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la gobernanza multinivel
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Introduccion

Esta breve nota tiene como objetivo introducir los conceptos claves de la gobernanza multinivel
para la tercera comunidad de practica (CDP) organizada en el marco el proyecto “Desarrollo
productivo y heterogeneidad espacial en América Latina”.

El punto central del razonamiento es que un adecuado impulso al desarrollo productivo requiere
de esfuerzos coordinados entre politicas e instituciones que son pensadas e implementadas
desde distintos niveles del Estado: el central, el regional y el local.

El propdsito de este documento es estimular una reflexidn acerca de las relaciones que se
establecen (o deberian establecerse) entre los actores (especialmente las instituciones publicas)
gue operan en estos tres niveles.

El documento no pretende ser exhaustivo, sino promover la comparacidon de experiencias y
buenas practicas y sefialar algunos puntos clave que orienten las contribuciones de los
ponentes, comentaristas y participantes a la tercera CDP.

El documento esta organizado de la siguiente manera: en la seccion 1 se introduce la definicidn
de gobernanza multinivel y se discute del por qué es relevante; en la seccidén 2 ejemplificamos
el rol que las regiones pueden tener en la misma, especificando que diferentes configuraciones
son posibles; en la seccidon 3 identificamos dos elementos clave de la gobernanza multinivel: la
necesidad de espacios de coordinacion y optimizacidn de los recursos y el desarrollo de sinergias
entre diferentes medidas; en la seccién 4 ofrecemos herramientas bdsicas de mapeo para
aquellasinstituciones publicas que, por primera vez, se enfrentan al desarrollo de una estrategia
regional y por tanto necesitan abordar la gobernanza multinivel. La seccién 5 concluye el
documento subrayando la importancia de los temas analizados.

|II

1. ¢A que nos referimos con el término “gobernanza multinive
por qué es relevante?

y

Qué entendemos por gobernanza

El concepto de gobernanza hace alusion a los elementos que permiten a un conjunto de actores
independientes trabajar de manera colaborativa, complementando sus competencias,
coordinando sus esfuerzos y sumando sus recursos. Estos elementos son, en algunos casos,
explicitos y formales, como en el caso de las reglas de coordinacién interinstitucional o de los
organismos colectivos de discusién o decisidn; y, en otros, son tdcitos e informales, como los
valores que orientan la acciéon de una comunidad, su capital social, las instancias informales de
encuentro y didlogo entre sus integrantes.

El principal factor que ha impulsado una amplia difusién de este concepto es el incremento de
complejidad de los procesos del desarrollo. La combinacidon de multiples variables y de una
creciente variabilidad de las mismas configura escenarios turbulentos en los cuales los recursos
de los actores individuales no son suficientes para generar respuestas eficaces y flexibles, lo cual
promueve un enfoque colaborativo que el concepto de gobernanza intenta captar.
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En 1997, el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) propuso la siguiente
definicion: “Conjunto de mecanismos, procesos, relaciones e instituciones, mediante la cuales
los ciudadanos y grupos articulan sus intereses, ejercen sus derechos y obligaciones, concilian
sus diferencias”’. Los actores que intervienen en este proceso son las entidades
gubernamentales, las organizaciones de la sociedad civil (incluyendo escuelas y universidades)

y el sector privado.

Al respecto, el Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econémicay Social (ILPES)?
aclara que “la gobernanza es un proceso que se despliega en dos direcciones complementarias:
una vertical y otra horizontal; es decir, entre los diferentes niveles de gobierno y al interior de
cada uno de ellos”. El presente documento centrara su atencién en la gobernanza vertical que
permite introducir la dimension territorial en el proceso de disefio de las politicas para el
desarrollo productivo.

Por qué es importante la mirada territorial

En sintesis, las razones principales son las siguientes:

e “Los procesos sociales, econdmicos, politicos y ambientales se despliegan de manera
diferenciada sobre el espacio geografico”. Las fuertes heterogeneidades que se
determinan entre areas geograficas distintas generan costos econdmicos muy
significativos para el pais que las experimenta y que no logra revertirlas®;

e El territorio (entendido como “grupo humano que se apropia culturalmente de un
espacio fisico”, CEPAL 2017) representa la base, hecha de sentido de pertenencia,
identidad y valores compartidos, sobre la cual los actores de una comunidad pueden
construir una visién compartida y un proyecto colectivo. Sin ella dificilmente se logra el
empoderamiento que se requiere para que las estrategias y los planes mancomunados
sean mas que meras intenciones y buenos propésitos.

