
Robert O’Brien la ha denominado multilateralismo comple-
jo, entendido como “[la] forma de gobernanza global que
surge de la interseccion entre el Estado, organismos intergu-
bernamentales, corporaciones y sociedad civil”.30 Se trata de
un tipo de gobernanza producto de la interaccion continua
y cambiante entre tres esferas superpuestas: la esfera estatal
—que incluye los oM—, la esfera de las asociaciones corporati-
vasy la de la sociedad civil global. Cada una despliega actores
y logicas particulares. En la interaccion —y a veces superpo-
sicion— de los actores de cada esfera y de sus logicas de pen-
samiento y accion, se establecen las reglas de la gobernanza
global. La premisa basica plantea que en las politicas globa-
les es posible distinguir un esquema de relaciones de varias
esferas de actores, en cada una de las cuales es posible iden-
tificar intereses concretos y diferenciados.

36 Robert O’Brien, Annie Marie Goetz, Jan Aart Scholte y Marc Wi-
lliams (eds.), Contesting global governance: Multilateral economic institutions
and global social movements, Nueva York, Cambridge Studies in Internatio-
nal Relations, vol. 7, 2000, p. 10.
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De acuerdo con O’Brien, el multilateralismo complejo es
la transformacion del multilateralismo como resultado del
encuentro entre oM y Ms globales.?” Esta transformacién im-
plica nuevas caracteristicas para el multilateralismo clasico:
la variedad de actores que participan en los procesos politi-
cos internacionales, divididos segun sus diferentes intereses 'y
motivaciones; que esta variedad de actores puede interactuar
en espacios politicos globales en situaciéon de conflicto —-no
s6lo de intereses, sino de objetivos y metas tltimas— o en si-
tuacion de cooperacion y convergencia. Todos estos cambios
y dinamicas tienen un impacto sobre el rol que el o los Esta-
dos desempenan en un proceso de politica global.

Mientras que el multilateralismo clasico plantea un siste-
ma de instituciones incuestionables encargadas del estable-
cimiento de tematicas, y del diseno e implementacion de po-
liticas globales desde un enfoque de arriba-hacia-abajo, el
multilateralismo complejo complementa esta vision —no la
sustituye— con un enfoque de abajo-hacia- arriba. Una de las
caracteristicas basicas de esta nocion es que el multilateralis-
mo tiene una naturaleza dinamica y se genera a cada instan-
te del encuentro de la gran variedad de actores involucrados,
desde gobiernos hasta Ms locales, pasando por sindicatos, aso-
ciaciones corporativas, plataformas de relaciones multiactor,
redes transnacionales, entre otros.

g) Transnacionalismo complejo

En el contexto de la interseccion de osc con la Organizacion
Mundial de Comercio (oMc), Jeffrey Ayres observa en la li-
teratura académica la omision de actores de la sociedad civil
que actian fuera de las instituciones internacionales forma-
les en la busqueda de influir en éstas. Para Ayres el término
transnacionalismo complejo “tomaria en serio a los actores
de la sociedad civil que adoptan formas politico-organizati-
vas mucho menos especificas teéricamente y, por tanto, me-
nos comprendidas, los cuales emprenden acciones colecti-

37 O’Brien et al., op. cit.
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vas menos predecibles contra las instituciones econémicas
multilaterales”.38 Este autor considera que no tomar en cuen-
ta a este tipo de 0sc y Ms en los andlisis de politica global es
descalificarlos como actores relevantes y, por lo tanto, igno-
rar su influencia en la opinién publica y las negociaciones
globales como tales.

