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LA INICIATIVA

Este Informe de Politicas forma parte de lainiciativa «La gobernanza de las emergencias
en las ciudades y las regiones» (EGI por sus siglas eninglés), liderada por Ciudadesy
Gobiernos Locales Unidos (CGLU), la asociacién mundial de grandes metrépolis (Metro-
polis) y LSE Cities de la London School of Economics and Political Science. Estainiciativa
examina las dimensiones institucionales de una accién rapiday drdstica como respuesta
aemergencias globales. Lainiciativa «La gobernanza de las emergencias en las ciudades
y las regiones» pretende ofrecer a las ciudades y gobiernos regionales informacién prac-
tica, marcos apropiados, conocimientosy recursos para lidiar con las nuevas exigencias
de la gestion de respuestas a emergencias complejas.
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Preparado por Philipp Rodey Rebecca Flynn

Con el apoyo de Edgardo Bilsky, Oscar Chamat, Ainara Fernandez Tortosa, Anna Calvete
Moreno, Cécile Rothy Laura Valdés Cano

Este Informe de Politicas es el cuarto de una serie de publicaciones trimestrales que
se complementan con Notas Analiticas, mas centradas especificamente en los datos.
Los Informes de Politicas se enfocan hacia propuestas prospectivas, la reforma
deagendas, lainnovacién en la gobernanzay el analisis critico.

En la preparacién de este Informe de Politicas, «Gobernanza multinivel en contextos
de emergencia: Respuestas adaptativasy dgiles», se ha contado con la colaboracion

de los representantes de los gobiernos municipalesy regionales que participaron

en unaserie de talleres que se celebraron entre abrilyjunio de 2021. Los gobiernos
locales participantes fueron Parfs, Santiago de Chile, Medellin, Rosario, Johannes-
burgo, Berlin, Montreal, Moscd, Ciudad de México, El Cairo, Ramala, Bogota, Cotopaxi,
Estambul, Barcelona, Dori, Kazdn, Madrid, Ethekwiniy Belo Horizonte. Entre las
asociaciones de gobiernos locales participantes asistieron el Consejo de Gobernadores
de Kenia, la Asociacién de Gobiernos Locales de Nueva Zelanda, la Unién de Municipios
deTurquia, la Federacion de Municipios de Canadd, la Asociacién de Gobiernos Locales
de Sudafrica, CONGOPE de Ecuador, la Asociacién de Gobernadores de Coreay SALAR de
Suecia. Participaron representantes de las oficinas nacionales del PNUD y de los Gobier-
nos nacionalesy locales de Pakistdn, Iraq, Tanez, Ucrania, Uzbekistdn, Colombia, Chad,
Nigeriay Kenia.

Eltallerfinal fue coorganizado por el PNUDy los intercambios en curso con la GiZ,
Connective Citiesy la Asociacién de Ciudades Alemanas (Deutscher Stadtetag)
han contribuido a esteinforme.
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1. INTRODUCCION

Poder ofrecer una respuesta eficaz ante las emergencias
complejas depende fundamentalmente de las capacidades

de los actores estatales. Una de las capacidades basicas es la
accién coordinada en el territorioy entre los distintos territo-
rios, ya que ningln nivel de gobierno puede abordar eficazmente
las emergencias complejas por sisolo (véase el cuadro 1).
Alreconocer lainterdependencia vertical, sectorialy territo-
rial de los actores, la gobernanza multinivel es un fundamento
ampliamente reconocido para la toma de decisiones colectivas,
el desarrollo de estrategias y la gestion de los aspectos operati-
vos de las politicas pablicas que abarca mucho mds que los modos
de emergencia.

Una comprension general de la gobernanza multinivel

no distingue entre gobernar en modo de no emergencia

o de emergencia. Sin embargo, las disposicionesy practicas
adaptadas a este respecto desempefian un papel especialmente
importante en la gobernanza de las emergencias complejas.
Taly como ha demostrado la reciente experiencia de la respuesta
ala COVID-19, asicomo las acciones de emergencia climatica,

de mucha mayor duracién, la distribucién de poderesy la dina-
mica de coordinacion entre las diferentes unidades de gobierno
son factores de gobernanza criticos.

