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Resumen

Existen estudios que sugieren que los procesos
de globalización y fragmentación sociopolítica,
presentes en México y en otros países, han au­
mentado la heteroge neidad de las regiones sub­
nacionales. El enfoque tradicional presupone
'lue las regiones son unidades rerrirorialesdonde
los fenómenos socialesse manifiestan de manera
relativamente uniforme. Sin embargo, los re­
cientes aportes teóricos de la "gobe rnanza local"
(local goiernance¡ y el "nuevo regionalismo" han

subrayado la importancia que los flujos de inter­
cambio tienen en la diversificación de las regio­
nes y sus actores. Utilizando evidencia de la
Unión Europea y México, este artículo argu­
menta que la política pública en la región no
puede ser entendida sin analizar las redes que se
establecen entre actores públicos y privados.
Esto implica una reconsideraci ón de los criterios
normalmente usados para determinar qué es y
dónde existe una región.
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Abstraer

There are stud íes thar suggest rhe globaliza­
tion and socio-political fragrnentation, presem
in Mexico and other coumries, have increased
the heterogeneiry of sub-national regions. The
tradicional approach assumes rhar regions are
territorial units where social phenomena are ex­
pressed in a relatively uniform fashion. How­
eve r, the recem theoretical contr ibutions of
"local governance" and "new regionalism" have

underlined the importance of traje ilows in rhe
diversification of regions and their actors, Using
evidence frorn the European Union and Mexico,
this articlc argucs that public policy in the re­
gion cannor be undersrood withour analyzing
the networks established berwcen public and
privare acrors. This implies a reconsiderarion
of the crireria normally used ro determine what
a region is and where it exists .
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Teorías de la gobernanza
y estudios regionales

Francisco Porras

En la última década, cada vez más un
importante corPUJ de literatura teó­
rica se ha desarrollado alrededor del

concepto de "gobernanza", sobre todo en
el mundo académico angloamericano. El
término "gobernanza", usado en este ar­
tículo como traducción del vocablo inglés
governance, es un neologismo técnico de
aparición reciente en las ciencias políticas
que, de manera general, ha conservado el
significado original propuesto por el Ban­
co Mundial en sus muy conocidos reportes
de 1989 y 1992.

En el primero de ellos,' governance es
definido como el "ejercicio del poder po­
lítico para conducir los asuntos de una na­
ción" en el contexto del análisis de los "Es­
tados fallidos" de África. Esta publicación
argumenta que el desarrollo sólo es posible
a través de reformas estructurales que me­
joren las condiciones de justicia, equidad
social y rendición de cuentas; lo que a su
vez se logra gracias a la confluencia de ac­
tores e instituciones de todos los sectores
sociales. En el segundo de los reportes
mencionados, se considera al governance
como "la manera en que el poder es usado
para administrar los recursos económicos
y sociales con el objeto de lograr el desa-

1 \Vorld Bank, S1Ib-Saharan, 1989, p. 30.

rrollo".2 Para su traducción al español se
ha recomendado usar "gobernancia.é "go­
bernación" y "gobernanza"," aunque es esta
última palabra la que hasido aceptadacomo
la traducción oficial por la Unión Europea
y la mayoría de los organismos interna­
cionales.? La RAé recoge los elementos
básicos de la noción original al definir la
gobernanza como el

arte o manera de gobernar que se propone
como objerivo el logro de un desarrollo eco­
nómico, social e instirucional duradero, pro ­
moviendo un sano equilibrio entre el Es­
tado, la sociedad civil y el mercado de la
economía.

Siguiendo a la Real Academia Españo­
la, y al uso que se ha introducido en Mé­
xico." este artículo utiliza el término "go­
bernanza" como equivalente de governance.

El concepto de la gobernanza no ha
permanecido estático, ni limitado a los es­
tudios del desarrollo, y ha tenido una im ­
portante influencia en la mayoría de las

2 World Bank, Gouernance, 1992, p. 3.
3 Balbis, ONGJ, 2001, pp. 23-26.
4 Aguilar, "Concepro", 2005, p. 2.
5 FUNDÉU, "Gobernanza", 2006.
{, Academia Española, Diccionario, 2001.
7 Véase Pardo, "Prólogo", 2004.
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subdisciplinas de las ciencias políticas, es­
pecialmente la administración pública.
En esta, el enfoque de la gobernanza cues­
tiona la validez teórica y empírica de los
modelos tradicionales de gobierno para
explicar los procesos de política pública,
especialmente en contextos donde el Esta­
do se encuentra con reducidos recursos fi­
nancieros y de legitimidad política. La
mayoría de los autores que utilizan esta
perspectiva argumenta que las sociedades
políticas actuales experimentan procesos
de fragmentación acelerada, en los que las
dinámicas centrífugas de los actores so­
ciopolíticos obligan a los Estados a modi­
ficar cualitativamente sus métodos acos­
tumbrados de intervención.

De manera simultánea, las contribu­
ciones del "nuevo regionalismo" han cues­
tionado los criterios habitualmente usados
para definir dónde existe una región y cuá­
les son sus características. Los enfoques
tradicionales tratan a las regiones como
unidades de análisis donde determinadas
variables se manifiestan espacialmente de
manera más o menos homogénea. El nue­
vo regionalismo, sin embargo, objeta la
idea de la unidad regional basada única­
mente en la homogeneidad de factores so­
cioterritoriales, poniendo énfasis en cómo
los procesos de la globalización han incre­
mentado la complejidad de las dinámicas
subnacionales y, por lo tanto, la heteroge­
neidad intrarregional.

Este artículo argumenta que de la mis­
ma manera en que los conceptos tradicio­
nales de "gobierno" y "región" son com­
patibles, las aportaciones teóricas de la
gobernanza y el nuevo regionalismo pro ­
ponen argumentos similares entre sí. En
general, estos dos cuerpos de literatura
parten del presupuesto de que para exami­
nar los procesosde política pública, y cómo
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estos se manifiestan espacialmente en la
región, es necesario identificar las redes
de intercambio que se establecen entre los
actores e instituciones que efectivamente
dan forma a las políticas públicas, inde­
pendientemente de su carácter público o
privado. De esta manera, en las condicio­
nes actuales de mayor fragmentación, la
homogeneidad de las condiciones socio­
políticas se vería reducida en grado o im­
portancia, siendo cada vez más relevantes
las redes para explicar las dinámicas y uni­
dad de la vida regional.

Esta hipótesis requiere de una verifi­
cación sistemática en regiones que sean
diferentes en tipo y situación geográfica;
sin embargo, existe evidencia recolectada
en ambos lados del Atlántico que sugiere
una tendencia hacia el incremento del vo­
lumen e importancia de las redes intrarre­
gionales. La cuestión fundamental de la
"gobernanza regional" es establecer si, de
la misma manera en que la dispersión so­
ciopolítica local ha fortalecido las diná­
micas de redes, se puede encontrar un fe­
nómeno análogo que haga que las regiones
contemporáneas sean más fragmentadas,
autoorganizadas y heterogéneas que antes.
De ser así, la literatura teórica de la gober­
nanza sería especialmente útil para evaluar
los criterios que usualmente se han emplea­
do para establecer dónde hay una región y
,cuáles son sus atributos constitutivos.

El artículo plantea este problema en
una primera sección, para seguir con un
análisis más detallado de la literatura teó­
rica de la gobernanza. Los siguientes apar­
tados tratan sobre las maneras habituales
de definir las regiones y las aportaciones
del nuevo regionalismo. Las conclusiones
sugieren algunas líneas de investigación
basadas en los casos de la Unión Europea
y México, para explorar las implicaciones
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que la gobernanza tiene sobre las concep­
ciones tradicionales de región.

GOBERNANZA y REGlÓN

Para el politólogo que no tiene al inglés
como su lengua materna, uno de los desa­
rrollos más interesantes en la teoría polí­
tica contemporánea es quizá la distinción
conceptual entre goiernmem (gobierno) y
goúernance (gobernanza). Su uso, especial­
mente extendido entre los estudios de los
gobiernos locales europeos, es notable por
varias razones. En primer lugar, a pesar de
que comparten la misma raíz etimológica,
y de que al menos por un tiempo fueron
usados como sinónimos, los más recientes
enfoques de la administración pública tra­
tan al "gobierno" ya la "gobernanza" como
términos que denotan diferentes patrones
de interacción entre e! Estado y la sociedad
civil y, consecuentemente, maneras dis­
tintas de diseñar y llevar a cabo políticas
públicas. Diversos niveles de análisis, mar­
cos teóricos y contextos sociopolíticos han
generado una "multiplicidad babilónica?"
en el uso del concepto de la gobernanza,
lo que a su vez ha producido definiciones
del término que son divergentes e incluso
contradictorias. las distintas concepciones
de la gobernanza argumentan grados va­
riables de compatibilidad entre los patro­
nes de interacción que se dan en el modelo
tradicional de gobierno y los nuevos para­
digmas basados en el establecimiento de
redes interinsritucionales. Sin embargo,
todas presuponen que es posible diferen­
ciar entre el gobierno y la gobernanza por
el grado de participación que tienen los

H Borzel, "Organizing", 1998, p. 254.

actores no gubernamentales en la planea­
ción y ejecución de las políticas públicas.