Las preocupaciones centrales de Ayres al observar a es-
tos Ms y osc, son:*® 1) las transformaciones en las ticticas
de los Ms para tener presencia y visibilidad en foros globa-
les; 2) las diferencias en la accion colectiva de los diferentes
tipos de 0SC, sus estructuras organizacionales y sus metas en-
tre los grupos disruptivos (a las que denomina rechacistas, es
decir, que rechazan el sistema internacional de poder), y las
osc formales que se presentan en estos mismos foros globa-
les (alos que llama reformistas, por buscar modificar las ins-
tituciones globales); 3) el “déficit democratico” dentro de
las osc transnacionales, que no permite ver las necesidades
y demandas de otro tipo de grupos con formatos de organi-
zacion y accion menos estructurados y menos formales, que
muy posiblemente provengan del sur global; 4) que las osc
formales que si participan de manera directa y oficial en las
reuniones globales sean cooptadas por las propias institucio-
nes multilaterales.

h) Internacionalismo complejo

Para Donatella della Porta y Sidney Tarrow, autores del tér-
mino internacionalismo complejo, los niveles macro y micro
de analisis de la politica y los cambios sociales han dominado
el campo de investigacion; el nivel macro de andlisis se cen-
tra en condiciones de larga data y de amplio alcance a nivel
geografico, como la globalizacion, mientras que el nivel mi-
cro se orienta a observar condiciones mucho mas particula-

38 Jeffrey M. Ayres, “Global Governance and Civil Society Collective
Action: The Challenge of Complex Transnationalism”, International Jour-
nal of Political Economy, vol. 33, nim. 4, ano 2003, p. 89.

39 Loc. cit.
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res que permiten o limitan la accién contenciosa transnacio-
nal, como las nuevas tecnologias. Desde esta perspectiva, los
autores observan el conjunto de cambios en el sistema inter-
nacional y las implicaciones para los Ms contenciosos, al que
denominan internacionalismo complejo, cuya dinamica la
describe como:

La expansion de las instituciones internacionales, de los regi-
menes internacionales, asi como la transferencia de recursos
de los actores locales y nacionales al escenario internacional,
produciendo amenazas, oportunidades y recursos para las
ONG internacionales, los movimientos sociales transnacionales
e, indirectamente, a los movimientos sociales de base.40

Parten de la idea de la interdependencia entre Estados, om
y actores no gubernamentales; esta relacion de interdepen-
dencia es concebida como una estructura triangular en la que
dan cabida a actores no estatales. Los propios autores decla-
ran que su término se inspir6 en la “interdependencia com-
pleja” de Koehane y Nye, con la diferencia de que el interna-
cionalismo complejo otorga un rol a los actores no estatales,
sin dejar de mirar las asimetrias de poder e influencia entre
los diferentes actores.

Los cambios en las estructuras del sistema internacional
abren rutas para la acciéon de actores no estatales, a las que
denominan Multilevel Opportunity Structure (estructura de
oportunidades multinivel), senalando que los espacios poli-
ticos en foros globales abren posibilidades de mayor visibili-
dad, oportunidades de establecer vinculos entre los activistas,
de realizar foros paralelos, de encontrarse fisicamente en un
espacio definido.

40 Sidney Tarrow y Donatella della Porta, “Conclusion: ‘Globaliza-
tion’, Complex Internationalism, and Transnational Contention”, en Do-
natella della Porta y Sidney Tarrow (eds.), Transnational protest and global
activism. People, passions and power, Oxford, Rowman & Littlefield, 2005,
p- 235.
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1) Gobernanza dinamica multinivel

El término gobernanza multinivel fue desarrollado por Lies-
bet Hooghe y Gary Marks,*! y refiere la difusién de la autori-
dad de manera vertical y horizontal entre diferentes tipos de
actores. La gobernanza multinivel es un formato de organi-
zacion social y el ejercicio legitimo del poder de la autoridad
se encuentra difundida en una variedad de figuras, todo esto
en un contexto de democracia.

En el 2005, Kathryn Sikkink?*? retoma esta idea y le anade
la nocién de “dinamica”, para describir la relacién entre las
instituciones nacionales y los oM, y su grado de apertura hacia
actores no estatales como 0sc, redes y coaliciones transnacio-
nales. Sikkink sugiere como los diferentes grados de apertu-
ra institucional en los niveles nacional e internacional influ-
yen en los formatos de participacion de los activistas: cuando
las instituciones globales y nacionales se encuentran abiertas,
puede darse una coalicion de activistas que participan dentro
y fuera de las instituciones (insidersy outsiders),*> y caando am-
bos niveles de autoridad estan cerrados a la participacion de
activistas, se pronostican las menores posibilidades de que el
activismo pueda tener lugar. Esto, en consecuencia, definira
las posibilidades del activismo, su enfoque y formato.