La consideracion de una gobernanza multinivel eficazen
condiciones de emergencia exacerba muchos de sus compro-
misos fundamentales. Estoincluye, sobre todo, la secuencia-
cién o lasimultaneidad de la accion gubernamental a diferentes
niveles, asi como la sincronizacién territorial, laalineaciény las
disparidades regionales limitadas, por un lado, o la flexibilidad,
la adaptabilidad y los enfoques basados en el lugar, por otro.
Almismo tiempo, la gobernanza multinivel de las emergencias
es la tnica alternativa tanto a la excesiva recentralizacion
como a la fragmentacion territorial en el marco de las respues-
tas de emergencia.

Cuadro 1: Emergencias complejas

Las emergencias complejas se definen aqui como emergen-
cias de larga duracidn, de naturaleza politica, que mayor-
mente van mds alld de la memoria socialy que tienen el
potencial de erosionar la estabilidad cultural, civil, politica
yeconémica de las sociedades. También se caracterizan por
unalto grado deincertidumbrey bucles de retroalimentacién
desconocidos, y son dificiles de definir (en el Informe de
Politicas 02 de lainiciativa EGI se presenta una definicién
mds completa).

Tabla 1: Talleres
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Este Informe de Politicas combina el material existente de la
iniciativa «La gobernanza de las emergencias en las ciudades y
las regiones» con aportaciones, conceptos y marcos adicionales
para establecer un recurso preliminar que proporciona orien-
tacionyfomenta el debate sobre la gobernanza multinively la
coordinacién de emergencias. Sobre todo, el nuevo material se
ha elaborado con la ayuda de tres talleresy la consulta previa con
representantes de diferentes gobiernos municipales, metropo-
litanos, regionalesy nacionales. Los talleres se detallanenla
tabla 1.

Elalcance de este Informe de Politicas se centra exclusivamente
en los actores estatales que actdan en diferentes aspectos
verticales, sectorialesy territoriales de una respuesta colec-
tiva a emergencias complejas como las emergencias sanitarias
mundiales, el cambio climatico y diversas emergencias sociales
complejas. Centrdndose en el papel de las ciudadesy los gobier-
nos metropolitanosy regionales como parte de la gobernanza
multinivel de las emergencias, este documento destaca la
dindmica dentro de los diferentes sistemas nacionales mas que
la colaboracién a nivel supranacional, internacionaly global.
También servira de base para uninforme especial de la EGI sobre
gobernanza de las emergencias para ciudades y regiones que

se publicard en 2022.

Esimportante sefialar que este enfoque no sugiere que los
actoresinternacionales, del sector privado, del tercer sector
yde lasociedad civil no sean agentes centrales en condiciones
de emergencia. Sin embargo, reconoce que es necesario un
cierto nivel de coherencia de las politicas piblicas y de la accién
gubernamental en todo el espectro de actores gubernamenta-
les, desde los nacionales hasta los locales, para sentar las bases
de coaliciones mds amplias de apoyo, colaboracionyaccién de
emergencia. Este Gltimo aspecto sera el tema principal de futuros
Informes de Politicas de la EGI. Al mismo tiempo, este Informe de
Politicas acepta que algunos de los argumentos, ideas y pers-
pectivas clave que se presentan a continuacién también puedan
tener relevancia en la relacién entre los estados federalesy los
Gobiernos nacionales, oincluso entre los Gobiernos nacionales
y las entidades supranacionales.

2.IMPLICACIONES DE EMERGENCIA
PARA LA GOBERNANZA MULTINIVEL

La mayoriade las ciudades y regiones responden a las emer-
gencias complejas en colaboracion con los gobiernos de dife-
rentes niveles de gobernanza. Ningtin nivel de gobierno tiene
la capacidad de abordar por si solo las emergencias complejas.
Taly como ha demostrado el reciente analisis de la pandemia de
COVID-19, «una gobernanza multinivel fuertey eficaz es esencial
para prevenir, identificary gestionar las emergencias» [1]. Por

lo tanto, este Informe de Politicas considera las respuestas a las
emergencias complejas como una gobernanza multinivel de las
emergencias.