En otras palabras, esta atencién por la escala territorial permite disefar estrategias, politicas y
programas que tomen en cuenta las diferentes necesidades de las distintas comunidades y las
especificidades de cada drea geografica y que valoriza su sentido de pertenencia e identidad
para cimentar los compromisos de los distintos actores con la accion colectiva.

La relevancia de la gobernanza multinivel

El enfoque de gobernanza multinivel o multiescalar postula que “tanto la comprensién de las
dindmicas del desarrollo territorial, como de los medios de intervencion sobre ellas, requiere de
una mirada integral y compleja de las interacciones entre las diversas escalas geograficas del

desarrollo”>.

LPNUD 1997.

2 CEPAL 2017.

3 CEPAL 2017.

4 En primer lugar, produce injusticias, porque obliga millones de personas a vivir en pobreza y con pocas
perspectivas de emancipacion; en segundo lugar, es ineficiente porque desperdicia las potencialidades
de todas las personas que viven en el margen (en la periferia); y finalmente, a la larga, es insostenible
porque la desigualdad fractura la cohesion social y determina estallidos y represiones.

5 CEPAL 2017.
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Para lograr esta capacidad de mirar integralmente al proceso de desarrollo se requieren de
distintos puntos de observacién, analisis y accidon y de capacidad de didlogo y cooperacidn entre
los actores que se sitlan en estos distintos niveles.

Con relacién especificamente al desarrollo productivo, se puede, por ejemplo, seialar que la
modalidad de operacién de las microempresas se concentra generalmente en espacios
geograficos relativamente acotados, a menudo un barrio o un municipio. Para apoyar estas
unidades productivas se requiere de instituciones que entiendan las microdindmica de
relaciones, su contexto cultural especifico, sus vinculaciones con el resto de la comunidad y de
las instituciones, etc. En el sector publico, es el gobierno municipal el actor que tiene (o deberia
tener) esta capacidad de analisis y de accion. Al extremo opuesto hay empresas que por su
tamafio y por la relevancia de sus negocios impactan a la economia del pais entero y que se
insertan de lleno en las dindmicas internacionales. Para dialogar y colaborar con ellas se requiere
de actores que tengan una visidon de conjunto de la problematica y potencialidad de ese sector
en el pais y de sus modalidades de insercion internacional. Las acciones de apoyo deben ser
pensadas con una escala nacional (y, a veces, sobre nacional) y pueden ser impulsadas por un
ministerio o una agencia con las competencias y los recursos necesarios para desplegar este tipo
de acciones. Un gobierno regional se coloca en un espacio intermedio, analizando temas que
afectan a determinados municipios o la regién entera y colaborando con actores que organizan
sus estrategias productivas en areas geograficas similares.

Segun la definicién de la Innovation Policy Platform de la OECD®, la gobernanza multinivel se
refiere a una situacién en la que las administraciones publicas a cargo de un dominio politico
determinado (en nuestro caso, las estrategias y las politicas para el desarrollo productivo)
pertenecen a varios niveles de autoridad (municipal, regional, nacional y — en algunos casos-
supranacional). Las competencias politicas y administrativas, asi como los recursos
presupuestarios se distribuyen entre estos niveles de gobierno que se rigen de manera en larga
medida independiente.

De manera similar, Fabrizio Barca (2009, p.41) define la gobernanza multinivel como "un sistema
en el que la responsabilidad del disefio y la aplicacidn de las politicas se distribuyen entre los
diferentes niveles de gobierno y las instituciones locales con fines especiales (asociaciones
privadas, drganos conjuntos de autoridades locales, cooperacién a través de las fronteras
nacionales, asociaciones publico-privadas, etc.)".

Operar en un entorno multinivel implica por tanto un esfuerzo significativo de coordinacién que
involucra a un gran nimero de actores y organizaciones y que apunta a alinear estrategias,
politicas y programas’ distintos para lograr una intervencidn publica coherente.

