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Gobernanza un elemento central para el desarrollo sostenible en
los territorios: Caso de Analisis de la implementacion de
Gobernanza Multinivel en la Estrategia Regional de Desarrollo
Araucania 2040 (Parte I)

Antonia Carrillo Soto!?

1.- Introduccién

El camino para afrontar los desafios que presenta la ocupacion
sostenible? de los territorios requiere el disefio y aplicacion de
estrategias que faciliten la toma de decisiones. En un contexto global y
nacional diversos organismos concuerdan con la relevancia del proceso
de desarrollo sostenible en los territorios, y debido a su complejidad se
ha ampliado y difundido el uso de conceptos que constituyen elementos
cruciales, tal como es el caso de la gobernanza.

Segun el PNUD (2022), la gobernanza se refiere a una serie de
(inter)acciones entre actores estatales y no estatales para formular e
implementar politicas y reformas sociales, econémicas e institucionales
relacionadas con el acceso y/o el ejercicio del poder, con el objetivo de
mejorar la gobernabilidad de los sistemas politicos. Sin embargo, desde
el punto de vista tedrico y practico, el rol de la gobernanza no siempre
ha sido considerado en procesos y asuntos de politica publica3, sino que,
su definicion ha evolucionado y profundizado desde organismos
supranacionales hasta su incorporacion paulatina a contextos nacionales
y regionales.

El presente estudio se enmarca en el nivel regional, con el proposito de
analizar la forma en que se incorpora la gobernanza en la Estrategia
Regional de Desarrollo Araucania 2040 (ERD), como un instrumento de
planificacién a largo plazo que orienta el desarrollo integral de la region.
En este contexto, en primer lugar, se contextualiza la manera en la que
la gobernanza es concebida a nivel de organizaciones supranacionales y
en el marco institucional chileno. En segundo lugar, se identifican los
principios que sustentan la gobernanza y en una tercera parte, estara
relacionado en el andlisis del modelo de gobernanza elaborado por la
ERD. Por Ultimo, se proponen acciones a partir de los principales
hallazgos y conclusiones de este estudio.

! Estudiante de Geografia, Universidad de Concepcion. Integrante del Programa de Pasantias
del Centro de Estudios del Desarrollo, CED.

2 En el presente estudio se aborda el concepto de desarrollo sostenible. El concepto de
Sostenibilidad es el mas usado a nivel internacional y hace referencia a satisfacer las
necesidades del presente sin comprometer la habilidad de las futuras generaciones. Por otro
lado, el concepto de Sustentabilidad, usado en Chile y el contexto latinoamericano, se puede
entender como el uso racional de los recursos naturales.

3 El concepto de gobernanza surge con fuerza en los afios 80 y 90 desde estudios de Ciencia
Politica y otros campos de estudio, por la transformacién del rol de Estado, principalmente, en
las transformaciones de la Unidén Europea. Proviene de la traduccién de governance, distinto
de gobierno y gobernacién (Bar, 2001). Uno de los denominadores comunes de ese debate ha
sido considerar que el Estado ha dejado de tener el monopolio sobre los conocimientos y
sobre los recursos econdmicos e institucionales necesarios para gobernar, asi como una
tendencia a destacar la influencia creciente de los actores sociales (Natera, 2005).
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Los alcances de este estudio se definen por el marco legal en el que se inserta la administracion regional y
por la reciente aprobacion del instrumento. Respecto al primer punto, este instrumento se elabora en un
proceso de descentralizacion mediante el traspaso de mayores competencias y recursos al Gobierno
Regional*, lo que constituye un desafio para la institucionalidad publica de la regién y sus gestiones para el
desarrollo econdmico, social y cultural. Sobre el segundo aspecto, el analisis de la implementacion de la
gobernanza a través de la ERD de region de La Araucania se justifica dado que es clave en el desarrollo
regional y corresponde a la estrategia mas reciente que ha sido aprobada. Por tanto, se acerca a un
enfoque actualizado de los instrumentos regionales. En este contexto, el analisis se elabord sobre la base
de los contenidos del documento formales.

