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Desde fines del siglo XIX hasta nuestros días, la disciplina de la admi-
nistración pública ha transitado por diferentes modelos o marcos de referencia 
que han enfatizado en distintas lógicas de gestión de las organizaciones públicas. 
El primero de esos enfoques, el modelo ortodoxo o vieja administración pública, 
emerge como un marco fuertemente centrado en los procedimientos, la jerarquía 
y la separación entre administración y política. Tras una larga hegemonía, a fines 
de los años ochenta surgen nuevas propuestas que se materializan en el modelo de 
Nueva Gestión Pública (NGP), el cual irrumpe como un cambio de paradigma en 
la administración del estado que centra su atención en el ciudadano como cliente, 
la competencia y la flexibilidad (Iacovino et al., 2017). Pese a las diferencias entre 
ambas propuestas, estos dos modelos ofrecen un punto de vista común en tanto 
sistemas mayormente cerrados que enfatizan en las dinámicas y procesos intraor-
ganizacionales. Hoy en día, esa desatención al entorno externo y a las dinámicas 
interorganizacionales es vista como una debilidad para asumir los desafíos del en-
torno complejo, fragmentado y plural que rodea a los servicios públicos del siglo 
XXI (Osborne, 2006).

En ese contexto, modelos post-NGP que han surgido en la última década, 
como el Gobierno Abierto (Kaufman, 2013; Mariñez, 2016), el Nuevo Servicio 
Público (Denhardt y Denhardt, 2000, 2003) y la Nueva Gobernanza (Osborne, 
2006, 2010), amplían esa mirada para proponer explícitamente una lógica más 

mailto:kretamal@uahurtado.cl
https://orcid.org/0000-0001-8663-6744


6 ISSN impreso: 0717-8980; ISSN en línea: 0717-6759

Nueva Gobernanza Pública y los Desafíos del Estado en Red en Iberoamérica

interorganizacional. De esta manera, los nuevos enfoques relevan la importancia 
del entorno institucional por sobre la de los procesos internos y la condición rela-
cional de las instituciones públicas, enfatizando en las interacciones entre organis-
mos públicos de distintos niveles (relaciones intergubernamentales), y entre estos 
y los actores del sector privado y sociedad civil (Osborne, 2010; Salamon, 2002). 

En los últimos años la idea de gobernanza se ha instalado en el debate 
público como una manera de reconocer el entramado de interacciones que da 
forma a un Estado en red, desde donde se facilita el actuar colaborativo de una 
multiplicidad de actores interdependientes que van más allá de las fronteras del 
sector público (Rhodes, 2000).

Tradicionalmente la idea gobernanza se ha aplicado para el estudio de 
asuntos de política que pueden comprenderse desde su carácter policéntrico, don-
de coexisten múltiples centros decisionales que tienen algún grado de autonomía 
en la toma decisiones y presentan solapamientos jurisdiccionales e interdepen-
dencia, por lo que las relaciones entre actores adquieren un carácter fundamental 
(Thiel et al., 2019). En este respecto, se han mostrado particularmente relevantes 
a la hora de abordar la gestión de bienes comunes como los recursos naturales, 
territorios institucionalmente fragmentados como las áreas metropolitanas o pro-
blemas complejos como las respuestas ante emergencias y desastres.

Asimismo, la gobernanza se vuelve característica del Estado contemporá-
neo que, como consecuencia de la implementación sistemática de reformas que 
lo fragmentan y privatizan, ve debilitada su capacidad para resolver problemas 
de forma integral, por lo que la coordinación, colaboración y establecimiento de 
alianzas emerge como una respuesta necesaria. En efecto, la sobreespecialización 
y desagregación de las responsabilidades en múltiples políticas, agencias y niveles 
de gobierno que trajeron consigo las reformas asociadas a la nueva gestión pública 
genera una acción gubernamental fragmentada e inconexa que exige el estable-
cimiento de mecanismos de coordinación e integración (Cejudo y Michel, 2015; 
Mayorga, 2018).
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La gobernanza supone una serie de desafíos para la práctica y la investiga-
ción de la administración pública. Motivados por alcanzar mejores desempeños y 
por cumplir objetivos que las organizaciones individuales no hubieran conseguido 
por sí solas, muchos gestores públicos se involucran en arreglos interinstitucionales 
de este tipo (Chen y Thurmaier, 2009; Klijn et al., 2010), por lo que es importante 
relevar que éstos no están exentos de dificultades (Rhodes, 2000).

En primer término, destacan las dificultades que representan las asimetrías 
de poder, recursos y capacidades entre actores a la hora de involucrarse en redes de 
gobernanza. Estas asimetrías pueden minar el proceso, debilitando las confianzas 
y generando escepticismo hacia las formas colaborativas de gestión (Ansell y Gash, 
2008). En segundo lugar, un potencial desafío está asociado a la legitimidad, pues 
las redes de gobernanza tienen el riesgo de convertirse en una caja negra difícil de 
comprender por parte de la ciudadanía, que dificulta el accountability y control 
democrático (Newman, 2004). Finalmente, es importante relevar que la gober-
nanza supone un desafío directo para los propios gestores públicos, que pasan de 
trabajar bajo la tradicional jerarquía institucional a trabajar en las fronteras organi-
zacionales en lógicas de horizontalidad con actores provenientes del sector privado 
y la sociedad civil, lo cual conlleva asumir nuevos roles que distan del tradicional 
POSBCORD1 y que son críticos para el desempeño de las redes de gobernanza 
(McGuire, 2002; Salamon, 2002).

