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subrayado la importancia que los flujos de inter- 
cambio tienen en la diversificaci6n de las regio- 
nes y sus actores. Utilizando evidencia de la 
Union Europea y Mexico, este articulo argu- 
menta que la polftica publics en la region no 
puede ser entendida sin analizar las redes que se 
establecen entre actores publicos y privados. 
Esto implica una reconsideraci6n de los criterios 
norrnalrnente usados para determinar que es y 
d6nde exisre una region. 

Resumen 

Existen estudios que sugieren que las procesos 
de globalizacion y fragrnentacion sociopolftica, 
presentes en Mexico y en otros pafses, han au- 
mentado la heterogeneidad de las regiones sub- 
nacionales. El enfoque tradicional presupone 
que las regiones son unidades rerriroriales donde 
los fen6menos sociales se manifiestan de rnanera 
relativamente uniforme. Sin embargo, los re- 
cientes aportes te6ricos de la "gobemanza local" 
(local governance) y el "nuevo regionalisrno" han 
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underlined the importance of trade flows in the 
diversification of regions and their actors. Using 
evidence from the European Union and Mexico, 
this article argues that public policy in the re- 
gion cannot be understood without analyzing 
the networks established between public and 
private actors. This implies a reconsideration 
of the criteria normally used to determine what 
a region is and where it exists. 

Abstract 

There are studies that suggest the globaliza- 
tion and socio-political fragmentation, present 
in Mexico and other countries, have increased 
the heterogeneity of sub-national regions. The 
traditional approach assumes that regions are 
territorial units where social phenomena are ex- 
pressed in a relatively uniform fashion. How- 
ever, the recent theoretical contributions of 
"local governance" and "new regionalism" have 

Ph.D. in Politics and International Studies from Warwick University, England, MA in Regional 
Studies at the Institute de Investigaciones Dr. Jose Marfa Luis Mora, and national researcher 
candidate. Has been a professor at the Instituto Tecnol6gico Aut6nomo de Mexico (ITAM), El Co- 
legio de San Luis, and the Universidad Iberoamericana (UIA-Santa Fe), as well as advisor to the Edu- 
cation Secretary in the State of Morelos. Currently a full-time professor and researcher in the Area 
of History and Urban and Regional Studies at the Institute Mora. Main research area is contempo- 
rary urban governance. 

Francisco Porras 

Governance theories and regional studies 

SECOENClfi 
Revistadehistorjaycienciassociales 

Secuencia (2007), 69, septiembre-diciembre, 161-185
ISSN: 0186-0348, ISSN electrónico: 2395-8464

 

http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/3.0/deed.es_ES
http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/3.0/deed.es_ES


nurn, 69, septiembre-diciembre 2007 [163] 

2 World Bank, Governance, 1992, p. 3. 
'Balbis, ONGs, 2001, pp. 23-26. 
4 Aguilar, "Concepro", 2005, p. 2. 
5 FUNDEU, "Gobernanza", 2006. 
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Siguiendo a la Real Academia Espano- 
la, y al uso que se ha incroducido en Me- 
xico, 7 este artfculo utiliza el termino "go- 
bernanza" como equivalence de governance. 

El concepto de la gobernanza no ha 
permanecido estatico, ni limitado a los es- 
tudios del desarrollo, y ha tenido una im- 
portance influencia en la mayorfa de las 

arte o manera de gobernar gue se propone 
como objerivo el logro de un desarrollo eco- 
n6mico, social e institucional duradero, pro- 
moviendo un sano eguilibrio entre el Es- 
tado, la sociedad civil y el mercado de la 
economfa. 

rrollo".2 Para su traducci6n al espafiol se 
ha recomendado usar "gobernancia",3 "go- 
bernaci6n" y "gobernanza" ,4 aunque es esta 
iiltima palabra la que ha sido aceptada como 
la traducci6n oficial por la Union Europea 
y la rnayorfa de los organisrnos incerna- 
cionales. 5 La RAE6 recoge los elementos 
basicos de la noci6n original al definir la 
gobernanza corno el 

Secuencia 

1 World Bank, Sub-Saharan, 1989, p. 30. 

E n la ultima decada, cada vez mas un 
importance corpus de literacura te6- 
rica se ha desarrollado alrededor del 

concepto de "gobernanza", sobre todo en 
el mundo acadernico angloamericano. El 
terrnino "gobernanza", usado en este ar- 
tfculo como traducci6n del vocablo ingles 
governance, es un neologismo recnico de 
aparici6n reciente en las ciencias polfticas 
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 prirnero de ellos, 1 governance es 
definido como el "ejercicio del poder po- 
If rico para conducir los asuntos de una na- 
ci6n" en el contexto del analisis de los "Es- 
rados fallidos" de Africa. Esta publicaci6n 
argurnenta que el desarrollo solo es posible 
a craves de reforrnas estructurales que me- 
joren las condiciones de jusricia, equidad 
social y rendici6n de cuentas; lo que a su 
vez se logra gracias a la confluencia de ac- 
rores e instituciones de rodos 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 econ6micos 
y sociales con el objeto de lograr el desa- 
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esros se manifiestan espacialmente en la 
region, es necesario identificar las redes 
de intercambio que se establecen entre los 
actores e instituciones que efectivamente 
dan forma a las polfticas publicas, inde- 
pendientemente de SU caracter piiblico 0 
privado. De esta manera, en las condicio- 
nes actuales de mayor ftagmentacion, la 
homogeneidad de las condiciones socio- 
polfricas se verfa reducida en grado o im- 
portancia, siendo cada vez mas relevantes 
las redes para explicar las dinamicas y uni- 
dad de la vida regional. 

Esta hipotesis requiere de una verifi- 
caci6n sisternatica en regiones que sean 
diferenres en tipo y situacion geografica; 
sin embargo, existe evidencia recolectada 
en ambos lados del Atlantico que sugiere 
una tendencia hacia el incremento del vo- 
lumen e imporrancia de las redes intrarre- 
gionales. La cuesti6n fundamental de la 
"gobernanza regional" es establecer si, de 
la misma manera en que la dispersion so- 
ciopolftica local ha fortalecido las dina- 
micas de redes, se puede encontrar un fe- 
nomeno analogo que haga que las regiones 
conternporaneas sean mas fragmentadas, 
autoorganizadas y heterogeneas que antes. 
De ser asf, la literatura te6rica de la gober- 
nanza serfa especialmente util para evaluar 
los criterios que usualmente se ban ernplea- 
do para establecer d6nde hay una region y 
.cuales son sus atributos constitutivos. 

El artfculo plantea este problema en 
una primera secci6n, para seguir con un 
analisis mas detallado de la Ii reratura te6- 
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 lfneas de investigaci6n 
basadas en los casos de la Union Europea 
y Mexico, para explorar las implicaciones 

164 

subdisciplinas de las ciencias polfticas, es- 
pecialmente la administraci6n publica. 
En esta, el enfoque de la gobernanza cues- 
tiona la validez te6rica y empfrica de los 
modelos tradicionales de gobierno para 
explicar los procesos de polfrica publica, 
especialmente en contextos donde el Esta- 
do se encuentra con reducidos recursos fi- 
nancieros y de Iegitirnidad polf tica. La 
mayorfa de los autores que utilizan esra 
perspectiva argumenta que las sociedades 
polfticas actuales experimentan procesos 
de fragmentaci6n acelerada, en los que las 
dinarnicas centr!fugas de los actores so- 
ciopolfricos obligan a los Estados a modi- 
ficar cualitativamente sus metodos acos- 
tumbrados de intervenci6n. 

De manera simultanea, las conrribu- 
ciones del "nuevo regionalisrno" han cues- 
tionado los criterios habitualmente usados 
para definir d6nde existe una region y cua- 
les son sus caracterfsticas. Los enfoques 
tradicionales tratan a las regiones como 
unidades de analisis donde determinadas 
variables se manifiestan espacialmente de 
manera mas o menos homogenea, El nue- 
vo regionalismo, sin embargo, objeta la 
idea de la unidad regional basada iinica- 
rnente en la homogeneidad de factores so- 
cioterritoriales, poniendo enfasis en c6mo 
los procesos de la globalizaci6n han incre- 
mentado la complejidad de las dinamicas 
subnacionales y, por lo tanto, la heteroge- 
neidad intrarregional. 