6 Para mas informacién sobre gobernanza multinivel consultar:
https://www.innovationpolicyplatform.org/www.innovationpolicyplatform.org/content/multi-level-
governance/index.html

7 Entendemos por estrategias un conjunto de lineas de accidn disefiadas de maneras coherentes para
alcanzar una meta o un propédsito determinado que, en el contexto de esta reflexidn consiste en el
impulso al desarrollo productivo. Las politicas se entienden como los ejes alrededor de los cuales se
articula la estrategia y los programas o proyectos son las actividades practicas que los distintos actores a
cargo de las politicas impulsan para avanzar hacia la meta consensuada.

La reflexidn que sigue se concentra en la dimensién estratégica de la coordinacién multinivel, pero la
misma problematica se plantea para politicas y programas y muchas de las consideraciones
metodoldgicas que se presentan en el documento se pueden extrapolar para estas otras dos esferas del
qguehacer publico.
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Definir o harmonizar objetivos a diferentes niveles es un proceso laborioso tanto en términos
de tiempo como de recursos. Es necesario desarrollar un vocabulario comun, establecer nuevas
redes de colaboracién, experimentar espacios de didlogo, formulas de coordinacién y de
resolucidn de conflictos. Estos elementos son los que se discutiran en las préximas paginas.

2. éCudl es el rol de las regiones® en un contexto de gobernanza

multinivel?

De forma estilizada e imagindndonos una gobernanza multinivel organizada simplemente en
nivel regional y nacional es posible identificar 4 escenarios, siguiendo la taxonomia de Perry and
May (2007), adoptada también en el Innovation Policy Platform de la OECD. Los cuatro
escenarios distinguen entre el rol activo o pasivo del decisor publico regional. Los cuatro roles
descritos corresponden a niveles crecientes de descentralizacion y autonomia territorial.

2.1 Rol pasivo del nivel regional
Las regiones como escenarios

Dentro de los marcos politicos definidos a nivel nacional, las regiones se consideran
escalas geograficas apropiadas, o sea escenarios, para la implementacion de las politicas
publicas que vienen definidas al nivel nacional. Las autoridades regionales no son parte
del proceso de definicién estratégica, ni de ejecucién, de la politica publica.

Las regiones como implementadores

Las autoridades y agencias regionales tienen un papel en la implementacion de iniciativas
politicas definidas y financiadas a nivel nacional. Las regiones no sélo proporcionan
escenarios, sino que también son agentes para la ejecucidon de las iniciativas que
responden a las prioridades y objetivos concebidos centralmente.

2.2 Rol activo del nivel regional
Las regiones como colaboradores

Las autoridades regionales tienen competencias cada vez mayores en la configuracion de
las prioridades en un modelo de "co-determinacion” de formulacion de politicas.

Las regiones como responsables politicos independientes

Las autoridades y organismos regionales dedican cada vez mas sus propias finanzas y
recursos a financiar inversiones o proyectos de desarrollo productivo de importancia
regional. EI surgimiento de "politicas regionales" puede caracterizarse por el
establecimiento independiente de agendas, la creacidn institucional y nuevos acuerdos
de gobernanza, nuevos mecanismos y herramientas de politica o inteligencia estratégica
y desarrollo de capacidades.

8 Con el término regiodn, en el caso de Argentina nos referimos a las provincias y en el caso de Colombia
a los departamentos.
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3. Elementos clave de la gobernanza multinivel

La coordinacién entre los actores que operan desde los distintos niveles de gobierno es compleja y
costosa. Para facilitar este proceso puede ser util considerar tres elementos:

1. La definicidn de dos principios de coordinacion;
2. El desarrollo de herramientas de coordinacién;
3. La generacion de sinergias entre fondos e instrumentos de los diferentes niveles.

A continuacidn, se discuten y proporcionan ejemplos sobre estos puntos.

3.1 Principios de coordinacién

Para facilitar la coordinacion entre los tres niveles de estrategias, politicas y programas se pueden
considerar algunos principios ordenadores:

e Principio de coordinacidn: Todas las actividades que se abordan a en un nivel determinado de
gobierno deberian abordarse también en los niveles superiores, no viceversa. Este principio
apunta a que por ejemplo un gobierno regional deberia tener una vision de conjunto de todas
las iniciativas impulsadas por las municipalidades de su territorio para identificar eventuales
puntos de friccidn o complementariedades. Por ejemplo, si una municipalidad quiere promover
el desarrollo turistico de su comuna es importante que el gobierno regional respectivo lo
considere en su estrategia y que promueva, en lo posible, el desarrollo de una accién conjunta
con otras municipalidades con preocupaciones similares. Al contrario, no tienen evidentemente
sentido que una municipalidad intervenga en los temas productivos que interesan a otras
municipalidades, si no existe una razén practica para ello.