Para Sikkink, la gobernanza dindmica multinivel “no es
de arriba-hacia-abajo, ni de abajo-hacia-arriba, sino que es un
proceso complejo y dinamico de interaccion de la politica lo-

41 Liesbet Hooghe y Gary Marks, “Unraveling the Central State, but

How? Types of Multi-level Governance”, American Political Science Review,
vol. 97, nim. 2, ano 2003, pp. 233- 243.

42 Kathryn Sikkink, “Patterns of Dynamic Multilevel Governance and
the Insider-Outsider Coalition”, en Donatella della Porta y Sidney Tarrow
(eds.), Transnational Protest and Global Activism, Nueva York, Rowman and
Littlefield, 2005, pp. 151-73.

43 Sobre la nocién de insidersy outsiders de Sikkink; los primeros son
aquellos activistas que encuentran caminos formales de participacién en
instituciones internacionales; participan en foros organizados por las pro-
pias instituciones; los segundos, en cambio, son los activistas que buscan
caminos mas radicales y no institucionalizados, como las movilizaciones y
acciones contenciosas ejecutadas fuera de las instituciones.
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cal y la politica internacional”,** una oportunidad politica de
doble nivel y dindmica porque: 1) los niveles local y global
interactian; 2) la apertura de instituciones en ambos niveles
puede ser variable segun el tema; 3) la apertura es variable
también en el tiempo, y 4) una oportunidad politica en cual-
quiera de los dos niveles es relativa a la percepcion de los ac-
tivistas, pues si un Ms no considera los mecanismos de parti-
cipacion de las instituciones nacionales o globales como una
forma de apertura legitima, no usardn ese camino para cum-
plir sus objetivos.

j) Gobermentalidad en la gobernanza global

El término gobermentalidad (término original: governmental-
ity) lo propusieron Ole Jacob Sending e Iver B. Nuemann*
como herramienta analitica de los estudios de gobernanza
en general y de la gobernanza global en particular. Sending
y Neumann critican la literatura de la gobernanza global y su
enfoque en los tipos de actores que participan en ella o que
la construyen, las diferentes formas de poder que cada uno
es capaz de desplegar y como la autoridad se transfiere entre
éstos. Como alternativa, el término gobermentalidad se en-
foca en un proceso y no en actores. Los autores consideran
de mayor utilidad analitica enfocarse en el estudio de la go-
bernanza global como proceso.

Inspirados en Foucault, Sending y Neumann usan el tér-
mino gobermentalidad como herramienta analitica para ob-
servar las practicas de gobierno y la 16gica detras de las rela-
ciones entre los Estados y los actores no estatales. Vista como
proceso, la gobernanza global desde la gobermentalidad pro-
pone que las posibilidades de los actores no estatales de par-
ticipar en procesos de politica global no se dan en funcién
de la transferencia de poder de los Estados a estos actores;
en cambio, estos actores construyen su propio poder, lo que
los vuelve actores por derecho propio.

# Sikkink, op. cit., p. 158.
% Sending y Neumann, art. cit.
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La gobermentalidad implica poner el énfasis analitico
en las acciones de los actores politicos en su ejercicio de go-
bernar: en las practicas y no en las instituciones; en la logica
o racionalidad del sistema de pensamiento y conocimiento
que hay en ese mismo ejercicio de gobernar; en los cambios
de aspectos en el tiempo y como esto impacta en las relacio-
nes de poder entre los actores no estatales y el Estado. Des-
de la gobermentalidad, la gobernanza global es el proceso de
construccion de agencia de los diferentes actores como agen-
tes activos, dinamicos y co-colaboradores en la configuracion
del sistema politico global; la participacion de actores no es-
tatales en el escenario politico global es consecuencia de
un cambio en el sistema de creencias, en la logica de pensa-
miento del ejercicio de la autoridad que genera nuevos pa-
trones de interaccion entre los distintos actores implicados.