Este articulo argumenta que de la mis- 
ma manera en que los concepros tradicio- 
nales de "gobierno" y "region" son com- 
patibles, las aportaciones teoricas de la 
gobernanza y el nuevo regionalismo pro- 
ponen argumentos similares enrre sf. En 
general, estos dos cuerpos de literatura 
patten del presupuesto de que para exami- 
nar los procesos de polfrica publica, y c6mo 
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accores no gubernamenrales en la planea- 
ci6n y ejecuci6n de las polf ticas publicas, 

En segundo lugar, el concepto de go- 
bernanza no ha permanecido estatico, sino 
que ha experimentado un proceso de evo- 
l uci6n y generaci6n de usos alternativos 
que han terminado por ser aceptados por 
diferenres disciplines. Este proceso es espe- 
cialmente evidence en un muy extendido 
cambio de enfasis de lo normativo a lo 
empfrico. Mientras que durance la decada 
de 1990 governance era fundamentalmente 
usado por los organismos internacionales 
como sin6nimo de "buen gobierno" y de 
las instituciones que lo hacen posible, el 
uso conternporaneo en la teorfa polftica 
pone enfasis en los mecanismos y circuns- 
tancias que faciliran el ingreso de actores 
no gubernamentales en las comunidades 
de politica publica, y las implicaciones 
que esto tiene en nuestras concepciones 
de gobierno y bien cormin, 

Al mismo tiernpo, ha habido un es- 
fuerzo explicito por examinar el potencial 
reorico del concepto. Si en la decada pasa- 
da la administraci6n publica angloameri- 
cana usaba el terrnino principalmente 
como una rnetafora de la acci6n guberna- 
mental alternativa, hoy es posible identifi- 
car un cuerpo importante de literatura 
academica que trata la gobernanza como 
una herramienta gue explica el proceso 
actual de fragmentaci6n de las sectores de 
polftica publica, El corpus te6rico de la Ii- 
teratura de la gobernanza propane, basica- 
mente, que ante las condiciones de falta 
de legitimidad y de recursos financieros, 
los gobiemos tienden a incorporar un ma- 
yor ruimero de actores del sector privado 
y de los mercados a los procesos de polf tica 
piiblica, con el objeto de satisfacer los ere- 
cientes reguerimientos de una ciudadanfa 
consumidora de servicios ad hoc. De acuer- 8 Borzel, "Organizing", 1998, p. 254. 

Para el polit6logo que no tiene al ingles 
como su lengua materna, uno de los desa- 
rrollos mas interesantes en la teoria poli- 
tica contemporanea es quiza la distinci6n 
conceptual enrre government (gobierno) y 
governance (gobernanza). Su uso, especial- 
rnente extendido entre los estudios de los 
gobiernos locales europeos, es notable par 
varias razones. En primer lugar, a pesar de 
que comparten la misma raiz etimol6gica, 
y de que al menos por un tiernpo fueron 
usados coma sin6nimos, los mas recienres 
enfoques de la administraci6n piiblica tra- 
tan al "gobierno" ya la "gobernanza" como 
terminos que denotan diferentes patrones 
de interacci6n entre el Estado y la sociedad 
civil y, consecuentemenre, maneras dis- 
tintas de cl isefiar y llevar a cabo polfticas 
publicas. Diversos niveles de analisis, mar- 
cos te6ricos y contextos sociopolfticos han 
generado una "multiplicidad babilonica'" 
en el uso del concepto de la gobernanza, 
lo que a su vez ha producido definiciones 
del terrnino que son divergentes e incluso 
contradicrorias, Las distinras concepciones 
de la gobernanza argumentan grados va- 
riables de compatibilidad enrre los patro- 
nes de interacci6n que se clan en el modelo 
tradicional de gobierno y los nuevos para- 
digmas basados en el establecimiento de 
redes inrerinstitucionales. Sin embargo, 
codas presuponen que es posible diferen- 
ciar entre el gobierno y la gobernanza por 
el grado de parricipaci6n que tienen los 

GOBERNANZA Y REGION 

que la gobernanza tiene sobre las concep- 
ciones tradicionales de region. 
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13 Ibid 
14 Painter y Goodwin, "Local", 1995. 
15 Vease Iohn, Local, 2001. 
16 Le Gales, European, 2002. 
1·7 Porras, "Broadening", 2005, pp. 82-86. 

riesgo los mecanismos usuales de control 
y rendici6n de cuentas.13 El gobernar por 
medio de redes es mucho mas comple- 
jo que hacerlo usando medios rradiciona- 
les, pero, se argumenta, los Estados ob- 
tienen a cambio legitimidad, recursos 
financieros y parcicipaci6n ciudadana,14 
por los que estan dispuesros a aceptar una 
disminuci6n de su capacidad de control 
polftico. 

Este argumento, propuesto por el "mo- 
delo Rhodes", ha sido muy cuestionado 
por nuevas contribuciones que han aban- 
donado la intenci6n de obtener una defini- 
ci6n esencialista de lo que es la gobernan- 
za.'? Las publicaciones mas desracadas de 
los ultimos tres 0 cuatro afios ban privile- 
giado una perspectiva comparativa, tra- 
tando de identificar tendencias comunes 
que, aunque similares en muchos pafses 
con muy diversos contextos socioecon6- 
micos, nunca son identicas entre sf. 16 Las 
conrribuciones te6ricas mas recientes ban 
propuesto cierras condiciones sisrernicas 
como cualidades propias de la gobernanza. 
Esta se puede definir como cualquier sis- 
tema de disefio y aplicaci6n de politicas 
publicas caracterizado por su alta fragmen- 
taci6n, una creciente ambigiiedad entre 
las funciones de los acrores piiblicos y pri- 
vados, y una mayor autonomfa entre las 
comunidades de polftica publica, en las cua- 
les los actores no gubernamentales ocupan 
un lugar de mayor influencia. 1 7 

Estas caracterfsticas se verifican de di- 
versas maneras de acuerdo con los contex- 
tos locales y nacionales, pero todas parecen 
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9 Stoker, "Governance", 1998. 
10 Rhodes, "New", 1996, p. 660. 
11 Marinerto, "Governing", 2003. 
12 Vease Rhodes, Understanding, 1997. 

do con las posiciones de finales de la de- 
cada pasada, la gobernanza es el paradig- 
ma de acci6n gubernamental tf pico de las 
sociedades posindustrializadas,9 el cual se 
caracteriza por la presencia de "redes inter- 
organizacionales autoorganizadas" 10 que 
se forman con actores gubernamentales y 
no gubernamenrales arciculados en corno 
a las diferenres areas de poli tica publica, y 
que son capaces de escapar al control del 
Esrado e inrroducir dinamicas que no obe- 
decen la 16gica de la burocracia jerarquica, 

En esta iilrirna cuesti6n ha habido 
rarnbien una evoluci6n sensible. Los auto- 
res de la escuela de la "anglogobernanza" 
proponfan originalmente que el incrernen- 
to de la complejidad en las condiciones 
sociopolf ticas obligaba a los Estados a 
cambiar del gobierno a la gobernanza, sus- 
tituyendo el control jerarquico basado en 
la burocracia, la ley y la estandarizaci6n 
de los servicios publicos por el "timoneo" 
(steering), basado en una estructura gu- 
bemamental flexible, el consenso entre ac- 
tores sociales y una gran variedad de 
asociaciones publico-privadas, 11 Las con- 
tribuciones mas influyentes de la ultirna 
decada argumenran que todas las rnodali- 
dades de gobernanza tienen en cormin el 
estar compuesras por importantes redes 
publico-privadas, capaces de fragmenrar 
al Estado e inrerrumpir el ejercicio jerar- 
quico de la autoridad.12 En la practica, 
esto equivale a proponer que cuando los 
Esrados enrran en crisis financieras o de 
legitimidad, esros rienden a fragmenrarse 
en un mimero cada vez mas grande de "re- 

. des interorganizacionales" que ponen en 
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19 Vease Bassols, Mexico, 1979. 
20 Ibid. 
21 Hamilton, "Regimes", 2002. 
22 Ibid. 

nacionales. El punto de vista tradicional 
presupone que las regiones se componen 
de varias unidades polfticas locales, cuyos 
respectivos gobiernos son capaces de con- 
trolar los procesos de disefio y aplicaci6n 
de las polfticas publicas.!" Por lo tanto, 
se asume que existen los suficientes recur- 
sos financieros y de legitimidad como para 
limi tar la fragmentaci6n sociopolfrica y 
la autoorganizaci6n de los actores no gu- 
bernarnentales. Desde esra perspectiva, 
una condici6n fundamental para lograr 
un desarrollo regional uniforme y soste- 
nido consiste en asegurar la colaboraci6n 
de los gobiernos involucrados, la cual se 
verifies en la convergencia de polfticas e, 
idealmente, en el establecimiento de un 
mecanismo que formule y aplique politi- 
cas explfcitamente regionales.r" Esta iil- 
tima cuestion supone que, para ciertas areas 
de polftica publica, la homogeneidad re- 
gional es mas determinante que las condi- 
ciones locales. Este ha sido un argumento 
recurrence para jusrificar la homologaci6n 
de procedimientos intergubernamentales 
por bloques regionales.21 

Sin embargo, durance la decada <le 
1990, las aportaciones del "nuevo regiona- 
lisrno'' empezaron a cuestionar el concepto 
de region como un todo homogeneo gene- 
rador de dinarnicas uniformes entre los 
actores sociopolf ticos. Sin rechazar el pre- 
supuesto inicial de la unidad regional, esta 
nueva aproximaci6n parte de aswnir gue 
los procesos regionales se han vuelto mas 
complejos como resultado de la globali- 
zaci6n, siendo ahora mas fragmentados, 
dispersos y, en general, heterogeneos. 22 

18 Diegues, Iniroduaion, 1954. 

tener en cormin una notable dispersion de 
los "lugares de poder", que de estar ubica- 
dos casi exclusivamente en las estructuras 
burocraticas 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 politica 
piiblica; en ellos se toman las decisiones 
que determinan la forma final que toma- 
ran las politicas del gobierno. Interesante- 
rnente, la evidencia recolectada en diversos 
estudios sugiere que la dispersion de estos 
lugares no implica necesariamente la for- 
maci6n de redes interorganizacionales que 
sean aut6nomas del Estado, como se ar- 
gumenta en el modelo Rhodes. 