e  Principio de complementariedad®: Principio segin el cual una autoridad debe realizar tan sélo
aquellas tareas que no pueden ser realizadas convenientemente a un nivel mds local. El
supuesto de este principio es que una mayor cercania entre el nivel de gobierno y los actores
productivos interesados en una accién de apoyo determinada mejora la pertinencia de dichas
acciones, facilita el empoderamiento de las entidades involucrada, permite generar vinculos y
conversaciones mas directas, etc.

3.2 Herramientas para la coordinacion multinivel

Es necesario que existan instancias de encuentro que permitan a los diferentes niveles de
gobernanza construir un entendimiento comun sobre las temdticas compartidas y que faciliten
la discusién de problemas y la experimentar soluciones. Estos espacios favorecen la creacién de
un capital social y humano que permite generar habilidades para la gobernanza multinivel. A
nivel europeo, ejemplos importantes en este sentido son la Red I+D+i en Espafa y el programa
operativo nacional sobre gobernanza (PON Governance) de la Agencia para la Cohesion
Territorial in Italia.

Box 1 La Red I+D+i como espacio para la gobernanza multinivel

¢Qué es la Red I+D+i?

La Red de Politicas de I+D+i surge, en Espafia, a finales de 2010 como elemento esencial de coordinacion
estratégica entre las Comunidades Auténomas (i.e. las regiones) y la Administracion General del Estado, a fin de

° En la Unidn Europea se denomina principio de subsidiariedad.

6
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colaborar en la movilizacion de los recursos y el acceso a la financiacion europea en el dmbito de la investigacion,
el desarrollo y la innovacion.

En Espafia las regiones llevan décadas administrando sus politicas de I+D+i, coordindndose con el nivel nacional.
Cabe subrayar que, en la Unién Europea, el marco de las politicas 1+D+i es complejo y — de manera simplificada —
incluye:

1) Fondos proprios (nacionales o regionales)

2) Fondos europeos asignados a las regiones y paises miembros, gestionados por los mismos (a través de
la politica de Cohesidn)

3) Fondos europeos a gestion directa, gestionados por la Comisién Europea de manera competitiva
(Programas Marcos o, desde el 2014, Programa Horizonte)

En este contexto, las prioridades de las regiones y del Estado son, por un lado, optimizar la gestion de los fondos
(tanto los proprios, como los que proceden de la politica europea de Cohesion); por el otro, maximizar el acceso
de los actores locales a las convocatorias de los programas Horizonte. Es precisamente para coordinar los
diferentes agentes que intervienen en la gestidon de estos fondos que se crea la red [+D+i. Dicha red, mediante
jornadas y seminarios informativos, grupos de trabajo, cursos de formacion, reuniones plenarias y otras posibles
reuniones, se propone incentivar la optimizacién de los mecanismos de apoyo publico a la [+D+i.

Para mas informacién consultar: https://www.redpoliticasidi.es/es/red-idi

Box 2 EI PON Governance como espacio para la capacitacion para la gobernanza multinivel

¢Qué es el PON Governance de la Agencia de Cohesion Territorial Italiana?

El Programa Operativo Nacional sobre Gobernanza y Capacidad Institucional de Italia es una herramienta de
Politica de Cohesién 2014-2020 financiada por la Unién Europea.

El Programa, gestionado por la Agencia de Cohesidn Territorial, con competencias otorgadas al Departamento de
Administraciones Publicas y al Ministerio de Justicia, es la herramienta clave para la capacitacién e innovacion en
la Administraciéon Publica, acordadas entre Italia y la Comision Europea.

Cabe subrayar que, segun la Constitucidn italiana (articulo 114), las regiones son un "componente" de la republica,
junto con el estado y otras entidades territoriales. Las regiones y el estado comparten competencias, poderes
legislativos y tienen autonomia en finanzas y gastos.

El PON Governance financia acciones de acompafiamiento y ejecucion de las medidas de reforma de la
administracién publica establecidas a nivel nacional. El programa se dirige a todas las administraciones publicas
del pafs, con especial atencién a las regiones menos desarrolladas (Basilicata, Calabria, Campania, Puglia y Sicilia).