En segundo lugar, e! concepto de go­
bernanza no ha permanecido estático, sino
que ha experimentado un proceso de evo­
lución y generación de usos alternativos
que han terminado por ser aceptados por
diferentes disciplinas . Este proceso es espe­
cialmente evidente en un muy extendido
cambio de énfasis de lo normativo a lo
empírico. Mientras que durante la década
de 1990 gooemance era fundamentalmente
usado por los organismos internacionales
como sinónimo de "buen gobierno" y de
las instituciones que lo hacen posible, e!
uso contemporáneo en la teoría política
pone énfasis en los mecanismos y circuns­
tancias que facilitan el ingreso de actores
no gubernamentales en las comunidades
de política pública, y las implicaciones
que esto tiene en nuestras concepciones
de gobierno y bien común.

Al mismo tiempo, ha habido un es­
fuerzo explícito por examinar el potencial
teórico de! concepto. Si en la década pasa­
da la administración pública angloameri­
cana usaba el término principalmente
como una metáfora de la acción guberna­
mental alternativa, hoyes posible identifi­
car un cuerpo importante de literatura
académica que trata la gobernanza como
una herramienta que explica el proceso
actual de fragmentación de los sectores de
política pública. El corpus teórico de la li­
teratura de la gobernanza propone, básica­
mente, que ante las condiciones de falta
de legitimidad y de recursos financieros ,
los gobiernos tienden a incorporar un ma­
yor número de actores de! sector privado
y de los mercados a los procesos de política
pública, con e! objeto de satisfacer los cre­
cientes requerimientos de una ciudadanía
consumidora de servicios ad boc. De acuer-
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do con las posiciones de finales de la dé­
cada pasada, la go bernanza es el paradig­
ma de acción gubernamental tíf ico de las
sociedades posindusrrializadas, el cual se
caracteriza por la presencia de "redes inter­
organizacionales aur oorgani zadas"!? que
se forman con actores gubernament ales y
no gubernamentales articulados en torno
a las diferentes áreas de política pública, y
que son capaces de escapar al control de!
Estado e introducir dinám icas que no obe­
decen la lóg ica de la burocracia jerárqui ca.

En es ta úl tima cuestión ha habido
también una evolución sensible. los auto­
res de la escuela de la "ang logobemanza"
proponían originalmente que e! incremen­
to de la complejidad en las condi ciones
sociopolíticas obligaba a los Estados a
cambiar de! gobierno a la gobernanza, JUJ­

tituyendo el control jerárquico basado en
la burocracia, la ley y la estanda rización
de los servicios públicos por el "timoneo"
tsteering), basado en un a estructura gu­
bernamental flexible, elconsenso entre ac­
tores so cia les y una g ra n va ri eda d d e
asociaciones público-p rivadas.11 Las con­
tr ibu ciones más influyent es de la última
década argumentan qu e todas las modali­
dades de gobernanza tienen en com ún el
estar compuestas por im por tantes redes
pú blico-privadas , capaces de fragmentar
al Estado e interrumpir el ejercicio jerár­
quico de la autoridad .' ? En la práct ica,
esto equivale a proponer que cuando los
Estados ent ran en crisis financieras o de
leg itimidad, estos tienden a fragmentarse
en un número cada vez más gra nde de "re-

. des inrerorganizacionales" que ponen en

9 Sroker, "G overnance", 1998.
lO Rhodes, "New", 1996, p. 660.
" Marinerro, "Governing ", 2003.
12 Véase Rhodes, Understandmg, 1997 .
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riesgo los mecanismos usuales de control
y rendición de cuentas. J3 El go bernar por
medio de redes es mucho más comple­
jo qu e hacerlo usando med ios trad iciona­
les, pero, se argumenta, los Estados ob­
t ienen a cambio leg it im idad , recursos
financieros y participación ciudadana .!"
por los que están d ispuestos a aceptar una
dism inución de su capac idad de control
político.

Este argumento, propuesto por el "mo­
delo Rhodes", ha sido m uy cuestionado
por nuevas contribuc iones que han aban­
donado la intención de obtener una defini­
ción esencialista de lo que es la gobernan­
za.' ? Las publi caciones más destacadas de
los últimos tres o cuatro años han privile­
giado una perspectiva comparativa, tra­
tando de identificar tendencias comunes
que, aunque similares en muchos países
con muy diversos contex tos socioecon ó­
micos, nunca son idénticas entre sí.16 Las
contribuciones teóricas más recientes han
propuesto ciertas condic iones sistémicas
corno cualidades propias de la gobernanza.
Esta se puede definir como cualquier sis­
tema de di seño y aplicación de pol íticas
públ icas caracterizado por su alta fragmen­
tación, un a crecient e am bigüedad entre
las funciones de los actores públicos y pri­
vados, y una mayor autonomía ent re las
comunidades de polít ica pública, en lascua­
les los actores no gubernamentales ocupan
un lugar de mayor influencia."?

Estas características se verifican de di ­
versas maneras de acuerd o con los contex­
tos locales y nacionales, pero todas parecen

l3 lbid.
14 Painrer y Good win, "Local", 1995 .
" Véase ] oh n, Local, 2001.
16 Le Ga les, European, 2002 .
17 Porras, "Broaden ing", 2005, 1'1'.82-86.
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tener en común una notable dispersión de
los "lugares de poder", que de estar ubica­
dos casi exclusivamente en las estructuras
burocráticas del Estado, han pasado a di­
seminarse entre una gran cantidad de ac­
tores no gubernamentales. Los lugares de
poder son nodos donde se cruzan las redes
de intercambio establecidas entre los
miembros de una comunidad de política
pública; en ellos se toman las decisiones
que determinan la forma final que toma­
rán las políticas del gobierno. Interesante­
mente, la evidencia recolectada en diversos
estudios sugiere que la dispersión de estos
lugares no implica necesariamente la for­
mación de redes interorganizacionales que
sean autónomas del Estado, como se ar­
gumenta en el modelo Rhodes.

La literatura teórica de la gobernanza
ha sido útil para modificar los enfoques
tradicionales de la administración pública;
sin embargo, hasta ahora sus contribucio­
nes han sido poco influyentes en los estu­
dios regionales. Como se sabe, estos se es­
tablecieron como una subdisciplina de las
ciencias sociales usando al territorio como
una herramienta para aproximarse a pro­
blemas que exceden los límites analíticos
de lo estrictamente local o nacional. Para
los estudios regionales, las regiones no son
simplemente el espacio donde se estable­
cen las interacciones sociopolíticas, sino
una variable indispensable para explicarlas.
Esto es así porque, se argumenta, la región
es una unidad multidimensional que re­
sulta de la homogeneidad de diversos fac­
tores geográficos y sociales.l" los cuales
tienden a uniformar los intercambios entre
actores e instituciones.