k) Gobernanza experimentalista global
El punto de partida de la gobernanza experimentalista glo-
bal es un pluralismo global, por ser una de sus caracteristicas
centrales la amplia participacion de una variedad de actores.
Es una forma normativa de gobernanza global descrita como
“conjunto de practicas que implican la participacion abier-
ta de una variedad de entidades (publicas o privadas), la falta
de jerarquia formal dentro de los acuerdos de gobernanzay
una amplia deliberacion a lo largo del proceso de toma de
decisiones y su implementacion”.46

El modelo de gobernanza experimentalista global tiene
cinco caracteristicas: 1) la inclusion de variedad de actores re-
levantes a la tematica; 2) la participacion de éstos en dialogos
y deliberaciones no jerarquicas; 3) el establecimiento de una o
varias compresiones comunes acerca de la o las problematicas
a tratar por todos los participantes; 4) las soluciones, las politi-
casy arreglos se ejecutan a nivel local, adaptados a contextos y

46 Grdainne de Burca, Robert O. Keohane y Charles Sabel, “New
Modes of Pluralist Global Governance”, New York University Journal of Inter-
national Law & Politics, vol. 45, num. 3, 2013, p. 16.
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conocimientos locales, y 5) la implementacion de mecanismos
de monitoreo y evaluaciéon no son comandados por actores es-
tatales, sino por todos los actores con igualdad de relevancia.

Un aspecto novedoso de esta propuesta conceptual es que
reconoce, de manera especial, la condicion de incertidum-
bre en los temas en politica global y su tratamiento. La forma
de enfrentar esta incertidumbre es una gobernanza flexible
y de cierta manera “experimentalista” en al menos dos senti-
dos: 1) la concepcion de los problemas cambia en el curso de
la busqueda de soluciones, lo que implica una redefinicion
constante de los problemas mismos, y 2) los acuerdos alcan-
zados a nivel global que se implementen a nivel local necesi-
tan adaptarse a contextos igualmente locales a la luz del co-
nocimiento generado de forma también local.

3. GOBERNANZA GLOBAL: SURCANDO EL PANTANO
DE LA POLISEMIA

La gobernanza en general puede entenderse como el pro-
ceso del manejo colectivo de los asuntos publicos relativos
a determinados contextos politicos, sociales, econémicos y
culturales en los niveles global, regional, nacional y local; la
pluralidad de actores, temas e intereses y su interconexion;
la existencia de conflicto en el encuentro de estos intereses,
y la necesaria coordinacion politica para establecer pisos co-
munes en la comprension de los temas y su abordaje. Estas ca-
racteristicas son el cimiento para la elaboracion y el desarro-
llo de nociones alrededor de la gobernanza global pues, sin
caer en esencialismos, ayudan a establecer un punto de par-
tida para indagar, identificar, analizar, sistematizar y estratifi-
car los asuntos publicos de cardcter global.

Los conceptos presentados, surgidos a lo largo de casi me-
dio siglo, responden a la necesidad de comprender la interac-
cion entre los actores y sus intereses, en contextos y tiempos
particulares cuyas dinamicas constituyen un sistema de relacio-
nes de alcance global. La transformacion de los instrumentos
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conceptuales implica adoptar nuevas perspectivas para com-
prender realidades también nuevas, a la vez que la realidad
puede aspirar al cambio a partir de ideales conceptuales; trans-
formar los conceptos o la realidad son dos polos que se inter-
pelan y complementan para el avance cientifico de las cien-
cias sociales y su conexion con ambitos de la propia vida social.

La gobernanza global —como teoria, criterio hermenéuti-
co, proyecto politico o agenda de investigacion social- llego
para quedarse y las R1 han de abrir sus horizontes disciplina-
rios para convivir con el término y sus implicaciones transdisci-
plinarias. Las diferentes nociones de gobernanza global parecen
tocar, rozar y conversar con perspectivas del constructivismo, el
transnacionalismo, la economia politica internacional y la com-
plejidad. El siguiente cuadro (cuadro 1) presenta las tenden-
cias de los desarrollos conceptuales de la gobernanza global.