Taller 1 CGLU Perspectiva de las 28/04/21
ciudades yregiones

Taller 2 Metropolis Papelde los gobiernos 07/06/21 13 10
a nivel metropolitano

Taller 3 PNUD Papelde los gobiernos 30/06/21 23 9

locales y nacionales
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2.1.ELRETO

La gobernanza de emergenciaimplica unaintervencion rapida
yradical por parte de los gobiernos, que puede estar en con-
tradiccion con los principios fundamentales de la gobernanza
multinivel cooperativa. Por ejemplo, estos principios incluyen
un cambio del control directo de las politicas a la coordinacién
delas mismas [2] y la toma de decisiones en colaboracién, la pro-
duccién conjunta, losintereses comunes, la creacion devaloren
lugar del fomento de una agenda politica estrecha [3]. Ademas,
durante una emergencia, el cambio haciaintercambios negocia-
dosynojerdrquicos entre los actores, con una mejor alineacién
deinteresesy una mayor capacidad de coordinacion [4], puede
no ser posible sin experiencias considerables antes de entrar

en el modo de emergencia.

Las recientes experiencias de la respuesta a la COVID-19 han
demostrado que muchas ciudades y regiones fueron capa-
ces de establecer lainnovaciony la flexibilidad necesarias

en materia de gobernanza, apoyando asi los esfuerzos de sus
Gobiernos nacionalesy estatales. Si bien esto tambiénimplicé
ciertafriccion entre las diferentes entidades gubernamentales,
la proporcidn en la que condujo a un aprendizaje productivo o

a unatension sostenida vari6 significativamente. Sin embargo,
en una encuesta realizada por la EGI en 57 ciudades y regiones
enjuliode 2020, uno de los retos de gobernanza administrativa
mds citados en relacién con la respuesta a la emergencia fue

la dificultad de trabajar entre los distintos niveles de gobierno.

Del mismo modo, el 71 % de las 300 ciudades y regiones europeas
encuestadas por el Comité Europeo de las Regiones (CDR) y la
OCDE afirmaron que la falta de coordinacién con otros niveles

de gobierno, tanto vertical como horizontal, fue uno de los prin-
cipales retos que experimentaron durante la emergencia. Solo

el 49 % cree que los mecanismos de coordinacién vertical con los
Gobiernos nacionales han sido eficaces. Un tercio de los encues-
tados afirmé que la cooperacién transfronteriza entre gobiernos
subnacionales eraineficaz o inexistente, mientras que solo el 22
% considerd que la coordinacién en el gobierno subnacional fue
eficaz [5].

La gobernanza de las emergencias complejas también se
enfrenta a una serie de obstaculos para la eficacia de las politicas
publicas multinivel que se han observado en la gobernanza de
modo normal [6]. En muchos casos, estos obstaculos seintensi-
fican adin mds:

— Lagunas deinformacion: los distintos niveles de gobierno
no tienen acceso a la misma calidad o cantidad de informa-
cién. Las lagunas deinformacién pueden ser alin mayores
cuando se actlia bajo presién de tiempo.

— Lagunas de capacidad: falta de recursos humanos, de cono-
cimientos o deinfraestructuras que no se pueden solucionar
facilmente durante las respuestas de emergencia.

— Lagunas fiscales o de financiacion: falta de recursos, sobre
todo en los nivelesinferiores de la Administracién, que se
acentda a medida que las emergencias complejas repercuten
negativamente en el desarrollo socioeconémico.

— Lagunas administrativas: los limites administrativos no
coinciden con las dreas funcionales, sociales o econémicas,
lo que puede Llevar a la fragmentacién de las politicas publi-
cas. Este riesgo de fragmentacién aumenta considerable-
mente cuando la toma de decisiones especificasimpide
la adopcién de enfoques coordinados entre jurisdicciones.

— Lagunas politicas: falta de enfoquesintersectoriales en
la elaboraciényaplicacion de politicas. La coherencia politica
en ausencia de poderes centralizados y jerarquias fuertes es,
unavez mas, especialmente dificil de lograr en unainterven-
ciénrdpidayradical.

Estos retos establecen el dificil terreno en el que tiene que operar
la gobernanza multinivel en contextos de emergencia. Tres cues-
tionesinterrelacionadas de la gobernanza de las emergencias
[7] desempeiian un papel especialmente importante a la hora
de establecer enfoques adecuados de gobernanza multinivel
capaces de responder eficazmente a las emergencias complejas:

1. La cuestion de la descentralizacion tiene en cuenta el nivel
adecuado para tomar decisiones. Un planteamiento frecuente
sugiere que la centralizacién puede, en determinadas circuns-
tancias, ser beneficiosa para la coordinacion, mientras que
latoma de decisiones descentralizada es mas adecuada para
facilitar la adaptabilidad a los contextos locales y desarrollar
politicas a medida.

