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La gobernanza multinivel en la gestión  
de servicios de información para la ciudadanía

alEjandro raMos chávEz

Universidad Nacional Autónoma de México

INTRODUCCIÓN

En el presente documento se propone la gobernanza multi-
nivel en la gestión de servicios de la información como un 
enfoque teórico que puede permitir la salida al dialelo re-

lacionado con que se necesita de mayores niveles de participación 
para mejorar la calidad de la democracia, a la vez que se necesita 
de un mayor nivel en la calidad de la democracia para mejorar los 
niveles de participación. Bajo este supuesto, la información resulta 
el elemento esencial tanto para mejorar las capacidades de parti-
cipación como también para mejorar la gestión gubernamental en 
relación con la resolución de las problemáticas sociales.

Los aportes y la originalidad de la propuesta están fundamen-
tados en la proximidad de tres enfoques que no están lo suficien-
temente analizados, los cuales se relacionan con la calidad de la 
información ciudadana para la formación de opinión pública, el 
enfoque de la gobernanza multinivel y la gestión de servicios de 
información. La vinculación de estas temáticas puede proporcionar 
marcos de gestión que permitan mejorar los servicios de informa-
ción ciudadana, y con ello, mejorar también la vinculación y la in-
jerencia de la ciudadanía en los temas de interés público.
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Bajo estas perspectivas, este documento estará dividido en los 
siguientes apartados: 1) desarrollar una contextualización gene-
ral en la que se inserta la importancia de la temática, así como un 
breve andamiaje teórico que nos permita conocer, con mayor pre-
cisión, dónde se intercalan las discusiones de la gobernanza co-
mo enfoque que permite la pluralidad de participación de actores 
en los temas de interés público; 2) estabilizar el uso del concepto 
que guiará la propuesta de este trabajo y mencionar algunos de 
los aspectos en el cambio de paradigma entre la gobernanza y la 
gobernanza multinivel, con objeto de conocer las características 
específicas de la segunda, así como sus peculiaridades aplicables 
a los temas de la información; 3) esbozar un tipo de gobernanza 
multinivel en la gestión de los servicios de información, con obje-
to de hacerlos más eficientes y ofrecer mejores servicios, para que 
ello redunde en una mejora de la información ciudadana, y 4) con-
cluir con algunas consideraciones generales de la temática, así co-
mo proponer algunos derroteros para las investigaciones futuras.

INFORMACIÓN, PARTICIPACIÓN CIUDADANA  
Y GOBERNANZA

La información resulta un elemento central para mejorar la cali-
dad argumentativa en la que se puede sustentar la participación 
ciudadana tanto en los procesos de elección de representantes co-
mo también en la forma en la que los individuos participan en los 
asuntos públicos (Aguiló 2009, 13-24).

Existen distintos grados de apertura de gestión de procesos 
públicos y de gestión gubernamentales: desde aquellos altamente 
jerárquicos hasta los más horizontales para la participación abier-
ta de un número mayor de actores. Dependiendo de ese grado 
de apertura con que el gobierno abra la posibilidad de participa-
ción, pero también de la coordinación endógena con que cuente 
la propia ciudadanía, se abrirán o se cerrarán esas posibilidades 
de participación e involucramiento en los temas de interés público.  
Por tanto, se considera conveniente tomar en consideración 
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algunas de estas formas de gobierno que, en diferentes grados, 
son adoptadas por los gobiernos de muchas naciones. De igual 
forma, algunas características de estos esquemas gubernamenta-
les puedes ser aplicables a la forma que ha adquirido el gobierno 
de México en diferentes momentos de su historia.

Podríamos partir de dos esquemas generales. Por un lado, la  
gobernabilidad (Alcántara Sáez 1995; Camou 1995; Pasquino 
2005), ligada más a la idea de la calidad y capacidad del gobierno 
con objeto de generar aceptabilidad en cuanto a la toma de deci-
siones; y por otro, a la gobernanza (Aguilar Villanueva 2007; Agui-
lar Villanueva 2006; Natera Peral 2004), que se vincula más a una 
idea de toma de decisiones de forma horizontal en donde partici-
pan un mayor número de actores en la gestión de las decisiones 
públicas. Estas formas generales también pueden dar como resul-
tado otras tantas formas de gobierno. Ejemplo de esto último es 
la conocida como gobernabilidad democrática (Prats 2001, 1-24),  
por mencionar sólo alguna.