Como resultado del analisis de los conceptos presenta-
dos, se observa que en la categoria de nivel analitico la mayo-
ria de los conceptos son propuestas de desarrollos tedricos y
proyectos de investigacion; se busca una perspectiva novedo-
sa para comprender los aconteceres de la esfera politica glo-
bal. Esta tendencia tiene el potencial de convertirse en una
propuesta metodologica para la propia disciplina de las RI'y
ahi radica la riqueza del término y los desarrollos conceptua-
les relacionados.

Sobre los tipos de definicion, la mayoria de los conceptos
son nociones generales, lo que quiza pueda ser indicador de
la debilidad del concepto senalada por varios autores, pues
si bien en algunos de éstos los autores realizaron un esfuerzo
por aterrizar sus reflexiones en casos concretos de la politi-
ca global, la mayoria se queda en una propuesta conceptual
abstracta sin anclaje empirico. Las definiciones estipulativas
con aspiraciones normativas que establecen modelos idea-
les son el segundo tipo de definiciéon que mas predomino en
este analisis; un alto grado de abstraccion y con cierta voca-
cion de construccion de modelos con los elementos indispen-
sables para el manejo de los asuntos politicos a nivel global.
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La debilidad del concepto de gobernanza global sobre
la falta de evidencia empirica quiza pueda atribuirse a las di-
ficultades en la recoleccion de informacion de ambitos te-
rritoriales distintos, como los locales, subnacionales, nacio-
nales, regionales e incluso globales, de actores tan diversos
como los publicos, los privados y los hibridos. Ademas del di-
namismo del tratamiento de un tema en el tiempo; los acto-
res cambian de posturas, hacen y deshacen alianzas, el cono-
cimiento generado es muy diverso y con distintos intereses.
Como lo explica Porras: “[Se trata de] procesos complejos no
lineales, en los que incide un gran numero de factores entre-
lazados, tal evidencia quiza no esté al alcance de las ciencias
sociales en el corto plazo, si es que efectivamente es posible
obtenerla”.#” Todo esto impone retos al operacionalizar el
concepto, retos metodologicos que, para ser afrontados, re-
quieren muchos recursos humanos y financieros, apertura de
los actores para ofrecer informacion e idealmente en investi-
gaciones de largo aliento.

En cuanto a las problematicas centrales que los distintos
conceptos abordan, una de las preocupaciones principales es
la influencia de actores no estatales —local, nacional, regio-
nal, transnacional- en la configuracion del sistema de rela-
ciones a nivel global y las politicas que en este sistema se ges-
tan; como se conforma el espacio politico global cuando hay
actores no estatales. En la misma linea, los conceptos se ocu-
pan de las formas de accion de los distintos actores y como
éstas se transforman de acuerdo con los diferentes contextos
nacionales y globales. Por tltimo, el vinculo de lo local con
lo global es uno de los enfoques centrales para explicar como
escalan problematicas locales para insertarse en las globales.
El proceso de definicion de problematicas y sus soluciones de
abajo-hacia-arriba implica el reconocimiento de nuevas for-
mas de autoridad y de su ejercicio a escala global, en forma-
tos no jerarquicos y no necesariamente institucionalizados.

47 Porras, op. cil., p. 57.
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La observacion de las correlaciones implicitas de variables

en los conceptos analizados dio lugar al establecimiento de
cinco hipoétesis, a saber:

I

II.

III.

La autoridad de un Estado no es unitaria, sino fragmen-
tada en varios actores gubernamentales e incluso no gu-
bernamentales, y cuando estos ultimos entran en la esfera
de la politica global, las instituciones intergubernamenta-
les se modifican para dar cabida a estos elementos de au-
toridad, dando sentido a la nocién de pluralidad.