2.- Aproximaciones al concepto de gobernanza

En primera instancia es necesario comprender el rol que se le atribuye a la gobernanza en materia de
politicas publicas. Frente a los desafios de la sociedad actual, la gobernanza aparece como herramienta y
proceso aplicable a multiples contextos y su definicidon no es limitada. Desde los organismos internacionales
(Banco Mundial, FMI, PNUD, BID) la gobernanza se promoviéo como una estrategia global de reforma en los
paises en vias de desarrollo®, y continla siendo entendida como proceso transversal que deben utilizar los
paises en sus procesos de desarrollo politico y social, con énfasis en la relacion gobierno-sociedad,
derechos humanos, Estado de Derecho y legitimaciéon de la democracia, entre otros. Desde la perspectiva
de la gobernanza, las administraciones publicas dejan atras antiguas formas de gobernar caracterizadas
por ser jerarquizadas, transitando asi, a una dindmica donde la sociedad participa en procesos de politica
publica por coordinacién y no como subordinacién al gobierno.

En un contexto de crisis, relacionado a la desafeccion politica por parte de la ciudadania, desigualdad,
pobreza y de seguridad, el fortalecimiento de la calidad y capacidad de la gobernanza es fundamental y
urgente para construir el futuro democratico de los paises, particularmente de América Latina y el Caribe
(PNUD, 2022). Para Council of Europe (2018), la buena gobernanza, estad directamente relacionada con la
conduccion responsable de los asuntos publicos y la gestién de los recursos publicos, y en este sentido, la
calidad de la gobernanza determina la confianza de la ciudadania en los sistemas politicos.

La gobernanza, desde el punto de vista del Banco Mundial (2017), es definida como “E/ proceso de
interaccién entre actores estatales y no estatales para formular y aplicar politicas en el marco de un
conjunto determinado de reglas formales e informales que moldean el poder y son moldeadas por éste”.
Bajo la premisa de gobernanza para el desarrollo®, se afirma que las asimetrias de poder limitan la
eficiencia de politicas, por tanto, trabajar hacia el fortalecimiento de gobernanza e instituciones con
compromiso, coordinaciéon y cooperacidén es esencial para dar respuestas mas eficaces a tematicas como la
crisis climatica, pobreza, seguridad, equidad o pandemias como el COVID 19, entre otras.

4 Entre las normativas de descentralizacion se encuentran la Ley 21.073, que regula la eleccion de los gobernadores regionales, y la Ley
21.074 que fortalece la regionalizacion del pais. Esta ultima indica, seran funciones generales del gobierno regional: a) Disefar,
elaborar, aprobar y aplicar las politicas, planes, programas y proyectos de desarrollo de la region en el ambito de sus competencias, los
que deberan ajustarse al presupuesto de la Nacion y ser coherentes con la estrategia regional de desarrollo.

> El desarrollo de perspectivas de la gobernanza se ha asociado a diversos campos de estudio, uno de ellos son las estrategias de
algunas organizaciones internacionales las cuales iniciaron la promocién a gran escala de la buena gobernanza como una estrategia
global de reforma en los paises en vias de desarrollo, desde presupuestos claramente normativos (Natera, 2005, p.59).

6 De acuerdo con el Informe sobre Desarrollo Mundial: La gobernanza y las leyes (2017)
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De acuerdo con el BID y la OCDE (2024), se sostiene que para lograr resultados medioambientales y la
transicion verde justa en paises de América Latina y el Caribe, los gobiernos deben fortalecer competencias
clave y desplegar herramientas para una buena y coherente gobernanza publica’. Para el desarrollo
sostenible e inclusivo, se hace énfasis en competencias clave como la garantia de la coherencia estratégica
de las politicas; el desarrollo de competencias de los gestores de los servicios publicos; implementacion de
normas de integridad, entre otras. Un aspecto fundamental para una gobernanza publica inclusiva es la
participaciéon de grupos de la sociedad en todo el ciclo de vida de la elaboracién de politicas a través de
mecanismos inclusivos y participativos.

Asimismo, la CEPAL reconoce como elemento crucial para procesos de desarrollo, la implementaciéon de
Agenda 2030 y consecucién de los Objetivos de Desarrollo Sostenible, recalcando que se debe mejorar,
fortalecer y utilizar la gobernanza como un vehiculo que conduzca a un futuro deseado. Respecto a
tematicas como la reduccién de la pobreza y desigualdad, el PNUD promueve una gobernanza inclusiva,
eficaz y responsable, relacionada al sistema politico, instituciones y sociedad®, contribuyendo con
importantes definiciones tal como la gobernanza democratica, como relacion entre sistema politico vy
sociedad, y gobernanza efectiva, como relacién entre instituciones y actores politicos.