Cabe señalar que la adopción de alguno de estos modelos no 
recae directamente en el éxito de la gestión. Ejemplo de ello lo te-
nemos en el uso que en los últimos tiempos está adquiriendo la 
visión de la gobernabilidad, vinculándola más a su contraparte ne-
gativa, es decir, a la ingobernabilidad (Offe y Torres Rivas 1979; 
Camou 2000, 159-188). Este concepto tiene sus fundamentos en 
la saturación de demandas incumplidas por parte del gobierno, 
además de la existencia de constantes crisis generalizadas en los  
mercados y en la cada vez menor credibilidad de la capacidad  
para gobernar. Lo anterior ha dado como resultado que algunos 
autores (Offe y Torres Rivas 1979) se refieran a la gobernabilidad 
como una mera ideología de la crisis, por su contante cambio en 
cuanto a la aceptabilidad o no de sus gestiones.

A diferencia de esto, la visión de la gobernanza se relaciona 
a una forma más plural en el ejercicio de gobierno, cuestión que 
disminuye los riesgos y las incertidumbres de diferentes actores 
unidos a una política en común. Mayntz se refiere a la gobernan-
za como “[…] un nuevo estilo de gobernar, distinto del mode-
lo de control jerárquico y caracterizado por un mayor grado de 
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cooperación y por la interacción entre el Estado y los actores no 
estatales al interior de redes decisionales mixtas entre lo público 
y lo privado” (Mayntz 2000, 4).

Tomando en cuenta este contexto, conviene aquí realizar un 
recuento de las formas que han dominado la gestión guberna-
mental de muchas naciones. La primera de ellas es la visión de 
política tradicional bajo la forma de gobernabilidad, misma que 
toma en consideración los siguientes elementos: la formulación 
de una agenda política; posteriormente un proceso de decisión 
sobre los parámetros que ésta tendrá en cuenta, un proceso de 
formulación, su implementación, y finalizando con una evalua-
ción de su impacto.

Otra de las formas es la conocida como gobernabilidad demo-
crática, que toma en cuenta la denominada política pública, pues, 
además de los elementos presentes en la política tradicional vis-
tos anteriormente, también incluye una participación social en el 
establecimiento de la agenda pública, aparte de considerar una 
evaluación que implica una mayor rendición de cuentas de las ac-
ciones tomadas.

La gobernanza, a diferencia de los enfoques anteriores, contem-
pla un proceso de coordinación gubernamental de los diversos ac-
tores interesados en participar en una política, programa o tema 
en específico. Resulta una visión más descentralizada de los proce-
sos, aunada a una visión mucho más apegada a procesos de inter-
cambio de información. Lo anterior genera una transparencia en 
la gestión de los asuntos de interés público. Sin embargo, última-
mente, la gobernanza se ha visto como una meta muy difícil de al-
canzar, pues la coordinación de actores no siempre resulta posible 
debido, entre otros aspectos, a la incompatibilidad de visiones, las 
asimetrías en cuanto a la influencia para participar y la multiplici-
dad de intereses que en muchas de las ocasiones no se vinculan 
directamente con la gestión específica que se esté tratando. Por 
ello, ha surgido la visión de la gobernanza multinivel que toma en 
cuenta niveles más concretos de intervención como una posibili-
dad de alcanzar los resultados de la gobernanza. Este tema será 
tratado de forma particular en el siguiente apartado del trabajo.
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ASENTAMIENTO TEÓRICO DEL CONCEPTO  
DE GOBERNANZA MULTINIVEL

Recientemente, el concepto de gobernanza ha tenido muchas 
críticas por lo difícil de llevar a cabo procesos de gestión que 
en verdad sean incluyentes para todos los actores clave de un  
tema en específico; por tanto, existen tendencias a generar otros 
procesos, como los de gobernanza multinivel, con objeto de di-
ferenciar tópicos de una temática general común para, con ello, 
mejorar la llegada a acuerdos y alcanzar el funcionamiento de 
una gobernanza más amplia.