La literatura te6rica de la gobernanza 
ha sido util para modificar los enfoques 
tradicionales de la administraci6n publica; 
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 Ifrnires analfricos 
de lo estrictamenre local o nacional. Para 
los estudios regionales, las regiones no son 
simplemente el espacio donde se estable- 
cen las interacciones sociopolf ticas, sino 
una variable indispensable para explicarlas. 
Esto es asf porque, se argwnenra, la region 
es una unidad multidimensional que re- 
sulta de la homogeneidad de diversos fac- 
tores geograficos y sociales, 18 los cuales 
tienden a uniformar los inrercambios entre 
actores e instituciones. 

Las regiones no siempre coinciden con 
las unidades polftico-administrativas sub- 
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25 Rhodes, "New", 1996, pp. 652-653. 
26 Strange, Retreat, 1996. 
27 Stoker, "Governance", 1998. 
w Rhodes, Understanding, 1997. 
29 Hewitt de Alcantara, "Uses", 1998. 
30 Pierre y Peters, Governance, 2000. 

sociedad"25 y, por lo tanto, ha conservado 
un caracter de ambigiiedad que no ha fa- 
cilitado un uso interdisciplinario consis- 
tente. La gobernanza se puede emender 
mejor como un concepto paraguas que agru- 
pa una gran cantidad de significados y 
corrientes te6ricas, enrre 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 clienres y accionistas (corporate governan- 
ce), el "retire del Estado" de ciertas areas de 
polftica publica para dejarlas en manos 
del mercado,26 el abandono de las expecta- 
tivas estatales de dirigir la cconomfa27 y 
las propuestas de "gobierno a disrancia" 
0 de "gobemanza sin gobiemo" '28 solo por 
mencionar los mas importantes. 

El abuso del concepto ha terminado 
por minar su credibilidad, siendo a veces 
descalificado porque su contenido te6rico 
se considera confuso, en el mejor de los 
casos, y no apto para el contexto latino- 
americano. 29 Sin dejar de rcconocer que 
las teorfas de la gobernanza se encuentran 
en un estado de desarrollo, y que poseen 
elementos que todavfa deben mostrar su 
utilidad te6rica y empfrica, 30 es imporran- 
re sefialar que muchos aurores ya tratan 
el concepto como una herramienca para 
explicar los cambios en las polf ticas piibli- 
cas. Este artfculo se centra en los marcos 
te6ricos que establecen relaciones causales 
entre las condiciones financieras y de legi- 
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23 Vease Hernandez, "Concepros", 1996. 
24 Marks, Hooghe y Blank, "European", 1996. 

Muchas de las crfticas al concepro de go- 
bernanza se ban fundamentado en las mis- 
mas razones que ban posibilitado su uso 
tan extendido. El termino ha sido simulta- 
nearnenre empleado como sinonirno de 
un "nuevo proceso de gobierno, de una 
modificaci6n en las condiciones del con- 
trol jerarquico (ordered rule), ode un nuevo 
rnetodo mediante el cual se gobierna a la 

LA GOBERNANZA LOCAL 

De esto se seguirfa que, en la vida intrarre- 
gional conternporanea, la bomogeneidad 
del entorno geognffico-social y las relacio- 
nes intergubernamentales ban disminuido 
en importancia frente a los flujos de inter- 
cambio que mantienen los actores regio- 
nales. La dispersion de los lugares de poder 
intrarregional parece confirmarse con el 
incremento de actores no gubernamenra- 
les tomando parte activa en las decisiones 
de polftica publica que afecran a gobiernos 
locales contiguos, o miembros de una mis- 
ma regi6n,23 lo que a su vez incrementa el 
ruirnero e importancia de redes horizonra- 
les, no jerarquicas, 24 

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- 
res sectores sociales no son nuevas, en los 
ultimos afios ban cobrado mas fuerza como 
variable explicativa de los fen6menos de 
polfrica piiblica, en detrimento de las insti- 
tuciones estatales y los modelos basados 
en teorias del comportamiento individual. 
Las siguientes secciones del artfculo anali- 
zan en detalle estos argumentos. 
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33 Kooiman, "Governance", 1993. 

Puesto que esta definici6n de gober- 
nanza comprende pracricarnenre todas las 
interacciones sociopoliricas de un siste- 
ma,33 no es particularmente iitil para rea- 
lizar analisis que requieran un USO deta- 
llado de variables. El considerar que el 
patron de interdependencias sociales es re- 
sultado de todas las acciones del sisterna 
nose puede traducir facilmenre a indica- 
dores. Por esra raz6n, los autores del segundo 
bloque de definiciones de la gobernanza pro- 
ponen que esta debe ser entendida como 
un orden sociopolitico cualitativamente 
diferente al que se da en sistemas donde el 
gobierno jerarquico todavfa riene una pree- 
minencia indisputable en la mayorfa de 
los sectores de polf tica piiblica. En conse- 
cuencia, se puede diferenciar entre casos 
de "gobierno" y casos de "gobernanza", 

Para Stoker, las teorfas de la gobernanza 
proponen que cuando los Estados enrran 
en crisis financieras y de legitimidad 1) los 
resultados de las polfricas piiblicas son cada 
vez mas fruto de las acciones de actores 
gubernamentales y no gubemamentales 
por igual, 2) lo que produce una marcada 
ambigliedad (blurring of boundaries) entre 
las funciones publicas y privadas, teniendo 
actores del gobierno que siguen crirerios 
de los mercados, y actores privados con 
responsabilidades publicas. La gobernanza, 
como un orden cualitativamente diferente 
al gobierno, se identifica adernas porque en 
ella existe un 3) alto grado de dependencia 
de poder (power dependence), de manera que 
la viabilidad y sustentabilidad de las poll- 
ticas publicas se supediran al consenso de 
otros actores no gubernamentales, ya sea 
porque el Estado carece de la legitimidad 
requerida para sostener sus politicas, o por- 
que no tiene los recursos financieros sufi- 

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

el patron o estruccura que emerge en un sis- 
terna sociopolitico coma resultado cormin 
de los esfuerzos de inrervencion interactuan- 
res de todos los actores involucrados. [La go- 
bernanza] es la inrerdependencia funcional 
entre actores sociopolfticos relativamente 
autonornos, ordenados de manera no jerar- 
quica [ ... ]En estas condiciones, nadie tiene 
la capacidad de "hacer el trabajo" (resolver 
un problema o aprovechar una oportunidad) 
de manera unilateral. Ningun actor es tan 
dorninante como para forzar una lfnea de 
acci6n unica. 32 

timidad del Estado, y el grado de herero- 
geneidad de los actores que clan forma a 
las polfticas gubernamentales, sobre rodo 
en contextos subnacionales. Siguiendo este 
criterio, el corpus te6rico de la gobernanza 
puede clasificarse en cuatro grandes bloques, 
los cuales (en terrninos generales) siguen 
un orden cronol6gico. 