Las acciones financiadas abordan la mejora de competencias y de aspectos organizativos, asi como el desarrollo
de métodos y procedimientos, herramientas y soluciones tecnoldgicas para la cooperacién institucional, con el fin
de avanzar hacia una Administracién Publica mas eficiente y eficaz, mas cercana a los territorios, ciudadanos y
empresas.

Para mds informacidn consultar: https://www.agenziacoesione.gov.it/pon/pon-governance/

3.3 La explotacion de sinergias entre fondos a diferentes niveles.
La explotacién de sinergias entre herramientas y fondos diferentes es un proceso muy complejo.
Es util diferenciar entre sinergias a nivel de proyecto y sinergias a nivel de politica. En el primer
caso, el objetivo es el de aprovechar fondos provenientes de instrumentos implementados a
diferentes niveles, para diferentes elementos de un mismo proyecto. En este caso las sinergias
pueden ser secuenciales (cuando diferentes fondos financias partes cronolégicamente
consecutivas de proyectos) o paralelas, cuando diferentes fondos financian proyectos
complementares.
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La evidencia empirica sugiere que, al menos en Europa, ese tipo de sinergia ocurre de manera
muy poco frecuente (Pontikakis et al., 2018). Las diferentes ldgicas de intervencion de las
instituciones que apoyan el desarrollo productivo, los distintos porcentajes de financiacién, asi
como las distintas normas de admisibilidad a las contribuciones que estas instituciones brindan
obstaculizan el pleno desarrollo de sinergias de proyecto. Un ejemplo de este tipo de sinergias
es el de “Sello de Excelencia”, que -en Europa- une politicas e instrumentos gestionados a nivel
europeo, nacional y regional (ver Box n.3).

Box 3 El Sello de Excelencia de la Union Europea como ejemplo de coordinacion multinivel para las sinergias de
proyecto

El sello de Excelencia en la Union Europea

El Sello de Excelencia es un sello de calidad bien conocido que se otorga a las propuestas de proyectos presentadas
a Horizonte 2020 (el programa de financiacion de la investigacién y la innovacién de la UE) para ayudar a estas
propuestas a encontrar financiacidon alternativa. Es una herramienta desarrollada para apoyar las llamadas
sinergias basadas en proyectos: los proyectos que se consideraron merecedores de financiacidn pero que no la
obtuvieron debido a limites presupuestarios reciben el Sello de Excelencia. El Sello reconoce el valor de la
propuesta y ayuda a otros organismos de financiacion (Nacionales o Regionales) a aprovechar el proceso de
evaluacién de Horizonte 2020. Los sitios web de la CE proporcionan una extensa lista de casos en los que el Sello
de Excelencia se ha utilizado en convocatorias nacionales y regionales.

Para mas informacion consultar:  https://ec.europa.eu/info/research-and-innovation/funding/funding-
opportunities/seal-excellence en

Las sinergias a nivel de politicas se producen al alinear deliberadamente las agendas en
diferentes niveles, a través de la coordinacién y la negociacion. Las sinergias a nivel de politicas
son — por definicion — el resultado de una gobernanza multinivel que funcionan de manera
efectiva. Un ejemplo interesante, aunque todavia en proceso, es el del desarrollo de una
gobernanza transnacional en el Mediterraneo, que se esta trabajando — entre otras cosas- a
través del proyecto de cooperacidn interregional PanoraMED y que se describe en el box 4.

Box 4 La Plataforma Panoramed como espacio de coordinacion multinivel para sinergias a nivel de politicas

La plataforma de gobernanza Panoramed

En el periodo 2014-2020, la plataforma de gobernanza Panoramed ha apoyado el proceso de fortalecimiento y
desarrollo de marcos de cooperacion multilateral en el area mediterranea para respuestas conjuntas a desafios y
oportunidades comunes. Panoramed ha analizado las dificultades para generar respuestas conjuntas a los desafios
y oportunidades comunes del Mediterraneo y, sobre la base de ellas, ha elaborado un conjunto de
recomendaciones clave para mejorar la gobernanza de las politicas de innovacién. En concreto es necesario
mejorar la coherencia de las iniciativas publicas en tres niveles:

1. coherencia horizontal entre estrategias, objetivos, instrumentos y proyectos. Esto significa fortalecer
la interconexion de las politicas y los actores y promover perspectivas y hojas de ruta compartidas hacia
objetivos comunes.