Las estructuras politicas institucionalizadas domésticas
son relevantes para los actores no gubernamentales en
dos sentidos: para permitir la participacion auténoma
de éstos en politicas globales prescindiendo del Estado,
y como medio e instrumento para que politicas globales
penetren en ambitos nacionales.

Se observan vinculos e interdependencia entre las escalas
local y global de las relaciones politicas cuando las insti-
tuciones nacionales e internacionales se retroalimentan.
Asimismo, la accion social transnacional de actores no es-
tatales esta condicionada por la accién social local.

. Entre los factores que dan forma a los patrones de accion

de las osc y Ms transnacionales se encuentran el grado de
apertura y los mecanismos de interacciéon de los oM, asi
como la mentalidad y l6gica de pensamiento de estas ins-
tituciones en las distintas tematicas.

. A mayor incertidumbre en el tratamiento de un tema en

los espacios politicos globales, mas posibilidades hay de
que actores locales no estatales participen en los didlogos
politicos.

En cuanto al énfasis analitico, se observan tres tendencias: los
conceptos se enfocan en el analisis de actores, de las relacio-
nes entre éstos, asi como en los procesos de configuracion del
mundo a partir de diversidad de dinamicas. En el énfasis ana-
litico en los actores se percibe una preocupacion constante
por distinguir los tipos de actores, incluyendo a los tradicio-
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nales en las RI; se observa una preocupacion por incluir gran
variedad de éstos, como empresas, 0SC, Ms, fundaciones cor-
porativas, sindicatos, asociaciones publico-privadas, por men-
cionar s6lo algunos. La relevancia que cada concepto les da
en relacion con la politica global es variable; unos siguen dan-
do centralidad a los Estados mientras otros proponen a los
no estatales como actores por derecho propio. En cuanto al
énfasis analitico en las relaciones entre estos actores, la preo-
cupacion apunta hacia los formatos de relacion, los mecanis-
mos formales e informales, la convergencia y contraposicion
de sus objetivos. Finalmente, el tercer énfasis analitico de los
conceptos es el examen de los procesos; como se configuran
los sistemas econémicos y politicos a nivel global, el ejercicio
y la fragmentacion de formas de autoridad auténomas, el di-
namismo de las relaciones segin el tema y el momento po-
litico. En otras palabras, los énfasis analiticos de los concep-
tos relativos a gobernanza global van de lo micro (relaciones
entre diferentes tipos de actores) a lo macro (como esas re-
laciones en conjunto y cambiantes en el tiempo dan forma a
los sistemas internacionales de poder).

4. CONCLUSIONES

El articulo presenta una investigacion metodolégica en dos
dimensiones: por un lado, se analizan los conceptos, metodo-
logia que puede resultar util para el analisis de otros concep-
tos del ambito social; por otro lado, el resultado del analisis
de los conceptos resalta la necesidad de generar una meto-
dologia para analizar la gobernanza global y siembra una se-
milla para su desarrollo y para el fortalecimiento del concep-
to en el dmbito académico.

En cuanto al analisis de conceptos, se realiza una breve
discusion historico-conceptual del término gobernanza glo-
bal que ha adquirido mucha relevancia dado su amplio uso
en los ambitos académico, politico y social. La premisa de
partida es que el concepto de gobernanza global es, como
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todo concepto en ciencias sociales, polisémico. Este traba-
jo de analisis reconoce esta polisemia, la observa y la analiza,
con el fin de examinar el desarrollo del concepto a lo largo
de cuatro décadas (1971 a 2013), para finalmente apreciar el
desarrollo del concepto el momento actual; si se encuentra
en un momento de caos teorico, de impasse académico —dado
su amplio uso sin reparar en su significado—, o en un momen-
to en el que puede abrevar del trabajo precedente para dis-
tinguir atributos concretos que fortalezcan el concepto y uso
analitico en las RI.