El primero esta constituido por autores 
que consideran la gobernanza como sino- 
nimo del orden sociopolirico donde el go- 
bierno es un primus inter pares: el primero 
dentro del grupo de actores publicos y 
privados que tratan de influir en el sistema 
polftico para su propio beneficio. La ma- 
yorfa de estas contribuciones tiene como 
referencia inmediata las teorfas de la com- 
plejidad, por lo que critican como un sim- 
plismo el pensar que el gobierno puede 
organizar a la sociedad por sf mismo. Se 
argumenta que el gobierno nunca ha sido 
suficiente para imprimir direcci6n a los 
procesos sociales autoorganizados, lo que 
es mas evidente en la epoca conrempora- 
nea. "1 De esta man era, para Kooiman la 
gobernanza puede ser vista como 
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37 Pardo, "Prologo", 2004, p. 16. 

esros autores argumentan, el cambio de 
gobiemo a gobemanza nunca sucede de ma- 
nera total, abarcando todos los sectores de 
polf tica piiblica; lo usual es que haya cam- 
bios parciales, afectando mas unos seccores 
que orros. Las propuestas del tercer hloque 
de la Iiterarura de la gobernanza argumen- 
tan que la diferencia enrre el gobierno y la 
gobernanza es de grado y no de cualidad. El 
gobierno y la gobernanza son polos en un 
continuum de polftica publica que se en- 
cuentra en constante redefinicion (vease 
cuadro 1.) Esre tercer bloque de contribu- 
ciones ha sido especialmente influyenre al 
introducir tres elementos en la discusi6n 
te6rica de la gobemanza que se ban consti- 
cuido como la definici6n actualmence mas 
aceptada en las ciencias polfricas: 

a) La gobernanza es un paradigma de po- 
liticas publicas. A diferencia de las concribu- 
ciones de inicios de la decada de 1990, los 
aurores del Ultimo lustro definen la gober- 
nanza como un modelo de interaccion en- 
rre el Esrado y la sociedad. El punto que 
diferencia al gobierno de la gobernanza es 
el grado de apertura de las comunidades 
de polfrica y, consecuentemenre, la parrici- 
paci6n de actores no gubernamenrales. 
Mientras que en el gobierno los lugares 
de coma de decision se encuenrran situa- 
dos en escruccuras jerarquicas inrerguber- 
namentales, en la gobernanza estos se 
desplazan al sector privado o a redes hori- 
zoncales mixtas. En este senrido, la gober- 
nanza es considerada equivalenre a timonear 
(en lugar de dirigir o gobernar en sentido 
estricro) dada la gran importancia que tie- 
nen las ONG en el disefio y aplicaci6n de 
los programas gubernamentales. El Estado 
en la gobernanza es considerado "facilita- 
dor" en lugar de "jerarquico".37 
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34 Stoker, "Governance", 1998, pp. 18-26. 
35 Pierre y Peters, Gooemance, 2000. 
36 Krahmann, "National", 2003. 

cienres. En consecuencia, la gobernanza se 
manifiesta por 4) la presencia de redes 
mixtas, formadas por actores publicos y 
privados, que se unen para suministrar los 
bienes publicos que el Esrado no puede 
ofrecer. Por ultimo, la gobernanza aparece 
cuando 5) los actores sociopolfricos (guber- 
namenrales y no gubernamentales) con- 
vergen en polfticas comunes, no porque 
las leyes lo estipulen asf, sino porque para 
hacer sustentables las polf ticas que son con- 
sideradas parte del bien publico es necesa- 
rio la union de recursos de todos los secto- 
res de la sociedad. 34 

El orden sociopolftico de la gobernanza 
es diferente al del gobierno porque estas 
condiciones hacen impracticable el mode- 
lo piramidal de intervencion burocratica. 
Los lugares de toma de decision se encuen- 
tran mas dispersos en la gobernanza, de 
manera que el gobierno necesita desarrollar 
un alto grado de flexibilidad en los rneca- 
nismos que usa y gran rapidez para adap- 
tarse a las condiciones cambiantes del 
entorno. En el orden sociopolfrico de la go- 
bernanza, los gobernantes deben acrecen- 
tar sus habilidades de liderazgo fuera y 
dentro de las esrructuras burocraricas del 
Esrado para asf reducir los efectos secunda- 
rios de la fragmentaci6n, como la duplici- 
dad de funciones en las agencias guberna- 
mentales y la incoherencia, o contradicci6n, 
enrre polfticas publicas generadas en dife- 
rentes secciones de la burocracia estatal. 

Para Pierre y Peters,35 y Krahmann,56 
argumentar que el gobierno y la gobernan- 
za son cualitativamente disrintos ha produ- 
cido una vision dualista que los considera 
mutuamente excluyentes. En realidad, 
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59 John, Local, 2001, p. 9. 

sectores donde la participaci6n social, la 
fragmentaci6n y la influencia de las ONG 
son mayores, y otros donde maneras tradi- 
cionales de gobierno todavia son emplea- 
das. La gobernanza se da cuando en el go- 
bierno existe un "patron flexible de toma 
de decisiones piiblicas basado en redes de 
individuos".39 Asf, los autores de este ter- 
cer bloque rechazan cualquier tipo de pre- 
supuesto normative que interprete la go- 
bernanza como un estadio superior de 
desarrollo gubernativo tfpico de las econo- 
mfas industrializadas del mundo, lo quc 
pareda estar implfciro en algunos plan- 

Horizontal 
Negociaci6n 
Ineguidad 

Fragmentada 
Autoaplicada 
Voluntaria 

38 Ibid. 

b) El gobierno y la gobernanza coexisten en 
diversos grados. A pesar de los argumenros 
del modelo Rhodes, el Esrado no s6lo no 
se ha debilitado en los sectores en los que 
ha perrnitido la participaci6n de actores 
no gubernamentales, sino parece incluso 
haberse fortalecido. Las nuevas contribu- 
ciones a las teorias de la gobernanza acep- 
tan que el gobierno ha conservado la cen- 
tralidad polftica en la mayorfa de las 
sociedades, 38 pero a cambio de disminuir 
el control directo de los procesos de polf- 
tica piiblica. El gobierno y la gobernanza 
coexisten dentro de los Estados, habiendo 

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

Implementaci6n 

Jerarguica 
Coosenso 
Eguidad formal 

Centralizada 
De la autoridad 
Coercitiva 

Toma de decisiones 

Soberanfa 
6rdenes jerarquicas y control 
Redistribuci6n 

Normas 

Disperses 

Diferenciados 

Soberanfa limitada 
Autonomfa 
Mercados 

Comunes Intereses 

Un solo asunro Varies asuntos (issues) 

Centralizados Distribuci6n de recursos 

Alcance funcional 

Subnacional 
Nacional 

Alcance geografico 

Gobernanza 

Subnacional 
Nacional 
Regional 
Global 
Transnacional 

Gobierno 

Cuadro 1. El continuum del gobierno-gobernanza 

Dimensiones 
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4'1 Ziccardi, "Governance", 1995. 
45 Beningron, "Partnerships", 2001. 

mativamente, pues se presupone que esa 
participaci6n fomenra un ambiente de 
rendici6n de cuentas. El tener redes mixras 
propiciarfa la mejora en la calidad de los 
servicios publicos, al hacerlos menos buro- 
cratizados, y reforzarfa dinarnicas demo- 
craticas amplias, al tener una sociedad mas 
parricipante y, por lo tanto, vigilante.43 
Esros presupuesros son especialmente evi- 
dences en la literatura de las instiruciones 
internacionales (como el Banco Mundial), 
donde se argumenta que las caracreristicas 
fundamentales de la gobernanza son la 
rendici6n de cuentas, la confiabilidad del 
marco legal, y la liberrad de prensa.44 Sin 
embargo, aportaciones posteriores han de- 
mostrado que si bien la gobernanza fo- 
menta una cultura de rendici6n de cuentas 
hacia la ciudadanfa, tarnbien puede debi- 
litar los mecanisrnos que los Estados tie- 
nen para supervisar la legalidad de los pro- 
cesos de polftica publica, En efecto, si los 
actores no gubernamentales involucrados 
en redes rnixtas establecen lfneas multiples 
de rendici6n de cuenras, entonces la res- 
ponsabilidad se diluye.45 El tener una co- 
munidad de polftica publica abierta puede 
mejorar las condiciones de transparencia 
hacia los integrantes no gubernamentales 
direcrarnenre afectados o beneficia<los por 
las decisiones de gobierno; pero, al mismo 
tiempo, puede crear grupos de subgo- 
bierno que en lugar de obedecer priorida- 
des establecidas por el Estado, desarrollen 
dinarnicas aurocornplacientes o clientela- 
res. El introducir el gobierno por redes no 
garantiza que las condiciones de rendicion 
de cuentas rnejoraran automaricamente; 
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40 Peters, "Cambios", 2004. 
41 Porras, "Broadening", 2005, pp. 267-280. 
42 Peters, "Shouldn't", 1997. 

teamientos de la decada pasada. Adernas, 
la idea del continuum considera la posibili- 
dad de que haya sisternas politicos donde 
el cambio a la gobernanza sea reversible. 
En efecto, al ser paradigmas de acci6n es- 
tatal, el gobierno y la gobernanza son op- 
ciones de interacci6n con la sociedad que 
se encuentran a disposici6n del gobernante 
para facilitar el bien publico. Habra sec- 
tores de polirica en los gue sera necesario 
el gobierno jerarquico y la intervenci6n 
tradicional, pero en otros, Ios mercados 
podran distribuir los bienes de manera 
mas eficiente; por ultimo, habra areas de 
polf tica que seran propicias al timoneo 
por redes, es decir, a la gobernanza. La evi- 
dencia sugiere que esta ultirna es especial- 
rnente util como instrumento para definir 
objetivos piiblicos y fomentar, de manera 
indirecta, la rendici6n de cuentas.?" sobre 
todo en el nivel micro.41 De esta manera, 
habra administraciones que empleen la 
gobernanza en ciertos programas guberna- 
mentales, pero su decision puede ser cam- 
biada en las siguientes. El problema que 
enfrenta el gobernante contemporaneo es 
decidir que paradigma (jerarqufas, mer- 
cados o redes) es el apropiado para cada 
situaci6n concreta.42 

c) La gobernanza no equivale a la rendici6n 
de cuentas de manera automdtica. Para la li- 
teratura de la gobernanza el problema de 
la rendici6n de cuentas es central. La par- 
ticipaci6n de actores no gubernamentales 
tiene una importancia practice, porque le 
da al gobierno recursos financieros y de 
legitimidad que no puede obtener de orra 
manera; pero tarnbien es irnportante nor- 
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49 Diegues, [ntroduccuin, 1954. 
50 Dickinson, Ci11dad, 1961. 
51 Diegues, lntroduaion, 1954. 