Ejemplo de las críticas que se le han hecho al concepto de go-
bernanza, resulta lo mencionado por Grabendorff (2015, 9-30) en 
el sentido de que una constante esencial que se tiene que tener  
en cuenta al analizar las posibilidades y limitaciones de la go-
bernanza es la fijación de la terminología que dibuja el funciona-
miento sistémico internacional, que sin embargo carece de una 
adecuada interpretación en el plano académico o político que re-
sulte universalmente compartida tanto en su estado actual, sus 
principales actores, como en sus aceleradas modificaciones que 
cotidianamente tiene el propio sistema internacional.

Sin lugar a duda, un ámbito político específico que ha dado mu-
chas luces en el análisis tanto de la gobernanza, en una primera 
instancia, y posteriormente en el análisis de la gobernanza multi-
nivel, resulta el trabajo colaborativo y de planeación de las nacio-
nes integradas en la Unión Europea. En este sentido, en el Libro 
blanco del comité de las regiones sobre la gobernanza multinivel, 
se menciona que el principal objetivo con estas prácticas es el de: 

Instaurar una verdadera gobernanza multinivel en Europa que ha cons-
tituido siempre la prioridad estratégica del Comité de las Regiones. Hoy 
en día, se ha convertido en una condición de buena gobernanza euro-
pea. Por tanto, define a la gobernanza multinivel como la acción coordi-
nada de la Unión, los Estados miembros y los entes regionales y locales, 
basada en la asociación y destinada a elaborar y aplicar las políticas de 
la Unión Europea. La misma induce la responsabilidad compartida de los 
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diversos niveles de poder en cuestión y se basa en todas las fuentes de 
legitimidad democrática y en la representatividad de los diversos agentes 
implicados (Comité de las Regiones de la Unión Europea 2009, 4).

Este tipo de gobernanza —y esto es lo que me gustaría resaltar 
para una aplicación de estos principios en la gestión de sistemas 
de información— toma en consideración los siguientes elementos: 
planes de acciones específicos; generación de herramientas apro-
piadas al apoyo participativo; consolidar prácticas de asociación; 
generar métodos abiertos de coordinación para hacerlos más in-
cluyentes; sistematización del análisis del impacto de las acciones, 
y el establecimiento de acuerdos mixtos.

Resultan particularmente importantes los planes de acción es-
pecíficos, pues plantean la necesidad de fragmentar, en diversos 
elementos, los aspectos contenidos en una política, un programa, 
o una gestión determinada. Como ejemplo de lo anterior, pense-
mos en la producción, distribución y consumo de un producto 
determinado. En este sentido, una política con enfoque de gober-
nanza implicaría la necesidad de reunir a todos los actores parti-
cipantes involucrados en la temática general del caso, con objeto 
de generar dinámicas de intercambio de perspectivas y de posibi-
lidades de mejora de los procesos específicos, que podrían ir des-
de los que le dan estatuto jurídico sobre la certeza de producción 
hasta el usuario final del mismo. 

Lo anterior resultaría prácticamente imposible, pues se tendrían 
que tomar en cuenta legisladores, productores, empresarios, go-
bernadores, permisionarios, intermediarios, instituciones terciarias 
de valor agregado, distribuidores, transportistas, vendedores de 
insumos, técnicos en mercadotecnia, desarrolladores de tecnolo-
gía, vendedores, revendedores, hasta el consumidor final, entre 
otros. Lo anterior resultaría muy difícil de alcanzar debido a la 
asimetría de información y conocimiento de todos los actores, sus 
perspectivas, sus intereses particulares y hasta sus formas de en-
tender los procesos. 

En este sentido, bajo un enfoque de gobernanza multinivel sólo 
se propondría el encuentro y coordinación de actores vinculados 
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particularmente a una parte específica de todo el proceso. Siguien-
do con el mismo ejemplo, se podría subdividir todo el proceso 
y enfocarnos en el aspecto, por ejemplo, de distribución, en el 
cual podrían intervenir productores, distribuidores, permisiona-
rios, intermediarios y vendedores del producto. Con este nivel más 
acotado de actores participantes, se podrían alcanzar mejores re-
sultados de gestión, mismos que pueden sumar a los esfuerzos de 
una gobernanza general de todo el proceso.