3.- La gobernanza en la regién latinoamericana y particularmente en Chile

Ante las aproximaciones desde estos organismos, es necesario puntualizar en la experiencia de gobernanza
de los paises de la regién latinoamericana. En la regidn, los procesos y patrones de gobernanza y el
caracter centralista de los gobiernos, responden a un legado histérico, y se entienden a través del
conocimiento de sus contextos politico-institucionales que determinaron sus formas de organizacion®. A
modo general, se identifican factores trascendentales como las transformaciones que provocaron cambios
en el rol del Estado, la inclusion del sector privado y la participacién ciudadana y la trascendencia de
partidos politicos y sus intereses.

En la experiencia nacional, actualmente dos grandes marcos que orientan el desarrollo ambiental, social y
econdmico han abordado la gobernanza. En primer lugar, se encuentra la Agenda 2030 y los Objetivos de
Desarrollo Sostenible asumidos en el pais, donde los desafios para la implementacion deben ser atendidos
a través de una gobernanza que facilite la gestidon articulada de actores!®. De acuerdo con esto, se indica
qgue, requiere de ser un proceso participativo a través de la incorporacidén de la sociedad, actores publicos,
privados, academia y grupos prioritarios, que promueva el acceso a la informacion y debe considerar de

7 OCDE y BID (2024). Panorama de las Administraciones Publicas: América Latina y el Caribe 2024. Proyecto en conjunto que responde
a la creciente demanda de datos cuantitativos y cualitativos sobre la gobernanza publica en la regién de América Latina y el Caribe
(ALC).

8 EI PNUD desarroll6 un marco tedrico que permite identificar los factores que inciden en la baja capacidad redistributiva de las
democracias latinoamericanas. El PNUD promueve una gobernanza inclusiva, eficaz y responsable, orientando su investigacion en
asuntos como la reduccién de la pobreza y desigualdad relacionada al sistema politico, instituciones y sociedad. Propone definiciones de
conceptos en el marco de estudio de los patrones desigualdad y redistribucidon de recursos permanente en la regién latinoamericana: la
gobernanza democratica y gobernanza efectiva. En Gobernanza democratica, gobernanza efectiva y desigualdad en América Latina
(2025)

9 Cristina Zurbriggen (2011). Gobernanza: Una mirada desde América Latina. La gobernanza en Latinoamérica y sus patrones se puede
comprender a través de reformas estatales como: (1) Privatizacidon de servicios publicos, (2) las nuevas ofertas de politicas sociales y
(3) los procesos de descentralizacion.

10 | os desafios para el Consejo Nacional de Implementacion de la Agenda 2030 son tres, i) Necesidad de una institucionalidad que
considere un trabajo con multiples actores, ii) La descentralizacién y iii) Promocion de la participacidn social.

23/12/2025
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niveles subnacionales como gobiernos regionales y municipales para la expansién de la agenda en el
territorio.

En segundo lugar, para la Politica Nacional de Ordenamiento Territorial, la gobernanza es definida como “E/
sistema de valores, politicas e instituciones por medio de las cuales una sociedad administra sus asuntos
economicos, politicos y sociales a través de interacciones dentro del Estado, y entre el Estado, la sociedad
civil y el sector privado.” (Ministerio del Interior y Seguridad Publica. (2021). Decreto N.° 469). Se
identifica como elemento clave para orientar las decisiones con incidencia territorial!!, constituyéndose
como sistema integrado de decisiones, de manera que los demas instrumentos vigentes trabajen de forma
articulada y coherente con los principios rectores y vision territorial conjunta a largo plazo. Este sistema
estd compuesto por una gobernanza que reconoce: i) escalas territoriales de distintos niveles donde se
articulan decisiones nacional, regional y comunal; ii) actores que participan en las decisiones ya sea
publicos, privados o provenientes de la sociedad civil; iii) instrumentos como politicas y planes que se
aplican en las escalas territoriales.