El gran aporte de la lireratura te6rica de la 
gobernanza ha sido el establecer una rela- 
ci6n causal entre la falta de recursos estata- 
les (principalmente politicos y financieros) 
y la fragmentaci6n de los lugares de poder 
gubernamentales. El traslado de los luga- 
res de toma de decision sobre las poliricas 
publicas a instituciones o actores no gu- 
bernamentales modifica cualitarivarnenre 
la noci6n de gobierno, la cual tradicional- 
mente ha supuesro el ejercicio del mando 
piramidal, la estandarizaci6n de los servi- 
cios publicos y la regulaci6n de los actores 
privados. 

Los procedimientos acostumbrados 
para definir las regiones parecen ser mas 
compatibles con esta nocion de "gobierno 
jerarquico" que con el concepto de gober- 
nanza, sobre todo porque lo usual es que 
las regiones sean delirniradas buscando 
patrones sociogeograficos hornogeneos que 
les otorguen cohesion. En las primeras 
aporraciones. a los estudios regionales, la 
region es definida como una unidad ho- 
mogfoea formada por las relaciones que 
los actores mantienen entre sf y el entorno 
territorial.49 La region es una asociaci6n 
geografica de relaciones humanas en el es- 
pacio, 50 que presupone un area geografica 
con flexibilidad de lfrnites (partiendo de 
un centro de referencia), un cierto grado 
de uniforrnidad basado en aspectos estruc- 
turales o funcionales, y una "naturaleza 
organica", consecuencia de su paisaje, cul- 
tura y contexto temporal. 51 En atenci6n a 
esta homogeneidad, "la region debe ser 

UNIDAD REGIONAL, HOMOGENEIDAD 
Y GOBIERNO 

46 Le Gales, European, 2002. 
47 John, Local, 2001. 
~8 Peters, "Carnbios", 2004, p. 90. 

En este proceso de diversificaci6n de 
las respuestas gubernamenrales, los con- 
textos locales y nacionales desernpefian un 
papel sustancial. 

lejos de que existan respuestas claras yam- 
pliarnenre aceptadas a muchas de las pre- 
guntas de gobierno [ ... ] casi todos los temas 
relativos a la estructura y el proceso esran 
abiertos, y son susceptibles de negociarse y 
de converrirse en formas creativas del disefio 
insritucional.?" 

lo unico que parece asegurado es el incre- 
mento en la aceptacion de las polfricas en 
cuyo disefio o aplicacion se ha participado. 

Por ultimo, el cuarto bloque de contri- 
buciones a la literatura de la gobernanza 
ha afiadido un rnatiz relacionado con los 
contextos locales y nacionales. En el ulti- 
mo lusrro, numerosos estudios compara- 
tivos ban dejado en claro que el gobierno 
de redes no implica necesariamente que 
el Estado pierda el control de los procesos 
de politica piiblica. Diversas culturas po- 
Iiricas dan por resultado diferentes modali- 
dades de gobernanza, y los Estados han sido 
sorprendentemente versariles e innovado- 
res para adaptarse a las nuevas condiciones 
de complejidad y desarrollar maneras de 
influir sobre las redes interorganizacionales 
aut6nomas.46 De esca manera, la unica 
manera efectiva de evaluar los irnpacros 
de la gobernanza sobre las politicas pu- 
blicas es considerar contextos concretos, 
en tiempos determinados. 47 Las interpre- 
taciones mas recientes de la gobernanza 
argumentan que 
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recursos naturales; pero sobre este se cons- 
truye el contexto econ6mico, ligado a los 
recursos naturales, en el cual se desarrollan 
grupos humanos con rasgos culrurales y 
de acci6n distintivos.57 Uno de los mayo- 
res exponentes de esta aproximaci6n a la 
regionalizacion ha sido Bassols Batalla. 
En una de SUS ultimas aportaciones men- 
ciona 43 variables naturales, demogcificas, 
econornicas y sociales que son necesarias 
para definir a una region.58 Los valores si- 
milares que adoptan estas variables, y su 
accion interdependiente, hacen que en la 
practica las comunidades pertenecienres 
a la misma region posean medics de pro- 
duccion muy similares.59 Esto <la por re- 
sultado que la region se caracterice por la 
"posesion de modos de vida comunes cla- 
ramente perceptibles en su centre y de 
manera un canto vaga hacia su periferia, 
donde termina por confundirse con regio- 
nes adyacentes de caracteristicas pare- 
cidas". 60 

Como se ha mencionado anteriormen- 
te, una region puede o no coincidir con 
el territorio administrative de un gobier- 
no. Los estudios regionales no son lo mis- 
mo que el estudio de las unidades politico- 
administrativas subnacionales. En efecto, 
"lo regional no es lo estaral, lo provincial, 
ni lo local. Es posible que un area regional, 
destinada a un estudio, pueda coincidir 
con el area estaral 0 el area municipal, pero 
no podra confundirse una con la otra".61 
En este sentido, los estudios regionales 
enfocados a municipios o estados presu- 
ponen que el fenorneno esru<liado, en este 
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estudiada como totalidad, es decir, como 
un ente unitario cuyos elementos internos 
mantienen entre sf relaciones interacruan- 
res". 52 La uniformidad regional puede 
mostrar diferentes grados, cambiantes en 
el tiempo, dado que esta es el resultado 
de diversos niveles de integraci6n de los 
fenornenos estudiados. 53 Sin embargo, se 
asume que la homogeneidad de la region 
siempre sera suficiente para generar dina- 
micas e identidades propias gue no pue- 
den enconrrarse en otros niveles de anali- 
sis, como el local o el nacional. 54 

Para dernostrar la homogeneidad y, en 
consecuencia, la unidad regional, se han 
usado diversas aproximaciones. Gutkind, 
por ejemplo, argumenra que una region se 
da donde existen patrones uniformes de 
trafico econ6mico (es decir, comercio y mo- 
virniento de capitales), de infraestructura 
que facilita el rrasladarse y comunicarse, 
de vfnculos socioculturales (tradiciones e 
historia), y donde hay una comunidad de 
habitos y de formas de relacionarse con el 
medio ambiente.55 Para Braudel, la region 
es determinada por los "ciclos geograficos" 
de los entornos ffsicos donde se establecen 
las poblaciones: no es lo mismo vivir en las 
peninsulas, que en las rnonrafias, la costa, 
las mesetas o las llanuras. Demro de este 
gran contexto, las regiones son creadas por 
la unidad humana de rutas y ciudades, de 
transporte e intercambio econ6mico, por 
las redes de comunicacion y las tenden- 
cias demograficas, 56 La region se puede 
definir romando en cuenta el basamento 
fisiografico del clima, la topograffa y los 
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de que el gobierno debe asegurar la igual- 
dad de acceso a los servicios publicos, que 
estos deben tener un estandar de calidad 
minima, y gue 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 prestacion 
de servicios estatales. 64 Por ende, tener re- 
giones gue funcionen independientemente 
de los territorios polftico-adminisrrarivos 
pone en riesgo la eficaz intervenci6n gu- 
bernamenral, que (en estos planteamienros 
tradicionales) es la unica que asegura la 
equidad de acceso a los servicios y la cons- 
trucci6n del bien publico. En esre conrex- 
to tienen mucho sentido las propuestas 
que buscaban identificar las unidades re- 
gionales de la manera mas exacta posible 
en relacion con los gobiernos subnaciona- 
les. Esto, se argumenta, ayuda a disminuir 
los problemas de coordinacion producidos 
por el uso de diferentes sisternas de regio- 
nalizaci6n en los programas gubernamcn- 
tales. Bassols Batalla, de nuevo, nos ofrece 
un ejemplo en su sistema de regionaliza- 
ci6n mexicano compuesto por tres grandes 
macrorregiones (union de macrorregiones), 
ocho macrorregiones (union de rnezorre- 
giones), catorce mezorregiones (union de 
Escados), 32 entidades federativas, y 154 
regiones medias (hechas de la union de 
municipios).65 Los sistemas de regionali- 
zacion basados en la homogeneidad de 
factores socioespaciales son compatibles 
con nociones tradicionales del gobierno, 
las cuales presuponen que el control terri- 
torial del Estado es indispensable para lo- 
grar el desarrollo y la gobernabilidad. 