El analisis de los conceptos, ademas de ayudar a navegar
en la polisemia, revela que a pesar de las criticas que enfren-
ta el término de gobernanza global, si es posible distinguir
algunos atributos que le profieren utilidad analitica y que cu-
bren, ademas, vacios de las nociones teoéricas clasicas de las
RI. Se observan principalmente tres grandes aportaciones de
los diferentes conceptos relativos a gobernanza global que
contribuyen a su potencial analitico. En primer lugar, la go-
bernanza global ofrece una vision multiescalar, donde lo local,
regional y global estan estrechamente vinculados; no solamen-
te observa los niveles de politica sino las interrelaciones entre
éstos. En segundo lugar, aporta una perspectiva compleja, en
la que se reconoce que diferentes formas de gobernanza coe-
xisten unas a lado de las otras y que tratar de discernir una je-
rarquia entre éstas presenta complicaciones, pues puede im-
plicar demasiados mecanismos de control diseminados en el
mundo con distintas logicas y objetivos. Por ello, no puede
considerarse la gobernanza como una légica cohesionadora
de esos distintos mecanismos y procesos de control. Estas dis-
tintas, variadas y particulares formas de control relacionan a
sus actores de diferentes maneras. Por ultimo, reconoce distin-
tas formas de autoridad como los acuerdos privados entre las
grandes empresas que rigen determinados sectores del mer-
cado mundial, las redes transnacionales de osc y ms, los acto-
res fuera de la legalidad que también toman decisiones y dan
forma al sistema internacional, entre otros, todo lo cual llena
de matices el analisis de la politica global.
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La diversidad de actores, contextos y momentos histori-
cos particulares da pie a concebir la gobernanza global como
“un sistema que se organiza para distintas escalas de feno-
menos y conforma una unidad que es mayor que la suma de
sus enunciados”;*® una comprension de la gobernanza glo-
bal desde la perspectiva tedrica de la complejidad. La gober-
nanza global y la complejidad como enfoques tedricos tie-
nen coincidencias y puntos de convergencia, pues “entre
ellas [las varias aproximaciones teéricas de la gobernanza y
la complejidad] se encuentran la modelizacion explicita de
agentes heterogéneos, los sistemas de interaccion y el papel
del aprendizaje y la adaptacion, asi como el reconocimien-
to de la naturaleza multi-capa y multi-relacional de los siste-
mas sociales”. 49

La vision multiescalar, las distintas formas de autoridad y
una perspectiva desde la complejidad son los tres atributos
de los conceptos relacionados con el de gobernanza global.
De éstos se resalta que: son resultado de las aportaciones de
la variedad de perspectivas revisadas; contribuyen al fortale-
cimiento del término como categoria analitica y pueden de-
tonar el desarrollo de un método de analisis que permita una
mejor comprension de los fenéomenos para entender la go-
bernanza global, mas alla de las instituciones multilaterales y
las relaciones internacionales de los Estados.

Asimismo, la revision de conceptos permitio la identifica-
cion de algunas unidades de andlisis clave para examinar pro-
cesos politicos globales, como son los siguientes: actores pu-
blicos, privados e hibridos, formales e informales, que operan
en una o varias escalas de accion politica, en determinados

48 Jorge A. Gonzilez, “Cultivar el conocimiento”, en Jorge A. Gon-
zalez y Cicilia M. Krohling Peruzzo (eds.), Arte y oficio de la investigacion
cientifica: cuestiones epistemologicas y metodologicas, Ecuador, Centro Inter-
nacional de Estudios Superiores de Comunicaciéon para América Latina,
2019, p. 87.

49 Volker Schneider, “Governance and complexity”, en David Levi-
Faur (ed.), The Oxford handbook of Governance, Oxford, Oxford University
Press, 2012, p. 130.
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periodos temporales (de corto o largo aliento) y en contex-
tos sociales, econémicos, politicos y territoriales particulares.
El conjunto de estos bloques analiticos puede constituir el ci-
miento de un método de analisis orientado a una compren-
sion de la politica global, que coadyuve en la construccion de
una vision del sistema mundial, siempre de la mano de un es-
tricto monitoreo epistemologico.