Bajo este contexto, ante la necesidad de buscar alternativas 
que permitan gestionar la complejidad de nuestras sociedades, 
donde el concepto de gobernanza se ve como algo lejano e inal-
canzable, se propone adoptar aspectos más ligados a la gobernan-
za multinivel. En este sentido, Morata sostiene que:

Un modelo alternativo es la gobernanza multinivel, la cual presupone 
la existencia de muchos actores interdependientes portadores de intere-
ses y recursos diversos. Eso también podríamos denominarlo “la gestión 
compartida de la complejidad social”. La gMn requiere capacidades para 
coordinar y gestionar una doble interacción: vertical, entre niveles […] de 
gestión […] y horizontal: no sólo varias administraciones o instituciones 
de varios niveles participan en la definición de los problemas y la elabo-
ración de soluciones, sino también actores públicos, privados y sociales. 
Desde este punto de vista, la gMn expresa la interdependencia y la com-
plementariedad entre la esfera pública y los distintos ámbitos de la socie-
dad (Morata 2011, 36-37).

Una vez analizados los elementos conceptuales tanto de la go-
bernanza como de la gobernanza multinivel, el presente trabajo 
pretende trasladar la posible aplicabilidad de estas corrientes a la 
disciplina y práctica bibliotecológica, con objeto de ajustar el con-
tenido a la línea general de esta obra. En este sentido, en la si-
guiente y última parte de este trabajo, se aplica la perspectiva de 
la gobernanza multinivel a la gestión de servicios de información 
para la ciudadanía.
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LA GOBERNANZA MULTINIVEL EN LA GESTIÓN  
DE SERVICIOS DE LA INFORMACIÓN

En el contexto de la gobernanza multinivel aplicada a la gestión de 
servicios de información, es decir la aplicabilidad práctica de estas 
teorías a la práctica bibliotecológica, se debería entender, en pri-
mer lugar, a cada uno de los aspectos que conforman el funciona-
miento específico de, por ejemplo, una biblioteca. Un primer nivel 
en este análisis de los aspectos de una biblioteca como organiza-
ción pública debería de tomar en consideración a sus prácticas, 
es decir, al conjunto de acciones que van estructurando el sentido 
de ser y existir de la propia institución. En este sentido, en este 
elemento se pueden considerar los objetivos, las metas y la visión 
institucional, e inclusive se podría considerar al propio clima or-
ganizacional, entendido como:

El diagnóstico del clima proporciona retroalimentación acerca de los 
procesos que afectan el comportamiento organizacional y permite de-
sarrollar planes de mejoramiento orientados al cambio de actitudes y 
conductas de los involucrados a través del mejoramiento de los facto-
res diagnosticados, con el fin de elevar los niveles de motivación y ren-
dimiento profesional, incluso, algunas de las herramientas examinan las 
causas y permiten a los encuestados plantear sus propias soluciones. Ac-
tualmente, se le da gran importancia a la valoración del clima organiza-
cional en las instituciones porque constituye un elemento esencial en el 
desarrollo de su estrategia organizacional planificada y posibilita a los 
directivos una visión futura de la organización, es, además, un elemen-
to diagnóstico de la realidad cambiante del entorno, puesto que permite 
identificar las necesidades reales de la institución en relación con el futu-
ro deseado, para de esta forma trazar las acciones que deben iniciarse en 
el presente y que permitirán alcanzar la visión del futuro diseñado para la  
institución (Segredo 2013, 387).

En este punto también se podría incluir, de cierta forma, el subni-
vel del personal, el cual consistiría en el organigrama que le daría, 
a la institución, la posibilidad de brindar sus servicios y alcan-
zar el logro de sus metas. En cuanto a la importancia del capital 



107

La gobernanza multinivel...