62 Dickinson, Ciudad, 1961. 
63 John, Local, 2001. 

caso polfticas piiblicas, se manifiesra de 
manera hornogenea en el territorio admi- 
nistrativo del respectivo gobierno subna- 
cional. Como se vera mas adelante, las 
nuevas aproximaciones a los estudios re- 
gionales ban cuestionado esta suposici6n. 
Sin embargo, el axioma de la homogenei- 
dad regional norrnalmente se asume en 
los argumentos que postulan que los lirni- 
tes de la comunidad polf tica deben coin- 
cidir con la unidad sociogeografica natu- 
ral, ya que esto facilita el control de sus 
recursos y, en consecuencia, posibilita la 
correspondencia entre necesidades sociales 
y polfticas publicas, Es muy conocido el 
uso de esre argumento en el Reino U nido, 
donde fue empleado para justificar la crea- 
ci6n de un nivel de gobierno intermedio 
entre los counties (o unitary authorities) y el 
gobierno central. 62 

De acuerdo con este punto de vista, 
cuando una region sociopolftica no coin- 
cide con el territorio administrativo es ne- 
cesario un esfuerzo sostenido de coordina- 
ci6n entre las autoridades involucradas 
para asegurar la complementariedad de 
sus respectivas polfticas, y de esta manera, 
optimizar los recursos gubernamentales y 
no gubernamentales presentes en la re- 
gion. Politicas tales como la prestaci6n 
conjunta de servicios a craves de consejos 
de gobiernos locales, o la creaci6n de go- 
biernos metropolitanos, se propusieron 
como la soluci6n a las disparidades entre 
las estructuras del gobierno formal y los 
flujos de intercambio que transcienden 
sus fronteras.63 

Los modelos de coordinacion intergu- 
bernamental se disefiaron en el supuesto 
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68 Martinez-Pellegrini, "Convergencia'', 2003. 
69 Norris, "Prospects", 2001. 
70 Hamilton, "Regimes", 2002, p. 404. 
71 Ibid 

Como resultado, esta nueva aproxima- 
ci6n a la region no pone enfasis en las 
estructuras de gobierno, sino en la gober- 
nanza, los procesos de disefio e implemen- 
taci6n de polfticas piiblicas comunes y sus 
resultados, los cuales nunca pueden ser 
correctamente ponderados sin la conside- 
raci6n de todos los sectores sociales. 71 El 
corpus del nuevo regionalismo asume al- 
gunos de las argumentos de la teorfa de re- 
gf menes urbanos que proponen que, bajo 

el nuevo regionalismo propone mas que la 
simple cooperaci6n interlocal [ ... ] LIS cuesrio- 
nes de gobernanza que involucran la soluci6n 
de problemas y la aplicaci6n de polfticas gue 
afectan el desarrollo regional no pueden ser 
adecuadamente enfrentadas sin que el sector 
privado se involucre. las coaliciones piiblico- 
pri vadas, par consecuencia, son una parte 
esencial del nuevo regionalismo. '0 

traregica de conjunto entre todos los go- 
biernos miembros de una region mejoran 
las posibilidades de atraer y conservar in- 
versiones.P" La coordinaci6n interguberna- 
mental es propuesta como una herramien- 
ta para aumenrar la eficiencia y equidad 
regionales69 pero, a diforencia de los estu- 
dios metropolitanos tradicionales, el nuevo 
regionalismo argumenta gue esta coordi- 
naci6n debe involucrar de manera siste- 
rnatica al sector privado en el disefio y 
puesta en practica de las polfticas. Es cier- 
to que la soluci6n de la mayorfa de los 
problemas regionales requiere una colabo- 
raci6n intergubernamental mas eficiente. 
Sin embargo, 
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66 Vease Martinez, Sentimientos, 2001. 
67 Podesta, "Despertar", 2000. 

El llamado "nuevo regionalisrno" ha cues- 
tionado algunos de estos presupuestos. Sin 
abandonar la suposici6n inicial de la uni- 
dad regional, los autores gue usan este en- 
fogue argumentan gue la complejidad de 
los territorios subnacionales ha aumentado 
como resultado del incremento de la frag- 
mentaci6n sociopolirica y la mayor com- 
petencia interregional por los capitales 
movibles, ripicos de la globalizaci6n. Las 
contribuciones del nuevo regionalismo 
disputan la vision uniforme gue, para fa- 
cilitar los analisis regionales, privilegiaba 
el criterio de la homogeneidad sobre otros. 

Los estudios regionales de la decada 
pasada introdujeron interpretaciones mas 
diferenciadas no s6lo de los fen6menos na- 
cionales, sino rambien de los procesos inter 
e intrarregionales,66 reconociendo gue las 
dinarnicas sociopoliticas de las regiones con- 
ternporaneas no pueden ser explicadas sin 
la participaci6n de individuos e institucio- 
nes de todos los niveles de gobierno, los 
mercados, y el sector no gubernamental.67 
Las discusiones del nuevo regionalismo 
estan enmarcadas en consideraciones del 
Estado de Bienestar y, por lo tanto, poseen 
algunos elemenros de caracter normativo 
gue todavfa requieren de verificaci6n. 
Martinez-Pellegrini, por ejemplo, argu- 
menta que aunque no ha sido demostrado 
del todo gue la fragmemaci6n de polfticas 
regionales produce estancarniento econ6- 
mico de manera autornatica, las actuales 
condiciones de competencia global por 
inversiones hacen suponer que tener poli- 
ticas fiscales coheremes, niveles similares 
de desarrollo tecnol6gico, y una vision es- 

EL NUEVO REGIONALISMO 
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7~ Castells, Rise, 1996, pp. 376-428. 

pacio. El paradigma del gobierno pira- 
midal, al igual que el regionalismo tradi- 
cional, presupone que el espacio de inter- 
venci6n gubernamental es esencialmenre 
contiguo, y que las dinamicas sociopolfti- 
cas que se desarrollan en el siguen la 16gica 
de la proximidad ffsica. Lo adyacente tiene 
prioridad sobre lo lejano porque los fen6- 
menos regionales se distribuyen espacial- 
mente de manera gradual, propagandose 
a rraves de secciones territoriales colin- 
dantes. Esto, a su vez, privilegia una vision 
que pone enfasis en las fronreras (adminis- 
trativas o ffsicas) que limitan, o posibili- 
tan, el control jerarquico de los procesos 
espaciales de polfrica publica, 

Por otro lado, la concepci6n del espacio 
presupuesta por el nuevo regionalismo y 
las teorfas de la gobernanza, esra determi- 
nada por los flujos de inrercambio 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 polf ticas publicas regionales la 
contigiiidad territorial ocupa un lugar subor- 
dinado a las redes, pues es a traves de ellas 
que se mantienen unidos los diferentes lu- 
gares de poder, (ahora) mas dispersos entre 
actores e instituciones no gubernamenta- 
les. Autores como Castells han argumen- 
tado que en el contexto de la globaliza- 
ci6n, el espacio de algunas intervenciones 
gubernamentales se ha transformado en 
un "espacio de flujos" (space of fl(JU)s), donde 
la mayor relevancia de los intercambios 
de informaci6n y de recursos financieros 
dererrnina quien tiene acceso a servicios, 
tanto publicos como privados.75 En la in- 
terpreraci6n de Castells, las redes descritas 
por la literarura de la gobernanza no solo 
unen los nodos de toma de decision dise- 

72 Vease Stone, Regime, 1989. Para una revision 
conrernporanea de los argumentos originales vease 
tambien "Urban", 2002. 

7·" Norris, "Prospects", 2001. 
74 Frisken y Norris, "Regionalism", 2001. 

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

LA UNI6N EUROPEA Y MEXICO 

ciertas condiciones, las ciudades desarro- 
llan coaliciones estrategicas de larga dura- 
ci6n entre el gobierno y los negocios lo- 
cales, las cuales son capaces de dirigir el 
desarrollo de la ciudad y de subordinar 
todas las dernas interdependencias poli- 
ticas.72 Para el nuevo regionalismo, la 
influencia de los actores no gubernamen- 
tales sobre las polfricas regionales se incre- 
menta a craves de la colaboraci6n 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 
establecer dinamicas de convergencia hori- 
zontal a traves de intervenciones exclusiva- 
menre jerarquicas. 73 La convergencia de 
actores publicos y privados requiere el 
desarrollo de liderazgos no gubernamen- 
tales, aprovechar las crisis regionales como 
oportunidades para involucrar a la pobla- 
ci6n de los diferentes gobiernos locales, y 
fomentar una cultura distintamente regio- 
nal, la cual facilite el establecimiento de 
una idea-objetivo cormin y las coaliciones 
de largo plazo.74 
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77 Marks, Hooghe y Blank, "European", 1996, 
pp. 342-347. 