Las regiones no siempre coinciden con
las unidades político-administrativas sub-

18 Di égues, Introducción, 1954.

nacionales. El punto de vista tradicional
presupone que las regiones se componen
de varias unidades políticas locales, cuyos
respectivos gobiernos son capaces de con­
trolar los procesos de diseño y aplicación
de las políticas públicas ."? Por lo tanto,
se asume que existen los suficientes recur­
sos financieros y de legitimidad como para
limitar la fragmentación sociopolítica y
la autoorganización de los actores no gu­
bernamentales. Desde esta perspectiva,
una condición fundamental para lograr
un desarrollo regional uniforme y soste­
nido consiste en asegurar la colaboración
de los gobiernos involucrados, la cual se
verifica en la convergencia de políticas e,
idealmente, en el establecimiento de un
mecanismo que formule y aplique políti­
cas explícitamente regionales.é'' Esta úl­
tima cuestión supone que, paraciertas áreas
de política pública, la homogeneidad re­
gional es más determinante que las condi­
ciones locales. Este ha sido un argumento
recurrente para justificar la homologación
de procedimientos inrergubernarnentales
por bloques regionales"

Sin embargo, duranee la década de
1990, las aportaciones del "nuevo regiona­
lismo" empezaron a cuestionar el concepto
de región como un todo homogéneo gene­
rador de dinámicas uniformes entre los
actores sociopoJíticos. Sin rechazar el pre­
supuesto inicial de la unidad regional, esta
nueva aproximación parte de asumir que
los procesos regionales se han vuelto más
complejos como resultado de la globali­
zación, siendo ahora más fragmentados,
dispersos y, en general, heterogéneos.F

19 Véase Bassols, México, 1979.
2°Ibid.
" Hamilton, "Rcgirnes", 2002.
22 Ibid.
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De esto se seguiría que, en la vida intrarre­
gional contemporánea, la homogeneidad
del entorno geográfico-social y las relacio­
nes inrergubernamentales han disminuido
en importancia frente a los flujos de inter­
cambio que mantienen los actores regio­
nales. la dispersión de los lugares de poder
intrarregional parece confirmarse con el
incremento de actores no gubernamenta­
les tomando parte activa en las decisiones
de política pública que afectan a gobiernos
localescontiguos, o miembros de una mis­
ma región,23 lo que a su vez incrementa el
número e importancia de redes horizonta­
les, no jerárquicas.é"

Los argumentos de la gobernanza y los
del nuevo regionalismo coinciden en lo
fundamental , planteando que si bien las
redes entre actores provenientes de diferen­
tes sectores sociales no son nuevas, en los
últimos años han cobrado más fuerza como
variable explicativa de los fenómenos de
política pública, en detrimento de las insti­
tuciones estatales y los modelos basados
en teorías del comportamiento individual.
las siguientes secciones del artículo anali­
zan en detalle estos argumentos.

LA GOBERNANZA LOCAL

Muchas de las críticas al concepto de go­
bernanza se han fundamentado en las mis­
mas razones que han posibilitado su uso
tan extendido. El término ha sido simultá­
neamente empleado como sinónimo de
un "nuevo proceso de gobierno, de una
modificación en las condiciones del con­
trol jerárquico (ordered rule), o de un nuevo
método mediante el cual se gobierna a la

23 Véase Hernández, "Concep tos", 1996.
24 Marks, Hooghe y Blank, "European", 1996.

168

sociedad'V? y, por lo tanto, ha conservado
un carácter de ambigüedad que no ha fa­
cilitado un uso interdisciplinario consis­
tente. La gobernanza se puede entender
mejor como un concepto paraguas que agru­
pa una gran cantidad de significados y
corrientes teóricas, entre los que se en­
cuentran la literatura normativa del "buen
gobierno" (good governance) propuesta por
instituciones internacionales afines al Con­
senso de Washington, los modelos de res­
ponsabilidad social de las empresas hacia
sus clientes y accionistas (corplirate governan­
ce), el "retiro del Estado" de ciertas áreas de
política pública para dejarlas en manos
del mercado.i'' el abandono de las expecta­
tivas estatales de dirigir la cconomía-? y
las propuestas de "gobierno a distancia"
o de "gobernanza sin gobierno", 2H sólo por
mencionar los más importantes.

El abuso del concepto ha terminado
por minar su credibilidad, siendo a veces
descalificado porque su contenido teórico
se considera confuso, en el mejor de los
casos, y no apto para el contexto latino­
americano.é? Sin dejar de reconocer que
las teorías de la gobernanza se encuentran
en un estado de desarrollo, y que poseen
elementos que todavía deben mostrar su
utilidad teórica y empírica." es importan­
te señalar que muchos autores ya tratan
el concepto como una herramienta para
explicar los cambios en las políticas públi­
cas. Este artículo se centra en los marcos
teóricos que establecen relaciones causales
entre las condiciones financieras y de legi-

25 Rhodes, "New", ] 996, pp . 652-653.
26 Srrange, Retreat, ] 996 .
27 Stoker, "Governance", 1998.
2"Rhodes, Understanding, 1997.
29 Hewitt de Alcántara, "Uses", J ')98­
30 Pierrc y Pcters, Goiernance, 2000.
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timidad del Estado, y el grado de hetero­
geneidad de los actores que dan forma a
las políticas gubernamentales, sobre todo
en contextos subnacionales. Siguiendo este
criterio, el corpus teórico de la gobernanza
puede clasificarse en cuatro grandes bloques,
los cuales (en términos generales) siguen
un orden cronológico.

El primero está constituido por autores
que consideran la gobernanza como sinó­
nimo del orden sociopolítico donde el go­
bierno es un primus ínterpares: el primero
dentro del grupo de actores públicos y
privados que tratan de influir en el sistema
político para su propio beneficio. La ma­
yoría de estas contribuciones tiene como
referencia inmediata las teorías de la com­
plejidad, por lo que critican como un sim­
plismo el pensar que el gobierno puede
organizar a la sociedad por sí mismo. Se
argumenta que el gobierno nunca ha sido
suficiente para imprimir dirección a los
procesos sociales autoorganizados, lo que
es más evidente en la época contemporá­
nea. ,[ De esta manera, para Kooiman la
gobernanza puede ser vista como

el patrón o estructura que emerge en un sis­
tema sociopol ítico como resultado común
de los esfuerzosde intervención interacruan­
tes ele todos los actores involucrados. [l,ago­
bernanza] es la interdependencia funcional
entre actores sociopol íticos relativamente
autónomos, ordenados de manera no jerár­
quica l...] En estas condiciones, nadie tiene
la capacidad de "hacer el trabajo" (resolver
un problema o aprovechar una oportunidad)
de manera unilateral. Ningún actor es tan
dominante como para forzar una línea de
acción única.Y

31 Maynrz, "Governing", 1993.
v Kooirnan, "Findings", 1993, p. 258.

Puesto que esta definición de gober­
nanza comprende prácticamente todas las
interacciones sociopolíticas de un siste­
ma,33 no es particularmente útil para rea­
lizar análisis que requieran un uso deta­
llado de variables . El considerar que el
patrón de interdependencias sociales es re­
sultado de todas las acciones del sistema
no se puede traducir fácilmente a indica­
dores. Por esta razón, los autores del segundo
bloque de definicionesde la gobernanza pro­
ponen que esra debe ser entendida como
un orden sociopolítico cttalítatívamente
diferente al que se da en sistemas donde el
gobierno jerárquico todavía tiene una pree­
minencia indisputable en la mayoría de
los sectores de política pública. En conse­
cuencia, se puede diferenciar entre casos
de "gobierno" y casos de "gobernanza".

Para Stoker, las teorías de la gobernanza
proponen que cuando los Esrados entran
en crisis financieras y de legitimidad 1) los
resultados de las polfricaspúblicas son cada
vez más fruto de las acciones de actores
gubernamentales y no gubernamentales
por igual, 2) lo que produce una marcada
ambigüedad (blurring 01boundaríes) entre
las funciones públicas y privadas, teniendo
actores del gobierno que siguen criterios
de los mercados, y actores privados con
responsabilidades públicas. la gobernanza,
como un orden cualitativamente diferente
al gobierno, se identifica además porque en
ella existe un 3) alto grado de dependencia
de poder (p()U)er dependence), de manera que
la viabilidad y sustentabilidad de las polí­
ticas públicas se supeditan al consenso de
otros actores no gubernamentales, ya sea
porque el Estado carece de la legitimidad
requerida para sostener sus políticas, o por­
que no tien e los tecursos financieros sufi-

33 Kooirnan , "Governance", 1993.
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cientes. En consecuencia, la gobernanza se
manifiesta por 4) la presencia de redes
mixtas, formadas por actores públicos y
privados, que se unen para suministrar los
bienes públicos que el Estado no puede
ofrecer. Por último, la gobernanza aparece
cuando 5) los actores sociopolíticos (guber­
namentales y no gubernamentales) con­
vergen en políticas comunes, no porque
las leyes lo estipulen así, sino porque para
hacer sustentables las políticas que son con­
sideradas parte del bien público es necesa­
rio la unión de recursos de todos los secto­
res de la sociedad. 34

El orden sociopolítico de la gobernanza
es diferente al del gobierno porque estas
condiciones hacen impracticable el mode­
lo piramidal de intervención burocrática.
Los lugares de toma de decisión se encuen­
tran más dispersos en la gobernanza, de
manera que el gobierno necesita desarrollar
un alto grado de flexibilidad en los meca­
nismos que usa y gran rapidez para adap­
tarse a las condiciones cambiantes del
entorno. En el orden sociopolítico de la go­
bernanza, los gobernantes deben acrecen­
tar sus habilidades de liderazgo fuera y
dentro de las estructuras burocráticas del
Estado para asf reducir los efectos secunda­
rios de la fragmentación, como la duplici­
dad de funciones en las agencias guberna­
mentales y la incoherencia, o contradicción,
entre políticas públicas generadas en dife­
rentes secciones de la burocracia estatal.