humano en las bibliotecas se ha mencionado que “[…] las personas 
son quienes harán que dichos recursos operen de manera adecua-
da mediante una correcta dirección de estas, son quienes a través 
de su talento, trabajo, creatividad y esfuerzo (o por el contrario) 
conducirán a la organización hacia el éxito o el fracaso” (Hernán-
dez Pacheco 2020, 1). Sin lugar a duda, el tema del personal será, 
por ende, un elemento en el que sus gestiones, por ejemplo, de-
berán corresponder a las personas más involucradas directamen-
te en su desarrollo, evitando con ello la apertura de su discusión 
a actores no directamente vinculados a su desarrollo, como por 
ejemplo los prestadores de servicios, o inclusive los usuarios de la 
propia biblioteca. Con lo anterior, se podría vislumbrar un acota-
miento de la visión general de gobernanza, en la cual deberían ser 
tomadas en cuenta las voces de todos los actores, y en su lugar se 
toman en consideración las voces de los actores directamente in-
volucrados en la temática particular, es decir, emplear un enfoque 
de gobernanza multinivel.

A partir de lo anterior, la gobernanza en la gestión de servicios 
de información debería incluir tanto a las prácticas, programas, ser-
vicios, procesos, reglas (tanto formales como informales) como a 
los aspectos institucionales, administrativos y políticos por medio 
de los cuales se lleva a cabo la implementación de decisiones en, 
por ejemplo, una biblioteca pública. Teniendo en cuenta el nivel es-
pecífico en donde se pretenda llevar a cabo la gestión o modifica-
ción de los procesos, deberá limitarse la participación a los actores 
directamente vinculados a ella, sin caer en la necesidad de atender 
todas las voces. Lo anterior no se traduce en un escenario de exclu-
sión de la participación; por el contrario, para que la gobernanza 
multinivel se pueda dar, y por ende generar proceso apegados a la 
gobernanza, no se deben perder de vista las distintas voces de los 
actores, pero no de cualquiera, sino de los involucrados en el tema 
específico de tratamiento.

En este escenario, en un esquema de gobernanza multinivel, 
también se deberían tomar en consideración los puntos de vista  
y los intereses de los diferentes actores (incluido por supues-
to el de los usuarios), con objeto de que los procesos sean más 
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horizontales, abiertos, participativos e incluyentes, por lo que la 
rendición de cuentas estaría apegada a la transparencia de los mis-
mos procesos. Lo anterior se debería dar en un marco en el que 
los actores estén involucrados en el tema específico de la gestión 
o cambio a desarrollar (véase Figura 1, para conocer los diferen-
tes niveles en la gestión de procesos de información), con objeto 
de que las discusiones resulten ricas y las participaciones tengan 
viabilidad para ser tomadas en consideración en la propia gestión 
del proceso.

Figura 1. Ejemplo de los diferentes niveles que se deberían tomar en considera-
ción en la gobernanza multinivel en la gestión de servicios de información

Fuente: elaboración propia.
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REFLEXIONES FINALES

Como reflexión final se puede mencionar, como vimos en el de-
sarrollo de este trabajo, que la ciudadanía, para ser funcional, 
necesita de información para que su toma de decisiones y su 
participación estén apegadas a un conocimiento de causa de los 
asuntos públicos. Desde el plano de la democracia indirecta rela-
cionada con la capacidad de elegir a las autoridades públicas, y 
con mayor razón, en una democracia directa vinculada con la par-
ticipación constante de los individuos en el devenir de los asuntos 
públicos, el tema de la correcta disponibilidad y consulta de infor-
mación resulta esencial para llevar a buen puerto la capacidad de 
participar en los asuntos de interés colectivo.

Las problemáticas para llegar a una gobernanza, caracteriza-
da por la toma en consideración de la mayor parte de los actores 
relacionados a un tema específico, podrían encontrar solución en 
un enfoque de gobernanza multinivel en donde los escenarios de 
coordinación y participación estén más acotados, sin que la llega-
da a acuerdos se complejice por visiones tan distantes de actores 
no directamente vinculados a la cuestión específica en la que se 
pretenda llegar a acuerdo.

En este sentido, como se propuso en la tercera parte del tra-
bajo, otras instituciones no necesariamente gubernamentales, en 
específico las relacionadas con la gestión de los servicios de in-
formación, como las bibliotecas, pueden también poner en mar-
cha elementos y mecanismos de gobernanza multinivel para que 
sus procesos sean más eficientes y eficaces, y con ello mejoren no  
sólo las capacidades de participación social sino también, en últi-
ma instancia, la calidad democrática de las naciones.
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