2. Lacuestion del tiempo tiene en cuenta el momento dela
toma de decisiones y la secuencia de las respuestas de emer-
gencia. Sibien las decisiones y acciones rapidas pueden ser
esenciales para evitar la escalada, también se corre el riesgo
de que las decisiones sean de menor calidad y de que se creen
bloqueos que impidan futuras respuestas alternativas.

3. Lacuestion de la estabilidad tiene en cuenta que las
respuestas de emergencia exigen cambios en la gobernanza,
altiempo que crean fricciones con la estabilidad institucional,
las relaciones establecidas de confianza, la preservacién de
las rutinasy los procesos, y la previsibilidad de las burocracias
[8].

2.2. HACIA UNA GOBERNANZA MULTINIVEL

EN CONTEXTOS DE EMERGENCIA

Ciudadesy Gobiernos Locales Unidos (CGLU) define la gober-
nanza multinivel como un «sistema de toma de decisiones basado
en mecanismos de coordinacién que permiten la asignacién de
competenciasy responsabilidades de gobierno tanto vertical
como horizontalmente de acuerdo con los principios de subsi-
diariedad y de respeto de la autonomia local» [9]. Las caracte-
risticas que definen la gobernanza multinivelincluyen la toma
de decisiones compartida entre diferentes niveles territoriales,
escenarios politicos interconectados en lugar de actores que tra-
bajan en sectores similares pero de manera desconectada [10], y
una crecienteinterdependencia vertical de los actoresy horizon-
tal entre entidades gubernamentales y no gubernamentales [2].

A los efectos de la EGI, el concepto de gobernanza multinivel en
contextos de emergencia se basa en este entendimiento general,
pero reconociendo que las emergencias complejas requieren
cualidades de gobernanza particulares, sobre todo capaci-
dades de respuesta adaptativay agil (véase el apéndice). La
adaptabilidad depende del aprendizajey de la capacidad de
obtener lecciones productivas de los conflictos entre las diferen-
tes entidades de gobierno. Requiere tolerancia ante la paradoja
de cambios de gobernanza aparentemente incompatibles, como
la descentralizaciény la centralizacién al mismo tiempo [7]. La
agilidad implica pasar de lasintervenciones lentas, basadas en
un plany paso a paso, a establecer una estrategia inicial seguida
de un proceso continuo de mejora basado en lainformacién mds
reciente [11]. Reconoce las ventajas de los equipos interfun-
cionalesimpulsados por un objetivoy un compromiso firmes:
proporcionar resultados [12].
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Esta necesidad general de flexibilidad, de enfoques adaptados
ydeinnovacién en materia de gobernanza también se confirmé
en los tres talleres que sirvieron de base para este Informe

de Politicas.

Se pueden diferenciar dos tipos de sistemas de gobernanza
multinivel [13]:

— jurisdicciones polivalentes y de proposito general: institu-
ciones duraderas que se excluyen mutuamente en cada nivel
territorial, cada nivel ensamblado dentro del siguiente,

— jurisdicciones especializadas y orientadas a tareas
concretas que abordan un conjunto limitado de cuestiones
(mas flexibles, menos duraderas).

El primero desempefia un papelimportante en el modo de
emergencia para proporcionar la legitimidad y la estabilidad
necesarias de gobierno, y frecuentemente provoca una division
entre las funciones estratégicas (gobiernos de alto nivel) y las
operativas (gobiernos regionalesy locales). En una emergencia,
estos dos tipos de sistemas de gobernanza suelen coexistir,
con un centro de mando ejecutivo que desempeiia una funcién
de gobernanza generalizaday unidades especializadas que

se ocupan de diferentes elementos de la respuesta. Estas
Gltimas pueden estar adscritas a organismos ya existentes, como
en el caso de los Consejos de Londres en el Reino Unido o de la
Asociacion de Ciudades Alemanas, que retine a las autoridades
locales para que contribuyan colectivamente a la gobernanza
estratégica de las emergencias. En Rosario, Argentina, entré en
vigor un Consejo de Gestion de Riesgos alinicio de la pandemia.
Este rgano ejecutivo, presidido por el alcalde, es unainstitucion
multitarea disefiada para coordinar las estrategias de mitigacion
delvirusy susimpactos.