4.- Gobernanza multinivel

De lo anterior, se desprende el entendimiento de la gobernanza multinivel*?. Para la OCDE (2021),
corresponde a una interaccidn que se caracteriza por una dependencia mutua, que se ejecuta
verticalmente (entre diferentes niveles de gobierno), horizontalmente (en el mismo nivel de gobierno) y en
red con una gama mas amplia de partes interesadas (ciudadanos, actores no gubernamentales). Esta
perspectiva hace énfasis en la existencia de escalas y actores en el territorio que interactian, cooperan y
colaboran de forma descentralizada en un sentido horizontal y vertical por un objetivo en comun dentro del
marco institucional (Figura 1). En este sentido, la gobernanza multinivel se posiciona como relevante para
comprender y analizar los nuevos procesos de toma de decisiones. Sin embargo, desde la experiencia
nacional, este es un asunto pendiente, y se apunta a la “necesidad de mejorar la comunicacion y
coordinacion entre distintos nodos de autoridad a través de la construccion de la comprension compartida
de los problemas comunes” (Simon, 2024)'3,

11 Decreto 469. Aprueba Politica Nacional de Ordenamiento Territorial. La PNOT es la politica que establece los principios, objetivos,
estrategias y directrices en materia de ordenamiento del territorio nacional, siendo una inspiradora y coordinadora de todas las demas
politicas e instrumentos territoriales vigentes.

12 En “Constituciones en paises de la OCDE: Un estudio comparado Informe en el Contexto del Proceso Constitucional en Chile”(2021),
estudio sobre marcos constitucionales de la OCDE, los 12 paises miembros incluidos en este estudio, como Chile, hay una tendencia
hacia una creciente descentralizacion.

13 En la seleccidon de articulos “Gobernanza Multinivel y sus Desafios en América Latina “de Jeanne W. Simon (2024), son aportes al
analisis de gobernanza multinivel, identificando la configuracion de actores e instituciones en su rol en la respuesta a problemas
publicos.

23/12/2025
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Figura 1: Gobernanza Multinivel
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Fuente: Elaboracion propia en base a OCDE (2021)

Ante este contexto, para la implementacion de una politica publica integral, la CEPAL (2023), sostiene que,
se requiere de la elaboracion de un modelo de gobernanza multinivel que tenga la capacidad de producir
sinergias al alinear las agendas de los distintos niveles, generar instancias institucionales, la creacién de
convenios y la apertura de espacios para el intercambio de ideas, recursos, conocimientos e informacion
(Williner & Martinez, 2023, p. 81), constituyéndose un elemento necesario para reforzar la cohesion
territorial sostenible y lograr objetivos politicos en los territorios.

5.- Principios de gobernanza

Para disponer de una intervencién publica coherente deben considerarse principios que aclaren y precisen
los alcances de la gobernanza. El Comité de Expertos en Administracion Publica (CEPA)!* y refrendados por
el Consejo Econdmico y Social de las Naciones Unidas (ECOSOC), proponen 11 Principios de Gobernanza
Eficaz para el Desarrollo Sostenible, organizados en: eficacia (competencia; formulacion de politicas
acertadas; vy colaboracion); rendicion de cuentas (integridad, transparencia y supervision
independiente); e inclusividad (no dejar a nadie atras, no discriminacidn, participacion, subsidiariedad y
equidad intergeneracional).

14 Committee of Experts on Public Administration (CEPA) define “Principios de gobernanza eficaz para el desarrollo sostenible”,
acordados en la CEPA 17 y respaldados por el ECOSOC en julio de 2018, tienen por objeto ayudar a los paises interesados a construir,
de forma voluntaria, instituciones eficaces, responsables e inclusivas a todos los niveles, en el contexto de la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible.

23/12/2025
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Figura 2: Principios de gobernanza eficaz para el desarrollo sostenible

Principio

Definicién

i) Eficacia

Compelencia

Para llevar a cabo sus funciones con eficacia, las instituciones deben tener conocimientos especializados, recursos
e instrumentos suficientes para ejecutar adecuadamente los mandatos que tienen encomendados

Formulacion de politicas solidas

Para que den los resultados previstos, las politicas piblicas deben ser coherentes entre si y tener una motivacion
real y bien fundada, plenamente acorde con los hechos, la razon y el sentido comin

Colaboracion

Para resolver los problemas de interés comin, las instituciones de todos los niveles de gobierno y de todos los
sectores deben trabajar juntas y en colaboracion con las instancias no estatales con el mismo fin, propésito y
efecto

ii) Rendicion de Cuentas

Integridad

Para servir al interés plblico, los funcionarios deben desempefiar sus funciones oficiales con honradez y equidad y
con arreglo a principios morales sélidos