Para Pierre y Peters,35 y Krahmann.r'"
argumentar que el gobierno y la gobernan­
za son cualitativamente distintos ha produ­
cido una visión dualista que los considera
mutuamente excluyentes. En realidad,

34 Sroker, "Governance", 1998, pp. 18-26.
35 Pierre y Peters, Goiemance,2000.
36 Krahmann, "Nacional", 2003.
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estos autores argumentan, el camhio de
gobierno a gobernanza mmca sucede de ma­
nera total, abarcando todos los sectores de
política pública; lo usual es que haya cam­
bios parciales, afectando más unos sectores
que otros. Las propuestas del tercer bloque
de la literatura de la gobernanza argumen­
tan que la diferencia entre el gobierno y la
gobernanza es degrado y nodecualidad. El
gobierno y la gobernanza son polos en un
continuuni de política pública que se en­
cuentra en constante redefinición (véase
cuadro 1.) Este tercer bloque de contribu­
ciones ha sido especialmente influyente al
introducir tres elementos en la discusión
teórica de la gobernanza que se han consti­
tuido como la definición actualmente más
aceptada en las ciencias políticas:

a) La gobernanza es un paradigma depo­
lítica.r públicas. A diferencia de las contribu­
ciones de inicios de la década de 1990, los
autores del último lustro definen lagober­
nanza como un modelo de interacción en­
tre el Estado y la sociedad. El punto que
diferencia al gobierno de la gobernanza es
el grado de apertura de las comunidades
de política y, consecuentemente, la partici­
pación de actores no gubernamentales.
Mientras que en el gobierno los lugares
de toma de decisión se encuentran situa­
dos en estructuras jerárquicas interguber­
namentales, en la gobernanza estos se
desplazan al sector privado o a redes hori­
zontales mixtas. En este sentido, la guber­
nanza es considerada equivalente a timonear
(en lugar de dirigir o gobernar en sentido
estricto) dada la gran importancia que tie­
nen las ONG en el diseño y aplicación de
los programas gubernamentales. El Estado
en la gobernanza es considerado "facilita­
dor" en lugar de "jerárquico".37

;7 Pardo, "Prólogo", 2004, p. 16.
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Dimensiones

Cuadro l. El continuum del gobierno-gobernanza

Gobierno Gobemanza

Alcance geográfico

Alcance funcional

Distribución de recursos

Intereses

Normas

Toma de decisiones

Implemenración

Subnacional
Nacional

Varios asunros iissues)

Centralizados

Comunes

Soberanía
Órdenes jer árq uicas y control
Redistribución

Jerárquica
Consenso
Equidad formal

Centralizada
De la autoridad
Coercitiva

Subnacional
Nacional
Regional
Global
Transnacional

Un solo asunto

Dispersos

Diferenciados

Soberanía limitada
Autonomía
Mercados

Horizontal
Negociación
lnequidad

Fragmentada
Autoaplicada
Voluntaria

Fuente: Krahmann, "Nacional". 2003, p. 332.

b)El gobiernoy la gobcnzanzacoexisten en
diversosgrados. A pesar de los argum entos
del modelo Rhod es, el Estado no sólo no
se ha debilitado en los sectores en los que
ha per mi t ido la part icip ación de actores
no g ube rnamentales, sino parece incluso
haberse fortalecido. Las nuevas contribu­
ciones a las teor ías de la go bernanza acep­
tan que el gob ierno ha conservado la cen­
tralidad p olít ica en la m a yoría d e las
sociedades.t" pero a cambio de di sminuir
el control di recto de los procesos de polí­
t ica pú blica. El go bie rn o y la gobe rnanza
coexisten dentro de los Estados, habiendo

38 [bid.

sectores donde la participación social, la
frag mentación y la influencia de las ONG
son mayores, y otros donde maneras trad i­
ciona les de gobierno tod av ía son em p lea­
das. La gobernanza se da cuando en el go­
bierno existe un "patrón flexible de toma
de de cision es públicas basado en redes de
individuos'L' ? Así, los autores de este ter­
cer bloque rechazan cualq uier t ipo de pre­
sup uesto normativo q ue interprete la go ­
bernanza como un est ad io superior de
desarrollo gubernat ivo típ ico de las econo­
m ías industrializadas del mundo, 10 que
parecía estar implícito en alg u nos plan-

;y john, Local, 2001, p. 9.
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rearnientos de la década pasada. Además,
la idea del coniinraan considera la posibili­
dad de que haya sistemas políticos donde
el cambio a la gobernanza sea reversible.
En efecto, al ser paradigmas de acción es­
tatal, el gobierno y la gobernanza son op­
ciones de int eracción con la sociedad que
se encuentran a disposición del gobernante
para facilitar el bien público. Habrá sec­
tores de política en los que será necesario
el gobierno jerárquicó y la intervención
tradicional, pero en otros , los' mercados
podrán distribuir los bienes de manera
más eficiente; por último, habrá áreas de
política que serán propicias al timoneo
por redes, es decir, a la gobernanza. La evi­
dencia sugiere que esta última es especial­
mente útil como instrumento para definir
objetivos públicos y fomentar, de manera
indirecta, la rendición de cucntas.t" sobre
todo en el nivel micro."! De esta ·manera,
habrá administraciones que empleen la
gobernanza en ciertos programas guberna­
mentales, pero su decisión puede ser cam­
biada en las siguientes. El problema que
enfrenta el gobernante contemporáneo es
decidir qué paradigma (jerarquías , mer­
cados o redes) es el apropiado para cada
situación concrera.F

c)La gobernanza noequivale a la rendición
de cuentas de manera automática. Para la li­
teratura de la gobernanza el problema de
la rendición de cuentas es central. La par­
ticipación de actores no gubernamentales
tiene una importancia práctica, porque le
da al gobierno recursos financieros y de
legitimidad que no puede obtener de otra
manera; pero también es importante nor-

40 Peters, "Cambios", 2004.
4, Porras, "Broadening", 2005, pp. 267-280.
42 Perers, "Shouldn't", 1997 .
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mativamenre, pues se presupone que esa
participación fomenta un ambiente de
rendición de cuenras. El tener redes mixtas
propiciaría la mejora en la calidad de los
servicios públicos , al hacerlos menos buro­
cratizados, y reforzaría dinámicas demo­
cráticas amplias, al tener una sociedad más
participante y, por lo tanto, vigilanre.l"
Estos presupuestos son especialmente evi­
dentes en la literatura de las instituciones
internacionales (como el Banco Mundial),
donde se argumenta que las características
fundamentales de la gobernanza son la
rendición de cuentas, la confiabilidad del
marco legal, y la libertad de prensa/'? Sin
embargo, aportaciones posteriores han de­
mostrado que si bien la gobernanza fo­
menta una cultura de rendición de cuentas
hacia la ciudadanía, también puede debi­
litar los mecanismos que los Estados tie­
nen para supervisar la legalidad de los pro­
cesos de política pública. En efecto, si los
actores no gubernamentales involucrados
en redes mixtas establecen líneas múltiples
de rendición de cuentas, entonces la res­
ponsabilidad se diluye.t'? El tener una co­
munidad de política pública abierta puede
mejorar las condiciones de transparencia
hacia los integrantes no gubernamentales
directamente afectados o beneficiados por
las decisiones de gobierno; pero, al mismo
tiempo, puede crear grupos de subgo­
bierno que en lugar de obedecer priorida­
des establec idas por el Estado, desarrollen
dinámicas autocomplacientes o clientela­
res. El introducir el gobierno por redes no
garantiza que las condiciones de rendición
de cuencas mejorarán automáticamente;

4\ Peters, "Cambios", 2004.
4·' Ziccardi, "Governance", 1995.
4> Beningron, "Partnerships", 2001.
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lo único que parece asegurado es el incre­
mento en la aceptación de las políticas en
cuyo diseño o aplicación se ha participado.