78 Blatter, "Beyond", 2003. 

rrespondiente. Asf, se espera que las deci- 
siones locales rengan preponderantemente 
efectos locales, y de la misma manera, que 
los nacionales tengan consecuencias del 
mismo tipo. Al haber lugares interconec- 
tados, lo que sucede en algun lugar local 
puede tener efectos nacionales o suprana- 
cionales de manera cotidiana, y vicever- 
sa. 77 Esta propuesta argumenta g ue la go- 
bernanza multinivel borra en efecto las 
fronteras nacionales, fomentando la apari- 
ci6n de fuertes redes de intercambio intra- 
rregional que no pueden ser conrroladas 
roralmenre por las insriruciones guberna- 
mentales. 

Para probar el modelo de la gobernan- 
za multinivel en un contexto no europeo, 
Blatter analiz6 la region traosfronteriza 
de Mexico-Estados Unidos, una de las mas 
integradas por la intensidad de los flujos 
migrarorios y comerciales, y donde tam- 
bien exisren importances instrumentos de 
coordinaci6n supranacional. Blatter en- 
contro que aunque se puede verificar la 
existencia de lugares de poder interconec- 
tados y el aumento de los flujos de inter- 
cambio entre ellos, no se puede comprobar 
el desplazamiento de las instituciones es- 
tatales a favor de redes interorganizaciona- 
les, 78 como se argumenta en el modelo 
Rhodes. Al igual gue las contribuciones 
recientes de la literarura de la gobernanza, 
Blatter sugiere que lo que ha sucedido en 
la region de la frontera norte debe ser en- 
tendido en rerrninos de un reacomodo de 
las funciones estatales ante condiciones 
de mayor complejidad econ6mica. Esta 
redefinici6n de funciones les ha permitido 
a los gobiernos de Mexico y Estados Uni- 

178 

76 Ibid. 

minados por el territorio, sino tambien 
sirven para evitar otros que antes eran in- 
tegrados automaticarnenre a los sistemas 
de coberrura total del Estado. 76 Asf, en 
las sociedades posindustrializadas se han 
establecido criterios de selectividad en la 
prestaci6n de los servicios publicos, tratan- 
do a los ciudadanos como clientes consumi- 
dores de servicios que, por definici6n, de- 
ben adecuarse a las demandas ciudadanas. 

La cuestion fundamental entre estas 
dos concepciones del espacio, y sus para- 
digmas derivados para el diserio y la apli- 
caci6n de politicas, es hasra que punro se 
puede verificar el predominio de las redes 
interorganizacionales sobre las caracteristi- 
cas sociogeograficas que homogeneizan 
las regiones; o en otras palabras, ~se puede 
comprobar queen los terrirorios donde 
los lfrnites administrativos de los gobier- 
nos y los de las regiones sociopolfticas no 
coinciden, las redes regionales han aumen- 
tado en mirnero y relevancia en las cuestio- 
nes de politica publica? 

En general, ha habido pocos intenros 
para responder esta pregunta usando los 
marcos te6ricos de la gobernanza. El mas 
importance ha sido el de Marks, Hooghe 
y Blank, conocido como la "gobernanza 
multinivel" (multi-level governance.) Esros 
aucores argumentan que a diferencia del 
gobierno tradicional, que tiene a las insti- 
tuciones estatales por centro, la introduc- 
ci6n de un cuarto nivel de coordinaci6n 
supranacional en la Union Europea ha fo- 
mentado la aparici6n de lugares de poder 
"interconectados''. El paradigma habitual 
de gobierno genera lugares "anidados" 
(nested loci of power) porgue lo que sucede en 
ellos guarda una cierta proporci6n territo- 
rial con el nivel de roma de decisiones co- 
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80 Guarneros, "Local", 2005. 
81 Ibid. 

parcial, avanzando en sectores de politi- 
ca publica municipal con un alto potencial 
para legitimar las administraciones locales, 
o en aquellos con necesidad de recursos 
complementarios proveniences del sector 
privado. 

En esta lfnea de argwnentaci6n, Guar- 
neros Meza utiliza las reorias de la anglo- 
gobernanza para plantear gue las estra- 
tegias de regeneraci6n de los centros 
historicos de Santiago de Quereraro y San 
Luis Potosi han establecido redes publico- 
privadas gue buscan mantener una "de- 
mocracia capitalists". Esta se caracteriza 
por la busqueda del crecimiento de la eco- 
nomfa local a craves de la colaboraci6n en- 
tre las autoridades municipales y los mer- 
cados, mientras, al mismo tiempo, se trata 
de mitigar los efectos de las politicas 
neoliberales del gobierno federal."? Esta 
interpretacion de la gobernanza esra in- 
fluida por la literatura de las regimenes 
urbanos; por lo tanto, argumenta que las 
redes a craves de las cuales se definen y 
aplican las polfticas piiblicas se componen 
principalmente por ciudadanos de las mas 
altos estratos socioecon6micos. Las polf- 
ticas de gobernanza de Santiago de Que- 
retaro y San Luis Potosi no parecen haber 
generado una participaci6n mas democra- 
tica en las comunidades de polfrica pu- 
blica, aungue ciertarnente estas son mas 
abiertas gue en el pasado reciente.81 El 
cambio hacia la gobernanza puesto en 
practica por estas dos ciudades implica el 
establecimiento de relaciones de beneficio 
mutuo entre actores gubernamentales y 
no gubernamentales, el intercambio de 
informaci6n y bienes entre ellos, y el forta- 
lecimiento del timoneo hacia el bien pu- 

79 Vease la definici6n de gobernanza de Stoker, 
"Governance", 1998. 

dos permanecer en los nodos donde cruzan 
las redes mas importantes, conservando 
una posici6n privilegiada dentro de sus 
respectivos sistemas polfricos. 79 El articulo 
de Blatter sugiere que, aunque las redes 
transfronterizas desempefian un papel mas 
relevante despues de la firma del Tratado 
de Libre Comercio, no son mas influyenres 
que los mecanismos de coordinaci6n inter- 
gubernamental para definir las poll ticas 
publicas de la region. Si esto es asf, las di- 
narnicas de gobernanza regional en la fron- 
tera norte tendrfan un menor peso socio- 
politico que las del gobierno jerarquico. 

Adernas del estudio de Blatter, practi- 
camente no exisren analisis que aborden el 
caso mexicano usando el corpus te6rico de 
la gobernanza y el enfoque expliciramen- 
te regional. Sin embargo, recientemente 
se ban dado a conocer algunas contribucio- 
nes que emplean la literarura te6rica de 
la gobernanza para analizar municipios 
mexicanos. Las dinamicas de la gobernan- 
za local no son, estricrarnente hablando, 
equivalentes a las de la gobernanza regio- 
nal. No obstante esto, el modo en que los 
sisternas politicos locales se han fragmen- 
tado en los ultirnos afios sugiere que en 
las comunidades de polftica piiblica regio- 
nal los actores no gubernamentales y las 
redes interorganizacionales son mas im- 
portantes ahora gue en el pasado. Nose 
puede deterrninar sin realizar estudios que 
traten otras regiones del pafs de manera 
detallada, hasta que punto esta hiporesis 
contradice las observaciones de Blatter. En 
todo caso existe evidencia que sugiere gue, 
al rnenos en los rnunicipios urbanos mexi- 
canos, el proceso de cambio del gobierno 
a la gobernanza se ha realizado de manera 
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Las contribuciones mencionadas sugieren 
que, dado que algunos sistemas politicos 
locales han empezado a mostrar diruimicas 
de gobernanza, y que estas coexisten con 
estructuras del gobierno jerarquico, no es 
posible responder categ6ricarnente a la 
pregunta sobre el cambio del gobierno a 
la gobernanza en los territorios subnacio- 
nales de Mexico. Sin embargo, la similirud 
de argumenros presentados por la literatu- 
ra teorica de la gobernanza y el nuevo re- 
gionalismo apunta a gue, de la misma ma- 

CONSIDERACIONES FINALES 

definidos ab initio como el resultado de la 
cooperaci6n entre actores gubernamen- 
tales y no gubernamentales. Finalmente, 
los tres municipios mencionados ban in- 
crementado la influencia de las redes for- 
madas por las carnaras industriales y de 
comercio sobre la respectiva polftica mu- 
nicipal de fomento a la economfa local. 
En consecuencia, Orizaba, Leon y Zacate- 
cas experimentan niveles mas altos de go- 
bernanza, lo que a su vez ha acrecentado 
la complejidad de los sistemas sociopolf- 
ricos locales. Sin embargo, la forma final 
de los patrones de gobernanza no es exac- 
tamente igual en los tres lugares, mos- 
trando divergencias gue pueden ser expli- 
cadas por diversos factores, entre los que 
se encuenrran el sector de polf tica don- 
de se establece el timoneo de redes, el par- 
rido politico en el poder, las normas gue 
regulan la incorporaci6n de los actores pri- 
vados a las redes de polftica publica, las 
polfticas federales sobre la transferencia 
de participaciones y la complejida<l de las 
respectivas problemaricas urban as. 84 
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82 Vease la definici6n de gobernanza de Stoker, 
"Governance", 1998. 