Transparencia

Para asegurar la rendicion de cuentas y posibilitar el escrutinio pablico, las instituciones deben realizar su labor de
manera abierta y franca y facilitar el acceso a la informacion, a reserva inicamente de las excepciones limitadas y
concretas establecidas por ley

Supervision independiente

Para mantener la confianza en las estructuras de gobierno, los organismos de supervision deben actuar con arreglo
a consideraciones estrictamente profesionales, de manera independiente y sin dejarse influir por terceros

iii) Inclusividad

No dejar a nadie atras

A fin de velar por que todos los seres humanos puedan realizar su potencial con dignidad e igualdad, las politicas
publicas deben tener en cuenta las necesidades y aspiraciones de todos los segmentos de la sociedad, incluidos los
mas pobres y los mds vulnerables, y los que son objeto de discriminacion

No discriminacién

A fin de respetar, proteger y promover los derechos humanos y las libertades fundamentales de todas las personas,

se debe garantizar un acceso a la funcidn piblica en condiciones generales de igualdad, sin distincidn alguna de
raza, color, sexo, idioma, religion, opinién politica o de cualquier otra indole, origen nacional o social, posicion
Hmi imiento, discapacidad o cualquier otra condicién

Participacion

Para que el Estado sea eficaz, todos los grupos politicos relevantes deben intervenir activamente en los asuntos
que les conciernan directamente y tener la oportunidad de influir en las politicas

Subsidiariedad

Para promover administraciones que respondan a las necesidades y aspiraciones de todas las personas, las
autoridades centrales deben realizar inicamente las tareas que no se puedan llevar a cabo con eficacia a un nivel
mds intermedio o local

Equidad entre generaciones

A fin de promover la prosperidad y la calidad de vida de todos, las instituciones deben adoptar medidas
administrativas que concilien las necesidades a corto plazo de la generacion actual y las necesidades a mas largo
plazo de las generaciones futuras

asuntos
publicos

Fuente: Comité de Expertos de las Naciones Unidas en Administracion Publica (CEPA) y el Departamento de Asuntos Econémicos y

Sociales de las Naciones Unidas (2018)

Estos principios basicos son aplicables a través de estrategias de uso comun y practicas que pueden
adaptar las instituciones publicas y administraciones de o6rganos ejecutivos y legislativos, con el fin de
aplicar Objetivos de Desarrollo Sostenible y el ideal comin enunciado en la Agenda 2030.

El desarrollo de esta tematica estd mayormente abordado desde la experiencia europea, como la propuesta
del Libro Blanco de la Gobernanza Europea?®, que orienta el actuar de las instituciones. Se identifican cinco
principios esenciales para la implementacion de una gobernanza mas democratica: apertura, participacion,
responsabilidad, eficacia y coherencia. Por otro lado, el Consejo de Europa define 12 Principios de buena

15 E| Libro Blanco de la Comisién «La Gobernanza Europea» (2001) Cap. II “Los principios de la buena gobernanza” de la Comision de

las Comunidades Europeas

23/12/2025
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gobernanza democratica, que corresponden a Participacion democratica; Derechos Humanos; Estado de
Derecho; Etica Publica; Rendicién de cuentas; Apertura y transparencia; Administracion eficiente, eficaz y
sdlida; Liderazgo, capacidad y aptitud; Capacidad de respuesta; Buena gestién financiera y econdémica;
Sostenibilidad y orientacién a largo plazo; Apertura al cambio y a la innovacién. Esta metodologia reconoce
a los Gobiernos Locales que alcanzan altos estandares a través de un Sello Europeo de Excelencia en
Gobernanza (ELoGE)?S.

De forma complementaria, otros organismos internacionales también han aportado desde sus areas,
coincidiendo en que los principios deben promover practicas que orienten los asuntos publicos a través del
reconocimiento del entramado social que forma parte de los territorios, de niveles de accién y aplicacion de
politicas que requieren de capacidades humanas y recursos para su elaboracion, y la consideracién de los
derechos humanos como base, como ha recomendado el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Derechos Humanos, en pro de la dignidad de las personas y la anticorrupcion.

16 E| Sello Europeo ELoGE (European Label of Governance Excellence), es el mayor reconocimiento del Consejo de Europa (CoE) para los
gobiernos locales que alcanzan la Excelencia en Gobernanza e Innovacion Democratica.
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