Por último, el cuarto bloque de contri ­
buciones a la lit eratura de la gobernanza
ha añadido un matiz relacionado con los
contex tos locales y nacionales. En el últi­
mo lustro, numerosos estudios compara­
tivos han dejado en claro que el gobierno
de redes no implica necesariamente qu e
el Estado pierda el cont rol de los procesos
de política pública. Diversas culturas po­
líticas dan por resultado diferentes modal i­
dades de gobernanza, y los Estados han sido
sorprendentemente versátiles e innovado­
res para adaptarse a las nuevas condiciones
de complejidad y desarroJJar maneras de
influir sobre las redes interorganizacionaJes
aur óncmas/" De esta manera, la única
man era efectiva de evaluar los impactos
de la goberna nza sobre las políticas pú­
bli cas es considerar contextos concretos ,
en tiernpos deterrninados .f? Las inte rp re­
taciones más recientes de la gobernanza
argu menta n que

lejos de que existan respuestas claras y am­
p liamente aceptadas a m uchas de las p re­
guntas de gobierno [. .. ] casi todos los temas
relat ivos a la estructu ra y el pr oceso están
abiertos , y son susceptibles de neg ociarse y
de convert irse en formas creativas del d iseño
insrirucional.?"

En este proceso de diversificación de
las respuestas gubernamentales, los con­
textos locales y nacionales desempeñ an un
papel sustancial.

46 Le Gales, EurojJt:arI, 200 2 .
47 ] ohn, Local, 2001.
48 Perers, "Cambios", 2004, p. 90 .

U NIDAD REGIONAL, HO MOG ENEIOAO
y GOB IERNO

El gran aporte de la literatura teórica de la
gobernanza ha sido el establecer una rela­
ción causal entre la falta de recursos estata­
les (principalmente políticos y financieros)
y la fragmentación de los lugares de poder
g ubernamentales. El tras lado de los luga­
res de tom a de decisión sobre las políticas
públ icas a insti tuciones o actores no g u­
bernam entales modi fica cualitativamente
la noción de gobierno, la cual trad icional­
mente ha supuesto el ejercicio del mando
piramidal, la estandarización de los servi­
cios públicos y la regulación de los actores
privados.

Los procedimientos acostum brados
para definir las regiones parecen ser más
compatibles con esta noción de "gobierno
jerárquico" que con el concepto de gober­
nanza, sobre todo porque lo usual es que
las regiones sean delimi tad as buscando
patrones sociogeográficos homogéneos que
les oto rguen cohesión. En las primeras
aportaciones.a los estudios regionales, la
región es definida como una unidad ho­
mogénea formada por las relaciones que
los actores mantienen entre sí y elentorno
rerrit orial. v La reg ión es una asociación
geográfica de relaciones hwnanas en el es­
pacio,so que presupone un área geográfica
con flexibilidad de lím ites (pa rtie ndo de
un cent ro de referencia), un cierto grado
de uniformidad basado en aspectos estruc­
turales o func ionales, y un a "naturaleza
orgánica", consecuencia de su paisaje, cul­
tu ra y contexto tempo ral." En atención a
esta homogeneidad, " la reg ión debe ser

49 Di égue s, lrItroducri6rI, 1954.

' " Dickinson, C iudad , 19 6 1.
" Di égues, lntrodutci án, 1954 .
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estudiada como totalidad, es decir, como
un ente unitario cuyos elementos internos
mantienen entre sí relaciones interactúan­
tes".52 La uniformidad regional puede
mostrar diferentes grados, cambiantes en
el tiempo, dado que esta es el resultado
de diversos niveles de integración de los
fenómenos estudiados. 53 Sin embargo, se
asume que la homogeneidad de la región
siempre será suficiente para generar diná­
micas e identidades propias que no pue­
den encontrarse en Otros niveles de análi­
sis, como el local o el nacional.P"

Para demostrar la homogeneidad y, en
consecuencia, la unidad regional, se han
usado diversas aproximaciones. Gutkind,
por ejemplo, argumenta que una región se
da donde existen patrones uniformes de
tráfico económico (es decir, comercio y mo­
vimiento de capitales), de infraestructura
que facilita el trasladarse y comunicarse,
de vínculos socioculturales (tradiciones e
historia), y donde hay una comunidad de
hábitos y de formas de relacionarse con el
medio ambiente. 55 Para Braudel, la región
es determinada por los "ciclos geográficos"
de los entornos físicos donde se establecen
las poblaciones: no es lo mismo vivir en las
penínsulas, que en las montañas, la costa,
las mesetas o las llanuras. Dentro de este
gran contexto, las regiones son creadas por
la unidad humana de rutas y ciudades, de
transporte e intercambio económico, por
las redes de comunicación y las tenden­
cias demográficas. 56 La región se puede
definir tomando en cuenta el basamento
fisiográfico del clima, la topografía y los

52 Hernández, "Conceptos", 1996, p. 89.
5' Diégues, Introducción, 1954.
54 Hernández, "Conceptos", 1996.
ss Gu tkind , Creatioe, 1943.
56 Braudel, Mediterráneo, 1.992, p. 132.
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recursos naturales; pero sobre este se cons­
truye el contexto económico, ligado a los
recursos naturales, en el cual se desarrollan
grupos humanos con rasgos culturales y
de acción distintivos.? ?Uno de los mayo­
res exponentes de esta aproximación a la
regionalización ha sido Bassols Batalla.
En una de sus últimas aportaciones men­
ciona 43 variables naturales, demográficas,
económicas y sociales que son necesarias
para definir a una región. 58 Los valores si­
milares que adoptan estas variables, y su
acción interdependiente, hacen que en la
práctica las comunidades pertenecientes
a la misma región posean medios de pro­
ducción muy similares.t? Esto da por re­
sultado que la región se caracterice por la
"posesión de modos de vida comunes cla­
ramente perceptibles en su centro y de
manera un tanto vaga hacia su periferia,
donde tetmina por confundirse con regio­
nes adyacenres de caracterísricas pare­
cidas".óo

Como se ha mencionado anteriormen­
te, una región puede o no coincidir con
el territorio administrativo de L1n gobier­
no. Los estudios regionales no son lo mis­
mo que el estudio de las unidades político­
administrativas subnacionales. En efecto,
"lo regional no es lo estatal, lo provincial,
ni lo local. Es posible que un área regional,
destinada a un estudio, pueda coincidir
con el área estatal o el área municipal, pero
no podrá confundirse una con la otra".61
En este sentido, los estudios regionales
enfocados a municipios o estados presu­
ponen que el fenómeno estudiado, en este

vr Diégues, lntrodsccion, 1954.
5H Bassols, "Dimensiones", 1990.
59 Ramírez, "Gobernabilidad", 1999.
(,0 Dickinson , Ciltdad, 1961, p . 2H.
61 Diégues,Intrndltccir5n, 1954, p . 31.
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caso políticas públicas, se manifiesta de
manera homogénea en el territorio admi­
nistrativo del respectivo gobierno subna­
ciona!. Como se verá más adelante, las
nuevas aproximaciones a los estudios re­
gionales han cuestionado esta suposición.
Sin embargo, el axioma de la homogenei­
dad regional normalmente se asume en
los argumentos que postulan que los lími­
tes de la comunidad política deben coin­
cidir con la unidad sociogeográfica natu­
ral, ya que esto facilita el control de sus
recursos y, en consecuencia, posibilita la
correspondencia entre necesidades sociales
y políticas públicas. Es muy conocido el
uso de este argumento en el Reino Unido,
donde fue empleado para justificar la crea­
ción de un nivel de gobierno intermedio
entre los counties (o unitaryauthoritie.s) y el
gobierno central. 62