Con esto en mente, este articulo busca plantar una semi-
lla para el desarrollo de una metodologia de analisis, apun-
tando a la necesidad de fortalecer el concepto en el ambito
académico al generar una herramienta analitica.

La metodologia de analisis de la gobernanza global se
expresa como idea/fuerza, como plano cartesiano: modelo de
andlisis de escenarios globales basado en agentes. Se plantea al
final del articulo y no al comienzo, pues es el resultado de
las aportaciones de los conceptos revisados, y se presenta
como una idea a desarrollar, que requiere mucho trabajo
académico.

Bajo la premisa de que la gobernanza global es un fe-
nomeno dinamico con doble direccidén, con comunicacion
de asuntos, estructuras y actores locales con asuntos, estruc-
turas y actores globales, esta metodologia exige ubicar las
unidades de analisis: en el eje de las ordenadas (y) se en-
cuentran las dindmicas bidireccionales global-local: verti-
cal (de arriba-hacia-abajo y viceversa). En el eje de las abs-
cisas (x), se encuentran las dinamicas bipolares horizontal
(de negativo a positivo, y viceversa). La ubicacion de las
unidades de analisis establece las coordenadas de posicio-
namiento de un actor en este plano, de modo que el mapa
provee un escenario segun las acciones de los actores invo-
lucrados, y se devela la interconexion e interdependencia
entre los actores.
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GRAFICA 1
Idea-fuerza. Plano cartesiano de la gobernanza global
Modelo de analisis de escenarios globales basado en agentes

y
global
. . +
- internacional
_ nacional + x
- subnacional +
local

Fuente: elaboracién propia.

Los tres atributos del concepto de gobernanza global identi-
ficados en la revision de conceptos se aplican a este modelo
de analisis de la siguiente forma:

a) Las dinamicas de los actores son multiescalar, de ahi que
se senalan las cinco escalas de accioén politica. Las acciones
de los actores se ubican en una o varias escalas de accion,
entre lo global y lo local. Se considera que todas las accio-
nes en estas escalas son interdependientes, pues cambios
en posiciones locales puede implicar modificaciones en
las posiciones a nivel global del mismo actor, o de otros.

b) Se expresan distintas formas de autoridad, lo que implica
una perspectiva multiactor, en la que se considera que ac-
tores institucionalizados, como gobiernos nacionales, sub-

Foro Internacional (FI), LXIII, 2023,
nam. 3, cuad. 253, 449-492

ISSN 0185-013X; e-ISSN 2448-6523
DOI: 10.24201/11.v63i3.2925



FILXIII-3  GOBERNANZA GLOBAL: UNA TRAVESIA POR LA POLISEMIA 489

nacionales y parlamentarios, asi como los oM, son actores
de la politica global. También las osc y los movimientos
sociales son participantes activos y dinamicos, lo mismo
que las corporaciones. Igualmente, actores como acadé-
micos, actores hibridos, fundaciones corporativas, sindi-
catos y de otro tipo, cuya clasificaciéon no cae en ninguno
de los aqui enlistados.

c) Ofrece una perspectiva desde la complejidad, al reconocer
la variedad de actores implicados y sus posiciones en un de-
terminado momento, que éstas son dinamicas, pues van de
un extremo negativo a uno positivo, o se localizan en un
punto entre estos dos opuestos. El positivo y negativo del
plano cartesiano no poseen ninguin animo normativo o €ti-
co, simplemente reflejan dos extremos opuestos. De igual
manera, la perspectiva compleja reconoce que la gober-
nanza global en un tema es diferente segin el contexto so-
cial, econémico, politico de un momento determinado, asi
como que no es una idea totalizadora, sino mas bien que
admite la fragmentacion del sistema internacional y sus
normas duras y suaves, difusa en distintos actores y redes.

La idea-fuerza del modelo de analisis de la gobernanza glo-
bal es una propuesta cuyo desarrollo requiere un amplio sus-
tento tedrico, asi como ponerse a prueba. Ambos aspectos
exigen un trabajo académico de largo plazo, pero las semi-
llas se plantan ahora para cosechar una metodologia robus-
ta en el futuro.
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