2. coherencia vertical de las acciones disefiadas e implementadas a diferentes escalas de gobernanza
multinivel. Esto significa que los diferentes enfoques y opciones politicas de estos diferentes actores
deben reforzarse mutuamente.

3. coherencia temporal de las politicas e iniciativas, orientdndolas hacia objetivos sostenibles y evitando

decisiones a corto plazo que puedan contradecirlas.

Para aprender mas sobre la gobernanza multinivel en el Mediterraneo, consultar:
Panoramed (2020) y la pagina web: https://governance.interreg-med.eu/



https://ec.europa.eu/info/research-and-innovation/funding/funding-opportunities/seal-excellence_en
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4.  Herramientas de mapeo para abordar la gobernanza
multinivel

En las uUltimas décadas, ha habido esfuerzos continuos de descentralizacion en Latin América
(BID, 2018)%°. En ese contexto, saber manejarse en un contexto de gobernanza multinivel es
cada vez mas importante.

Instrumento regional
de la Unién Europea

Para una regién que, por primera vez, aborda una estrategia de desarrollo local basada sobre la
innovacién es importante tener:

e Un mapeo de las estrategias e instrumentos claves a diferentes niveles

e Un mapeo de las competencias a diferentes niveles

e Un mapeo de los actores responsables estratégicamente (i.e. politicamente) o
administrativamente/técnicamente.!

4.1 Mapeo de las estrategias
El primer paso para abordar la gobernanza multinivel en una estrategia es mapear el conjunto
de las politicas de referencia.

Una regién que tenga el interés y la voluntad de desarrollar una estrategia territorial de
innovacion tendra que contestar a las siguientes preguntas:

e (Hay estrategias nacionales que enmarcan lo que se pretende hacer a nivel regional?

e (Hay estrategias locales o regionales que estan alineadas en sus principios y/o objetivos,
a la estrategia que se pretende desarrollar?

e (En qué se parecen? ¢En qué se diferencian?

e (iComo se pueden influenciar reciprocamente? éSe pueden articular espacios para
sinergias?

e (Cudles son los principales instrumentos para la implementacidn de estas estrategias?

Es importante subrayar que, en este proceso, hay que adoptar una perspectiva amplia. En
el caso de una estrategia de innovacion territorial, por ejemplo, es importante mapear no
solo otras estrategias de innovacidn a otros niveles, sino también estrategias en sectores o
areas claves para la innovacion (i.e. sector salud, digitalizacién, cambio climatico, educacion,
bio-economia, economia circular, etc.).

La informacidn recopilada se puede organizar en una tabla sindptica como la de abajo:

Estrategia Nivel Observaciones
Nacional Regional Municipal

Estrategia de innovacion
Estrategia de investigacion y
universidades

Estrategia de fomento
empresarial

Etc.

10 https://publications.iadb.org/publications/spanish/document/Proximos-pasos-para-la-
descentralizacion-y-gobiernos-subnacionales-en-America-Latina-y-el-Caribe.pdf

11 En este documento se proponen herramientas basicas de mapeo. En la literatura, sin embargo, se
pueden encontrar ejemplos mdas complejos como en Arrona et al. (2020).
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4.2 Mapeo de las atribuciones

Las estrategias suelen ser documentos abiertos, que marcan visiones y objetivos para un
territorio, identificando a grandes rasgos los pasos y las herramientas para alcanzar esos
objetivos.

No es inusual que, en el caso de estrategias de desarrollo (en nuestra reflexion de desarrollo
productivo) nos enfrentemos con una realidad hecha de procesos administrativos complejos,
engorrosos, mal disefiados, etc.'?. Por ese motivo es importante mapear la distribucién de las
competencias administrativas, es decir las atribuciones legales de los distintos drganos publicos,
adoptando una vision amplia que incluya no solo los aspectos de relevancia directa para la
estrategia, sino también las areas relacionas con las mimas que se gestionan separadamente. En
el caso de una estrategia de desarrollo basada en la innovacion, por ejemplo, sera necesario
analizar la distribucion de atribuciones en politicas I+d+i, asi como en politica de educacion
superior, de desarrollo empresarial y politicas industriales, de politica ambiental, de salud, etc.