De acuerdo con este punto de vista,
cuando una región sociopolítica no coin­
cide con el territorio administrativo es ne­
cesario un esfuerzo sostenido de coordina­
ción entre las autoridades involucradas
para asegurar la complementariedad de
sus respectivas políticas, y de esta manera,
optimizar los recursos gubernamentales y
no gubernamentales presentes en la re­
gión. Políticas tales como la prestación
conjunta de servicios a través de consejos
de gobiernos locales, o la creación de go­
biernos metropolitanos, se propusieron
como la solución a las disparidades entre
las estructuras de! gobierno formal y los
flujos de intercambio que transcienden
sus fronteras.v'

los modelos de coordinación intergu­
bernarnenral se diseñaron en e! supuesto

62 Dickins on, Ciudad, 1961.
63 ]ohn, Local, 2001.

de que el gobierno debe a~egurar la igual­
dad de acceso a los servicios públicos, que
estos deben tener un estándar de calidad
mínima, y que estas condiciones de gober­
nabilidad se manifiestan en el manteni­
miento de sistemas de cobertura total, los
cuales unifican los diferentes sectores terri­
toriales al integrarlos a la red de prestación
de servicios estatales.P" Por ende, tener re­
giones que funcionen independienrernenre
de los territorios político-administrativos
pone en riesgo la eficaz intervención gu­
bernamental, que (en estos planteamientos
tradicionales) es la única que asegura la
equidad de acceso a los servicios y la cons­
trucción del bien público. En este contex­
to tienen mucho sentido las propuestas
que buscaban identificar las unidades re­
gionales de la manera más exacta posible
en relación con los gobiernos subnaciona­
les. Esto, se argumenta, ayuda a disminuir
los problemas de coordinación producidos
por el uso de diferentes sistemas de regio­
nalización en los programas gubernamen­
tales. Bassols Batalla, de nuevo, nos ofrece
un ejemplo en su sistema de regionaliza­
ción mexicano compuesto por tres grandes
macrorregiones (unión de macrorregiones),
ocho macrorregiones (unión de mezorre­
giones), catorce mezorregiones (unión de
Estados), 32 entidades federativas, y 154
regiones medias (hechas de la unión de
municipios).65los sistemas de regionali­
zación basados en la homogeneidad de
factores socioespaciales son compatibles
con nociones tradicionales del gobierno,
las cuales presuponen que e! control terri­
torial de! Estado es indispensable para lo­
grar e! desarrollo y la gobernabilidad.

M Picrrc y Pcters, Goiernance, 2000.
M BassoJs,México, 1979, p. 138.
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EL NUEVO REGIONALISMO

El llamado "nuevo regionalismo" ha cues­
tionado algunos de estos presupuestos. Sin
abandonar la suposición inicial de la uni­
dad regional, los autores que usan este en­
foque argumentan que la complejidad de
los territorios subnacionales ha aumentado
como resultado del incremento de la frag­
mentación sociopolítica y la mayor com­
petencia intetregional por los capitales
movibles, típicos de la globalización. Las
contribuciones del nuevo regionalismo
disputan la visión uniforme que, para fa­
cilitar los análisis regionales, privilegiaba
el criterio de la homogeneidad sobre otros.

Los estudios regionales de la década
pasada introdujeron interpretaciones más
diferenciadas no sólo de los fenómenos na­
cionales,sino también de los procesos inter
e intrarregionales.P" reconociendo que las
dinámicas sociopolíticas de las regionescon­
temporáneas no pueden ser explicadas sin
la participación de individuos e institucio­
nes de todos los niveles de gobierno, los
mercados, y el sector no gubernamental."?
Las discusiones del nuevo regionalismo
están enmarcadas en consideraciones del
Estado de Bienestar y,por lo tanto, poseen
algunos elementos de carácter normativo
que todavía requieren de verificación.
Martínez-Pellégrini, por ejemplo, argu­
menta que aunque no ha sido demostrado
del todo que la fragmentación de políticas
regionales produce estancamiento econó­
mico de manera automática, las actuales
condiciones de competencia global por
inversiones hacen suponer que tener polí­
ticas fiscales coherentes, niveles similares
de desarrollo tecnológico, y una visión es-

66 Véase Martínez, Sentimientos, 2001.
67 Poc!esrá, "Despertar", 2000.
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tratégica de conjunto entre todos los go­
biernos miembros de una región mejoran
las posibilidades de atraer y conservar in­
versíones.P" La coordinación interguberna­
mental es propuesta como una herramien­
ta para aumentar la eficiencia y equidad
regionalesv?pero, a diferencia de los estu­
dios metropolitanos tradicionales, el nuevo
regionalismo argumenta que esta coordi­
nación debe involucrar de manera siste­
mática al sector privado en el diseño y
puesta en práctica de las políticas. Es cier­
to que la solución de la mayoría de los
problemas regionales requiere una colabo­
ración intergubernamental más eficiente.
Sin embargo,

el nuevo regionalismo propone más que la
simple cooperación imerlocal [oo.] LIS cuestio­
nes de gobernanza que involucran la solución
de problemas y la aplicación de políticas que
afecran el desarrollo regional no pueden ser
adecuadamente enfrentadas sin que el sector
privado se involucre. LIScoalicionespúblico­
privadas, por consecuencia, son una parte
esencial del nuevo regionalismo. '0

Como resultado, esta nueva aproxima­
ción a la región no pone énfasis en las
estrucrurasde gobierno, sino en la gober­
nanza, los procesos de diseño e implemen­
tación de políticas públicas comunes y sus
resultados, los cuales nunca pueden ser
correctamente ponderados sin la conside­
ración de todos los sectores sociales."! El
corpus del nuevo regíonalismo asume al­
gunos de los argumentos de la teoría de re­
gímenes urbanos que proponen que, bajo

6H Martínez-Pellégrini, "Convergencia", 2003.
69 Norris, "Prospecrs", 2001.
70 Harnilron, "Regimes", 2002, p. 404.
71 [bid
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ciertas condiciones, las ciudades desarro­
llan coalicionesestratégicas de larga dura­
ción entre el gobierno y los negocios lo­
cales, las cuales son capaces de dirigir el
desarrollo de la ciudad y de subordinar
todas las demás interdependencias polí­
ricas.?? Para el nuevo regionalismo, la
influencia de los actores no gubernamen­
tales sobre las políticas regionales se incre­
menta a través de la colaboración volun­
taria en redes informales (como se propone
en la literatura de la gobernanza), dado
que los gobiernos formalmente regionales
se han establecido en muy pocos lugares y
que, en estas condiciones, es poco factible
establecerdinámicas de convergenciahori­
zontal a través de intervenciones exclusiva­
mente jerárquicas." La convergencia de
actores públicos y privados requiere el
desarrollo de liderazgos no gubernamen­
tales, aprovechar las crisis regionales como
oportunidades para involucrar a la pobla­
ción de los diferentes gobiernos locales, y
fomentar una cultura distintamente regio­
nal, la cual facilite el establecimiento de
una idea-objetivo común y las coaliciones
de largo plazo."?

LA UNIÓN EUROPEA y MÉXICO

La compatibilidad argumentada aquí en­
tre las maneras tradicionales de definir las
regiones y el gobierno jerárquico, por un
lado, y las propuestas del nuevo regionalis­
mo y la gobernanza, por el otro, se funda­
mentan en concepciones similares del es-

72 Véase Stonc, Regime, 1989. Para una revisión
contemporánea de los argumenros originales véase
también "Urban" , 2002.

7 .3 Norris, "Prospecrs", 2001.
74 Frisken y Norris, "Regionalism'', 2001.

pacio. El paradigma del gobierno pira­
midal, al igual que el regionalismo tradi­
cional, presupone que el espacio de inter­
vención gubernamental es esencialmente
contiguo, y que las dinámicas sociopolíti­
cas que se desarrollan en él siguen la lógica
de la proximidad física. 10 adyacente tiene
prioridad sobre lo lejano porque los fenó­
menos regionales se distribuyen espacial­
mente de manera gradual, propagándose
a través de secciones territoriales colin­
dantes. Esto, a su vez,privilegia una visión
que pone énfasisen las fronteras (adminis­
trativas o físicas) que limitan, o posibili­
tan, el control jerárquico de los procesos
espaciales de política pública.

Por otro lado, la concepcióndel espacio
presupuesta por el nuevo regionalismo y
las teorías de la gobernanza, está determi­
nada por los flujos de intercambio que se
establecen entre actores e instituciones de
todos los sectores sociales y niveles de go­
bierno. De acuerdo con este punto de vis­
ta, en las políticas públicas regionales la
contigüidadterritorialocup« un lugar subor­
dinado a las redes, pues es a través de ellas
que se mantienen unidos los diferentes lu­
gares de poder, (ahora) más dispersos entre
actores e instituciones no gubernamenta­
les. Autores como Castells han argumen­
tado que en el contexto de la globaliza­
ción, el espacio de algunas intervenciones
gubernamentales se ha transformado en
un "espaciode flujos" (space offlows), donde
la mayor relevancia de los intercambios
de información y de recursos financieros
determina quién tiene acceso a servicios,
tanto públicos como privados."? En la in­
terpretación de Castells, las redes descritas
por la literatura de la gobernanza no sólo
unen los nodos de toma de decisión dise-

7' Castells, Rise, 1996, pp. 376-428.
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minados por el terri torio , sino tam bién
sirven para evitar Otros que antes eran in­
teg rados automáricamente a los sistemas
de cobe rt ura total del Estado.?" Así, en
las sociedades posindust rializadas se han
establecido criterios de selectividad en la
prestación de los servicios públicos, tratan­
do a los ciudadanos como dientes consumi­
dores de servicios que, por definición , de­
ben adecuarse a las demandas ciudadanas.