En el mundo académico, las redes de gobernanza colaborativa han ve-
nido ocupando un creciente espacio desde fines de los años ochenta, alcanzando 
un crecimiento exponencial desde los años dos mil, tras la publicación del citado 
artículo “Treating networks seriously: Practical and research-based agendas in public 
administration” (O’Toole, 1997). A pesar de este amplio desarrollo, comprender 
mejor cómo opera la gobernanza en red y cuáles son sus principales debilidades y 
logros resulta fundamental, particularmente en países y regiones que han estado 
más alejados del centro de este debate. El presente número especial de la Revista 

“Estado, Gobierno y Gestión Pública” de la Facultad de Gobierno de la Universidad 
de Chile, en la que agradezco ser editora invitada, busca contribuir en ese proceso 

1	 Sigla propuesta por Luther Gulick (1937) en “Notes on the Theory of Organization” que hace referencia a 
las funciones clásicas de la administración (Planificar, organizar, presupuestar, reportar y dirigir).



8 ISSN impreso: 0717-8980; ISSN en línea: 0717-6759

Nueva Gobernanza Pública y los Desafíos del Estado en Red en Iberoamérica

de acumulación de conocimiento abordando diferentes aristas del fenómeno en 
distintos contextos iberoamericanos.

El primer artículo de este número aborda la gobernanza de las cuencas 
hidrográficas, fenómeno largamente estudiado desde esta perspectiva por su ca-
rácter policéntrico. El artículo desarrollado por Juan A. Ramos y Mercedes Alda 
de la Universidad Rey Juan Carlos de Madrid profundiza en este carácter a través 
de un análisis de las relaciones intergubernamentales (RIG) que tienen lugar en 
el marco del proceso de planificación hidrológica del Río Tajo en España. Así, el 
trabajo describe la gobernanza como un espacio decisional multinivel en donde 
confluyen múltiples actores con distintos intereses y con grados desiguales de 
competencias, recursos y capacidades.

Un segundo artículo trabaja la gobernanza de la respuesta ante la re-
ciente pandemia COVID-19, abordando la gestión de desastres y emergencias 
como un problema complejo. En particular, el artículo desarrollado por Rita 
Grandinetti, Ezequiel Miller, Anabela Rosconi y Exequiel Rodríguez de la 
Universidad Nacional de Rosario analiza la respuesta de los gobiernos locales 
bajo el contexto de la pandemia desde una mirada de gobierno abierto, dando 
cuenta de la mayor presencia de elementos asociados a la transparencia y la 
digitalización, siendo más escasas las acciones relacionadas con participación 
ciudadana y la colaboración.

Los últimos artículos de este número especial observan desde el en-
foque de redes la gobernanza en áreas metropolitanas, un espacio político cla-
ve por su nivel de fragmentación institucional. El análisis de redes sociales 
emerge como una perspectiva pertinente para operacionalizar y estudiar el 
fenómeno bajo el entendimiento de que éstas reflejan procesos de coordina-
ción y negociación subyacentes. Dado que se espera que las redes no operen 
igual en contextos con diferentes niveles de institucionalización y confianza 
(Berardo y Lubell, 2016) es importante estudiar empíricamente cómo se ma-
terializan estas redes de gobernanza en contextos como el latinoamericano. El 
artículo desarrollado por Víctor Mazzalay, Brenda Gimenez y Denise Griguol 
de la Universidad Católica de Córdoba en Argentina, analiza la gobernanza 
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policéntrica de la Región Metropolitana de Córdoba, en donde participan una 
serie de actores gubernamentales y no gubernamentales que, a partir de capa-
cidades institucionales asimétricas, se involucran en una diversidad de asuntos 
de política a través de múltiples foros decisionales.

Finalmente, el artículo que desarrollamos junto a Camila Ramos, es-
tudiante de doctorado de la Universidad de Birmingham y Karina Arias de la 
Universidad de Santiago de Chile, explora la red de gobernanza intermunici-
pal que emerge en la Región Metropolitana de Santiago como respuesta a la 
emergencia del COVID-19. El análisis describe los patrones relacionales a los 
que dan lugar las acciones conjuntas que llevaron a cabo las municipalidades 
durante dicha emergencia y el potencial que podrían tener los modos colabo-
rativos de acción gubernamental ante situaciones complejas.

Con todo, el número reúne trabajos que contribuyen a profundizar nues-
tra comprensión de un fenómeno de fuerte presencia en la gestión pública ibe-
roamericana contemporánea. Avanzar en esta dirección desde el mundo académico 
propicia la obtención de lecciones que permitan que los agentes gubernamentales 
aborden de mejor manera los desafíos que supone la nueva gobernanza pública y 
el Estado en red.

Agradezco al equipo editorial de la Revista “Estado, Gobierno y Gestión 
Pública” de la Facultad de Gobierno de la Universidad de Chile, por el espacio 
otorgado para el análisis de esta temática y por la atención permanente al pro-
ceso de convocatoria y revisión de los distintos manuscritos que componen este 
número especial.
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