En concreto hay que abordar preguntas como:

e (Cudles atribuciones son relevantes para impulsar la estrategia regional?

e (las atribuciones estdn completamente centralizadas? ¢éHay elementos
descentralizados? ¢Hay atribuciones compartidas?

e (Existen mecanismos de dialogo que incluyan actores con atribuciones relevantes a
diferentes niveles?

e (Existen mecanismos de gestion en caso de conflicto de atribuciones?

Es util consolidar esta informacién en una tabla sindptica como la de abajo.

Atribuciones Nivel Notas
Nacional Regional Municipal

Politica de innovacion

Politica de investigacion y universidades
Politica de desarrollo empresarial
Politica Industrial

Etc.

Este mapeo ayudard a identificar:

e Los actores institucionales relevantes

e Potenciales conflictos de competencias (por ejemplo, si la politica de educacién esta
gestionada a nivel de estado, pero la politica de innovacidn esta gestionada a nivel de
region, podria haber conflictos a gestionar a la hora de fomentar la transferencia
tecnoldgica de las universidades).

e Potenciales sinergias entre diferentes areas (por ejemplo, si la politica industrial esta
gestionada a nivel nacional y la politica de innovacion esta gestionada a nivel regional,
seria posible explorar maneras de valorizar iniciativas complementarias).

12 No hay que olvidar que los documentos estratégicos, por su naturaleza, no exploran los detalles
legales o administrativos relativos a la implementacién de la estrategia.

10
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4.3 Mapeo de actores

Una vez mapeadas las estrategias y las atribuciones es util ir un paso mas alld y mapear los
actores especificos de la gobernanza.

En la gobernanza de cada estrategia (politicas y programas) es util distinguir entre los actores de
las instituciones publicas con responsabilidades a nivel estratégico (tipicamente, perfiles
politicos) y aquellos que tienen responsabilidades a nivel técnico (empleados gubernamentales
o de agencias publicas). Identificar las instituciones, agencias, unidades o incluso personas con
responsabilidades técnicas o estratégicas es fundamental para entender como moverse en el
complejo espacio multinivel. En este contexto es util responder a preguntas como las siguientes:

e Quién es estratégica y administrativamente responsable de:
o ¢las diferentes estrategias mapeadas?
o ¢las politicas y programas principales, de las diferentes estrategias mapeadas?

Es atil consolidar la informacién derivada de este andlisis en una tabla sinéptica como la de
abajo.

Responsables Estrategia/politica/programa Notas
dela Nacional Regional Municipal

gobernanza

Estratégico

Técnico

En las notas de la tabla, puede ser util identificar cudles son las competencias técnico-
profesionales que caracterizan los distintos actores identificados. Un panorama de estos
elementos puede facilitar la construccion de acciones conjuntas.

Cabe especificar que las estrategias pueden tener gobernanzas complejas con miultiples sujetos
técnicos y diferentes elementos estratégicos. Asimismo, puede que haya mas de un instrumento
clave en cada estrategia. La tabla, por tanto, debera adaptarse a las especificidades de cada
situacion.

11
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Conclusiones

Esta breve nota ofrece una introduccién al tema de la gobernanza multinivel y sirve para
contextualizar la tercera Comunidad de Practica del proyecto “Desarrollo productivo y
heterogeneidad espacial en América Latina”.

La nota ha subrayado como la gobernanza multinivel es un tema complejo que debe ser
contextualizado de manera especifica, ya que multiples configuraciones son posibles,
dependiendo de la estructura administrativa de cada pais o territorio.

A nivel practico hay tres temas sumamente conectados con la gobernanza multinivel: la
definicion de principios ordenadores, la creacién de espacios de didlogo y concertacion entre
diferentes niveles administrativos o politicos y la busqueda de sinergias entre instrumentos y
estrategias puestas en marcha en diferentes niveles. Los ejemplos practicos compartidos en esta
nota (derivados de la politica de innovacidn, desarrollo y cooperacidn europea) evidencian que
la gobernanza multinivel necesita de esfuerzos importantes de capacitacién que requieren de
tiempo y recursos, para abordar retos compartidos, construir un lenguaje comun, resolver
obstdculos administrativos o entender y trabajar con multiples marcos legales. La Comunidad
de Practica misma es un ejemplo de este esfuerzo de capacitacion que contribuye a sentar las
bases conceptuales para el futuro manejo de estrategias de desarrollo regional.

12
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