La cuestión funda me ntal entre estas
dos concepciones del espacio, y sus para­
d igmas derivados para el dise ño y la apli­
cación de políticas, es hasta qu é p unto se
puede verificar el predominio de las redes
interorganizacionales sobre las característi­
cas sociogeog ráficas que homogeneizan
las regiones; o en otras palabras, ¿se puede
comp robar que en los territorios donde
los límites administrativos de los gobier­
nos y los de las regiones sociopolíticas no
coinciden , las redes regionales han aumen­
tado en número y relevancia en las cuestio­
nes de política pública?

En genera l, ha habido pocos intentos
para responder esta pregunta usando los
marcos teór icos de la gobe rnanza. El más
importante ha sid o el de Marks, H ooghe
y Blank, conoci do como la "gobernanza
multi nivel" (multi-Ievel governance.) EstOS
am ores argu mentan que a di ferencia del
go bierno tradicional, que tiene a las insti­
tu ciones estatales por centro, la introduc­
ción de un cuarto nivel de coordi nación
supranaci onal en la Unión Europea ha fo­
mentado la aparición de luga res de poder
"interconectados". El paradigma hab itual
de gobie rn o genera lugares "anidados"
tnested lodofpower) porque lo que sucede en
ellos guarda una cierta proporción territo­
rial con el nivel de roma de decisiones co-

76 [bid.
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rrespondi enre. Así, se espera que las deci­
siones locales tengan preponde ranremenre
efectos locales, y de la misma mane ta, que
los nacionales ten gan consecuencias del
mi smo tipo. Al haber lugares interconec­
tados, lo que sucede en algún lugar local
puede tene r efecros nacionales o sup rana­
cionales de manera cotidia na, y vicever­
sa.77 Esta propuesta argumenta qu e la go­
bernanza multinivel borra en efecto las
fronteras nacionales, fomentando la apari­
ción de fuertes redes de intercambio inrra­
rregional que no pueden ser controladas
totalmente por las instituciones guberna­
mentales.

Para probar el modelo de la gobernan­
za multinivel en un contexto no europeo,
Blatter analizó la regi ón transfronteriza
de México-Estados Unidos, una de las más
integradas por la intensidad de los flujos
migratorios y comerciales, y donde tam­
bién existen importantes instrumentos de
coordinación supranacio nal. Blarter en­
conrró que aunq ue se puede verificar la
existencia de lugares de poder int erconec­
tados y el aumento de los flujos de inte r­
cambio entre ellos, no se puede comprobar
el desplazami ento de las insti tuciones es­
tatales a favor de redes interorganizaciona­
les.?" como se argumenta en el modelo
Rhodes. Al igual q ue las contri buciones
recientes de la lite ratura de la gobernanza,
Blatter sugi ere qu e lo que ha suced ido en
la región de la frontera norte debe ser en­
cendido en t érminos de un reacomodo de
las fun ciones esta tales ante condiciones
de mayor complejidad económica. Esta
redefinición de funciones les ha permitido
a los gobie rnos de México y Estados Uni-

n Marks, Hooghe y Blank , "European", 1996,
PI', 342-347,

78 B1arrer, "Beyond", 2003.
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dos permanecer en los nodos donde cruzan
las redes más importantes, conservando
una posición privilegiada dentro de sus
respectivossistemas polúicos.?" El artículo
de Blatter sugiere que, aunque las redes
rransfronrerizasdesempeñan un papel más
relevante después de la firma del Tratado
de Libre Comercio, no son más influyentes
que los mecanismos de coordinación inter­
gubernamental para definir las políticas
públicas de la región. Si esto es así, las di­
námicas de gobemanza regional en la fron­
tera norte tendrían un menor peso socio­
político que las del gobierno jerárquico.

Además del estudio de Blatter, prácti­
camente no existen análisis que aborden el
caso mexicano usando el corplt.f teórico de
la gobernanza y el enfoque explícitamen­
te regional. Sin embargo, recientemente
se han dado a conoceralgunas contribucio­
nes que emplean la literatura teórica de
la gobernanza para analizar municipios
mexicanos. Las dinámicas de la gobernan­
za local no son, estrictamente hablando,
equivalentes a las de la gobernanza regio­
nal. No obstante esto, el modo en que los
sistemas políticos locales se han fragmen­
tado en los últimos años sugiere que en
las comunidades de política pública regio­
nal los actores no gubernamentales y las
redes intcrorganizacionales son más im­
portantes ahora que en el pasado. No se
puede determinar sin realizar estudios que
traten otras regiones del país de manera
detallada, hasta qué punto esta hipótesis
contradice las observacionesde Blatter. En
todo caso existe evidencia que sugiere que,
al menos en los municipios urbanos mexi­
canos, el proceso de cambio del gobierno
a la gobernanza se ha realizado de manera

79 Véase la definición de gobernanza de Srokcr,
"Governance", 1998.

parcial, avanzando en sectores de políti­
ca pública municipal con un alto potencial
para legitimar lasadministraciones locales,
o en aquellos con necesidad de recursos
complementarios provenientes del sector
privado.

En esta línea de argumentación, Guar­
neros Meza utiliza las teorías de la anglo­
gobernanza para plantear que las estra­
tegias de regeneración de los centros
históricos de Santiago de Querétaro y San
Luis Potosí han establecido redes público­
privadas que buscan mantener una "de­
mocracia capitalista". Esta se caracteriza
por la búsqueda del crecimiento de la eco­
nomía local a través de la colaboración en­
tre las autoridades municipales y los mer­
cados, mientras, al mismo tiempo, se trata
de mitigar los efectos de las políticas
neoliberales del gobierno federal.P? Esta
interpretación de la gobernanza está in­
fluida por la literatura de los regímenes
urbanos; por lo tanto, argumenta que las
redes a través de las cuales se definen y
aplican las políticas públicas se componen
principalmente por ciudadanos de los más
altos estratos socioeconómicos. Las polí­
ticas de gobernanza de Santiago de Que­
rétaro y San Luis Potosí no parecen haber
generado una participación más democrá­
tica en las comunidades de política pú­
blica, aunque ciertamente estas son más
abiertas que en el pasado reciente ."! El
cambio hacia la gobernanza puesto en
práctica por estas dos ciudades implica el
establecimiento de relaciones de beneficio
mutuo entre actores gubernamentales y
no gubernamentales, el intercambio de
información y bienes entre ellos, y el forta­
lecimiento del timoneo hacia el bien pú-

80 Guarneros, "Local", 2005.
81 [bid.
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blico realizado por los respectivos presi­
dentes municipales.Y

Otro estudio comparativo entre tres
administraciones municipales recientes,
gobernadas por diferentes partidos, ha lle­
gado a conclusiones similares. En el últi­
mo lustro, los ayuntamientos de Orizaba,
León y Zacarecas han introducido métodos
de diseño y aplicación de políticas públicas
basados en redes de ciudadanos, en dife­
rentes sectores de la administración y con
grados diversos de flexibilidad. Este giro
parcial hacia el uso de paradigmas de go­
bernanza se ha verificado sobre todo en
tres áreas. En primer lugar, los gobiernos
locales mencionados han fragmentado las
relaciones que mantienen con los consu­
midores de servicios públicos, a fin de res­
ponder con mayor rapidez a sus necesi­
dades y evitar el trato con intermediarios
sociales o políticos que tradicionalmente
han fungido como gestores de servicios
ante las autoridades. Esto ha dado como
resultado la proliferación de departa­
mentos gubernamentales y la fragmenta­
ción de las redes de política pública, ha­
ciendo más complejo el proceso de mando
jerárquico, pero incrementando la acep­
tación a las decisiones del presidente rnu­
nicipal.i"

En segundo lugar, el timoneo de redes
también es evidente en el uso de órganos
público-privados de planeación y puesta
en práctica de programas municipales, los
cuales requieren de las aportaciones (en
dinero u horas de trabajo) de los beneficia­
rios directos. Esto ha modificado el para­
digma tradicional de gobierno, pues al­
gunos servicios urbanos empiezan ya a ser