83 Porras, "Broadening", 2005. 

blico realizado por los respectivos presi- 
dentes municipales. 82 

Otro estudio comparativo entre tres 
administraciones municipales recienres, 
gobernadas por diferentes partidos, ha lle- 
gado a conclusiones similares. En el ulti- 
mo lusrro, los ayuntarnientos de Orizaba, 
Le6n y Zacarecas han introducido metodos 
de disefio y aplicaci6n de politicas publicas 
basados en redes de ciudadanos, en dife- 
rentes sectores de la administraci6n y con 
grados diversos de flexibilidad. Este giro 
parcial hacia el uso de paradigmas de go- 
bernanza se ha verificado sobre todo en 
tres areas. En primer lugar, los gobiernos 
locales mencionados han fragmentado las 
relaciones gue mantienen con los consu- 
midores de servicios publicos, a fin de res- 
ponder con mayor rapidez a sus necesi- 
dades y evitar el trato con inrerrnediarios 
sociales o polf ticos gue tradicionalmente 
han fungido como gestores de servicios 
ante las autoridades. Esto ha dado como 
resultado la proliferaci6n de departa- 
menros gubernamentales y la fragmenta- 
ci6n de las redes de polfrica publica, ha- 
cienda mas complejo el proceso de mando 
jerarquico, pero incrementando la acep- 
taci6n a las decisiones del presidente mu- 
nicipal. 83 

En segundo lugar, el timoneo de redes 
tambien es evidente en el uso de 6rganos 
piiblico-privados de planeaci6n y puesta 
en practica 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 
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tiene este desarrollo sobre las maneras tra- 
dicionales de definir d6nde hay una region 
y cuales son sus elementos constitutivos. 
En particular, es necesario reevaluar el pre- 
supuesto de la unidad regional basada en 
la rnanifesracion hornogenea de variables 
sociogeograficas. La fragmentaci6n argu- 
menrada por el nuevo regionalismo pro- 
ducirfa un aumenro en la heterogeneidad 
regional, pero esro no implicarfa la disolu- 
cion de las regiones, ni su sustitucion por 
relaciones globales directas, punro-a-pun- 
to, con otros actores e instituciones inter- 
nacionales. Por esta raz6n, es de gran inte- 
res te6rico proponer modelos de definici6n 
regional que tomen en cuenra c6mo la 
globalizacion ha modificado los flujos in- 
ter e intrarregionales de intercambio. 

c) ( Espacio de lug ares o de flujos? Por u L­ 
timo, es necesario evaluar como el "espacio 
de flujos" propuesco por Castells modifica, 
o no, nuestras concepciones habituales de 
region. Si en ciertos seccores los intercam- 
bios por redes tuvieran una mayor relevan- 
c ia que otros factores para mantener la 
unidad regional, 2serfa posible argumentar 
la existencia de regiones que no se rigieran 
por el principio del espacio contiguo? La 
cuestion es determinar hasta que punto 
un flujo considerable de inrercambio de 
inforrnacion, bienes y personas juscificarfa 
el pensar zonas separadas geograficarnente 
como partes de una misma region. El 
ejemplo clasico son las ciudades de Lan- 
dres y Nueva York, las cuales, aunque se- 
paradas por el Arlanrico, mantienen inter- 
cam bi os y afinidades que en algunos 
sectores son mas importances que los que 
se establecen entre Londres y orras ciuda- 
des de Europa continental. Algunos han 
argumentado que el corredor Londres- 
Nueva York se puede considerar como una 
unidad geografica virtual. 

nera que en algunos municipios del pafs 
las redes interinstitucionales se han vuel- 
to mas numerosas e importantes para el 
disefio de las polfticas, es plausible que en 
las regiones se de un desarrollo semejan- 
te que disperse los lugares de poder entre 
un mimero mas irnportanre de actores no 
gubernamentales. Sin embargo, la utilidad 
del concepto de gobernanza regional para el 
caso mexicano no puede establecerse sin 
realizar mas estudios de regiones concretas 
usando los marcos teoricos de la gobernan- 
za. Por lo canto, y a manera de conclusi6n, 
se sugieren tres posibles lfneas de investi- 
gacion que pueden dar luz al respecco. Las 
tres se centran en las implicaciones que el 
concepco de gobernanza tiene sobre la ma- 
nera cradicional de definir que es y donde 
hay una region: 

a) c·Gobierno o gobernanza regional? Es 
necesario establecer en que seccores de po- 
lftica publics las redes han ganado impor- 
tancia, y que implicaciones tiene esro so- 
bre las instituciones gubernamentales de 
la region. Si se pudiera comprobar que en 
los ultimos afios las comunidades de po- 
lftica publica se han fragmencado como 
resultado de la falca de legitimidad o de 
recursos estatales, y que, en consecuencia, 
las redes interinstitucionales han ganado 
autonomfa, seria necesario definir hasta 
que punro los actores no gubernamentales 
establecen la agenda y determinan las po- 
lfticas que afectan a gobiernos locales con- 
tiguos. Una vez hecho esto, rambien serfa 
importante emender en que formas coexis- 
ten gobierno y gobernanza, y cuales son 
los factores que explican las variantes de 
dicha convivencia. 

b) c·Homogeneidad o redes? Sise com- 
prueba la preeminencia de las redes en 
ciertos sectores de la polftica regional, es 
importante considerar que implicaciones 
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Determinar cual es el ti po ideal mas 
util para analizar las regiones depende del 
contexto sociopolftico y del sector de po- 
lftica puhlica que se este considerando. 
En cualquier caso, si las dinamicas regio- 
nales guardan proporcion con las locales, 
lo mas probable es que la investigaci6n 
comparativa encuenrre regiones mixtas, 
donde el disefio, aplicacion y evaluacion 
de algunas polfticas publicas presupongan 
regiones definidas a la manera tradicional, 
junta a otras que consideren a la region 
usando modelos de gobernanza. En el fon- 
do, el problema es determinar si el hecho 
de que algunas polfticas impliquen un tipo 
ideal u otro de region obedece a un cam- 
bio de enfoque del tratamiento del proble- 
rna, o mas bien un cambio en la constiru- 
ci6n 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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Estas consideraciones generan hipotesis 
sobre la naturaleza de las regiones contem- 
poraneas que, sugiero, se pueden sisterna- 
tizar a la manera de dos tipos ideales (vease 
cuadro 2). 

la region sociopolfrica, analizada desde 
el paradigma del gobierno tradicional, 
se define en torno a polfricas publicas que 
requieren la participacion mayoritaria de re- 
cursos en poder del Estado; en consecuen- 
cia, en ella los actores no gubernamenta- 
les desernpefian un papel subordinado. 
Desde este punto de vista, la region se re- 
conoce por su homogeneidad manifestada 
territorialmente, sus logicas de conrigui- 
dad en el desarrollo espacial, la diferencia- 
cion entre los intereses publicos y priva- 
dos, la autoorganizacion limitada de los 
actores privados, la centralidad de los ac- 
tores gubernamentales y el uso intensivo 
de las jerarqu.fas. 

Por otro lado, si definimos la region 
desde el punto de vista de la gobernanza, 
sera necesario entenderla como el resultado 
de las interacciones entre actores e institu- 
ciones publicas y privadas de todos los ni- 
veles de analisis, Asf, la homogeneidad de 
los fenornenos socioespaciales pasara a un 
lugar secundario despues de criterios tales 
como el volumen y estabilidad de los flu- 
jos de intercambio (es decir, el tarnafio y 
permanencia de las redes) o la capacidad 
de esras redes para influir sobre los proce- 
sos de polftica piiblica. Desde esra perspec- 
tiva, la region puede entenderse como un 
conjunto relarivarnenre fragmentado de 
espacios conectados por flujos de actores 
gubernamemales y no gubernamentales, 
caracterizados por la ambigiiedad entre la 
esfera publics y privada, la mayor autoor- 
ganizacion de los acrores regionales y el 
uso de instrumentos de coordinacion y 
timoneo. 
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