82 Véase la definición de gobernanza de Stoker,
"Governance" , 1998.

83 Potras, "Broadening", 2005.
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definidos ab initiocomo el resultado de la
cooperación entre actores gubernamen­
tales y no gubernamentales. Finalmente,
los tres municipios mencionados han in­
crementado la influencia de las redes for­
madas por las cámaras industriales y de
comercio sobre la respectiva política mu­
nicipal de fomento a la economía local.
En consecuencia, Orizaba, León y Zacare­
cas experimentan niveles más altos de go­
bernanza, lo que a su vez ha acrecentado
la complejidad de los sistemas sociopolí­
t icos locales . Sin embargo, la forma final
de los patrones de gobernanza no es exac­
tamente igual en los tres lugares, mos­
trando divergencias que pueden ser expli­
cadas por diversos factores , entre los que
se encuentran el sector de política don­
de se establece el timoneo de redes, el par­
tido político en el poder, las normas que
regulan la incorporación de los actores pri­
vados a las tedes de política pública, las
políticas federales sobre la transferencia
de participaciones y la complejidad de las
respectivas problemáticas urbanas.l'"

CONSIDERACIONES FINALES

Las contribuciones mencionadas sugieren
que, dado que algunos sistemas políticos
locales han empezado a mostrar dinámicas
de gobernanza, y que estas coexisten con
estructuras del gobierno jerárquico, no es
posible responder categóricamente a la
pregunta sobre el cambio del gobierno a
la gobernanza en los territorios subnacio­
nales de México. Sin embargo, la similitud
de argumentos presentados por la literatu­
ra teórica de la gobernanza y el nuevo re­
gionalismo apunta a que, de la misma ma-

84 ¡hid.
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nera que en algunos municipios del país
las redes interinstitucionales se han vuel­
to más numerosas e importantes para el
diseño de las políticas, es plausible que en
las regiones se dé un desarrollo semejan­
te que disperse los lugares de poder entre
un número más importante de actores no
gubernamentales. Sin embargo, la utilidad
del concepto de gobemanza regional para el
caso mexicano no puede establecerse sin
realizar más estudios de regiones concretas
usando los marcos teóricos de la gobernan­
za. Por lo tanto, ya manera de conclusión,
se sugieren tres posibles líneas de investi­
gación que pueden dar luz al respecto. Las
tres se centran en las implicaciones que el
concepto de gobernanza tiene sobre la ma­
nera tradicional de definir qué es y dónde
hay una región :

a) ('Gobierno o gobernanza regional? Es
necesario establecer en qué sectores de po­
lítica pública las redes han ganado impor­
tancia, y qué implicaciones tiene esto so­
bre las instituciones gubernamentales de
la región. Si se pudiera comprobar que en
los últimos años las comunidades de po­
lítica pública se han fragmentado como
resultado de la falta de legitimidad o de
recursos estatales, y que, en consecuencia,
las redes interinstitucionales han ganado
autonomía, sería necesario definir hasta
qué punto los actores no gubernamentales
establecen la agenda y determinan las po­
líticas que afectan a gobiernos localescon­
tiguos. Una vez hecho esto, también sería
importante entender en qué formas coexis­
ten gobierno y gobernanza, y cuáles son
los factores que explican las variantes de
dicha convivencia.

b) ('Homogeneidad o redes? Si se com­
prueba la preeminencia de las redes en
ciertos sectores de la política regional, es
importante considerar qué implicaciones

tiene este desarrollo sobre las maneras tra­
dicionales de definir dónde hay una región
y cuáles son sus elementos constitutivos.
En particular, es necesarioreevaluar el pre­
supuesto de la unidad regional basada en
la manifestación homogénea de variables
sociogeográficas. la fragmentación argu­
mentada por el nuevo regionalismo pro­
duciría un aumento en la heterogeneidad
regional, pero esto no implicaría la disolu­
ción de las regiones, ni su sustitución por
relaciones globales directas, punto-a-pun­
to, con otros actores e instituciones inter­
nacionales. Por esta razón, es de gran inte­
rés teórico proponer modelos de definición
regional que tomen en cuenta cómo la
globalización ha modificado los flujos in­
ter e intrarregionales de intercambio.

c)¿Espaciodelugares odeflujos? Por úl­
timo, es necesarioevaluar cómo el "espacio
de flujos" propuesto por Castells modifica,
o no, nuestras concepciones habituales de
región . Si en ciertos sectores los intercam­
bios por redes tuvieran una mayor relevan­
cia que otros factores para mantener la
unidad regional, ¿sería posible argumentar
la existencia de regiones que no se rigieran
por el principio del espacio contiguo? la
cuestión es determinar hasta qué punto
un flujo considerable de intercambio de
información, bienes y persona'> justificaría
el pensar zonas separadas geográficamente
como partes de una misma región. El
ejemplo clásico son las ciudades de Lon­
dres y Nueva York, las cuales, aunque se­
paradas por el Atlántico, mantienen inter­
cambios y afinidades que en algunos
sectores son más importantes que los que
se establecen entre Londres y otras ciuda­
des de Europa continental. Algunos han
argumentado que el corredor londres­
Nueva York se puede considerar como una
unidad geográfica virtual.
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Estas consideraciones generan hipótesis
sobre la naturaleza de las regiones contem­
poráneas que, sugiero, se pueden sistema­
tizar a la manera de dos tipos ideales(véase
cuadro 2).

La región sociopolítica, analizada desde
el paradigma del gobierno tradicional,
se define en torno a políticas públicas que
requieren laparticipaciónmayoritariade re­
cursos en poder del Estado; en consecuen­
cia, en ella los actores no gubernamenta­
les desempeñan un papel subordinado.
Desde este punto de vista, la región se re­
conoce por su homogeneidad manifestada
rerritorialmente, sus lógicas de contigüi­
dad en el desarrollo espacial, la diferencia­
ción entre los intereses públicos y priva­
dos, la auroorganización limitada de los
actores privados, la centralidad de los ac­
tores gubernamentales y el uso intensivo
de las jerarquías.

Por otro lado, si definimos la región
desde el punto de vista de la gobernanza,
será necesario entenderla como el resultado
de las interacciones entre actores e institu­
ciones públicas y privadas de todos los ni­
veles de análisis. Así, la homogeneidad de
los fenómenos socioespacialespasará a un
lugar secundario después de criterios tales
como el volumen y estabilidad de los flu­
jos de intercambio (es decir, el tamaño y
permanencia de las redes) o la capacidad
de estas redes para influir sobre los proce­
sosde política pública, Desde esta perspec­
tiva, la región puede entenderse como un
conjunto relativamente fragmentado de
espacios conectados por flujos de actores
gubernamentales y no gubernamentales,
caracterizados por la ambigüedad entre la
esfera pública y privada, la mayor auroor­
ganización de los actores regionales y el
uso de instrumentos de coordinación y
timoneo.
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Determinar cuál es el tipo ideal más
útil para analizar las regiones depende del
contexto sociopolítico y del sector de po­
lítica pública que se esté considerando.
En cualquier caso, si las dinámicas regio­
nales guardan proporción con las locales,
lo más probable es que la investigación
comparativa encuentre regiones mixtas,
donde el diseño, aplicación y evaluación
de algunas políticas públicas presupongan
regiones definidas a la manera tradicional,
junto a otras que consideren a la región
usando modelos de gobernanza. En el fon­
do, el problema es determinar si el hecho
de que algunas políticas impliquen un tipo
ideal u otro de región obedece a un cam­
bio de enfoque del tratamiento del proble­
ma, o más bien un cambio en la constitu­
ción de las regiones mismas, El proponer
relaciones causales que expliquen esto, es
uno de los retos actuales de los estudios
regionales,
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Cuadro 2. Dos enfoques sobre la región sociopolítica como tipo ideal

Dimensiones

Criterio de unidad
regional

Unidad de análisis

lógica del análisis
regional

Características

Principal instrumento
de coordinación
inrrarregional

Región definida desde elparadigma
delgobierno tradicional

Homogeneidad manifestada
espacialmente

Terrirorios

Contigüidad espacial

Unidad sociopolítica

Interacciones intrarregionales
donde los actores pueden ser
clasificados claramente como
públicos O privados

los patrones de intercambio
intrarregional son definidos
por el gobierno

jerarquías (sobre todo a través
de la coordinación
intergubernamental)

Región definida desde elparadigma
de la gobemanza

Homogeneidad en los flujos de
intercambio (aunque el entorno
rerrirorial sea heterogéneo)

Redes

Volumen del intercambio entre
actores, aunque estos no se
encuentren en lugares adyacentes

Fragmentación sociopolítica

Interacciones inrrarregionales con
ambigüedad entre las funciones
públicas y privadas

Los patrones de intercambio
inrrarregional son definidos por
actores no gubernamentales

Redes interorganizacionales
con distintos grados de
formalización

Fuente: elaboraciónpropia.
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