Las siguientes dimensiones de la gobernanza multinivel son
las dos mas relevantes que cabe tener en cuenta en condicio-
nes de emergencia. Cada una de ellasincluye tres subcompo-
nentes clave, yjuntas establecen el enfoque de las secciones 3y
4 siguientes.

1. el traspaso de competencias entre distintas entidades
gubernamentales para adaptarse a las necesidades de
emergencia, teniendo en cuenta tres tipos fundamentales
de poderes (véase el apéndice para mds detalles):

a. competencias politicas
b. competencias administrativas
c. competencias fiscales

2. lacoordinacion de las respuestas entre las diferentes
entidades gubernamentales para unificar las acciones de
emergencia teniendo en cuenta tres direcciones diferentes de
coordinacién (véase el apéndice para mds detalles):

a. coordinacion vertical
b. coordinacion sectorial
C. coordinacion territorial

Cuando un gobierno de cualquier nivel pasa al modo de emer-
gencia, es necesario abordar cuestiones fundamentales sobre la
gobernanza multinivel en contextos de emergencia en relacién
con las dos dimensiones anteriores.

3.CAMBIO DE COMPETENCIAS:
ADAPTACION DE LAS COMPETEN-
CIAS DEL GOBIERNO A LAS
NECESIDADES DE EMERGENCIA

Unarespuesta de emergencia rapiday eficaz desafia el equi-
librio establecido entre las funcionesy las competencias de
las diferentes entidades gubernamentales. Esto puede afectar
aladistribucion de las competencias del Estado -legislativo,
ejecutivoyjudicial-ya las atribuciones de los distintos niveles
de gobierno —politico, administrativoy fiscal-, asicomoala
agrupacion de competencias sectoriales como la sequridad, la
sanidady la proteccién del medio ambiente. La consultay los
talleres con los representantes del gobiernoimplicados en la
respuesta a la emergencia pandémica confirmaron los ajustes
institucionales en relacién con la toma de decisiones estratégi-
cas, las competencias de emergenciay los aspectos operativos
especificos. La aplicacién de los principios de adaptabilidad y
agilidad para el ajuste proactivoy calculado de las funcionesy
competencias de las entidades gubernamentales en los modos
de emergencia puede ser unaimportante contribucién a una
gobernanza multinivel mas eficaz en contextos de emergencia.
Ademas, las respuestas a las emergencias deben tener en cuenta
los enfoques feministas a la hora de facilitar los procesos de toma
de decisiones colaborativos y contrarrestar la tendencia a confiar
en un enfoque descendente (tradicional) de la gobernanza
durante las crisis [14].

3.1. ¢éPOR QUE CAMBIAR NADA?

Por lo general, los sistemas de gobernanza multinivel se calibran
alo largo del tiempo para mejorar su eficacia, eficienciay trans-
parencia en todas las jurisdicciones y se ajustan a los requisitos
del modo normal de formulacién de politicas y administracion.
Son sistemas politicamente negociados, determinados por las
culturas politicasimperantesy el tipo de sistema de gobierno
nacional, ya menudo protegidos por leyes constitucionales. Aun-
que los llamamientos a la reforma de la gobernanza multinivel
estdn motivados por los cambios en el entorno de la gobernanza
y, aveces, por el fortalecimiento de la democracia, la adaptacion
de las funcionesy las competencias de las entidades guberna-
mentales para responder a las emergencias complejas puede
apuntar a un conjunto especifico de objetivos:

1. Estabilizar el niicleo: la gobernanza de emergencia se basa
eninstituciones estables en el centro del gobierno. Priorizar
la estabilidad y la capacidad de este ndcleo permite una
mayor flexibilidad einnovacién en el resto del sistema de
gobernanza multinivel.

2. Intervencion radical: la priorizacién de una tnica politica
publica es la caracteristica que define la gobernanza en modo
de emergencia. Las entidades gubernamentales dotadas de un
determinado grado de legitimidad son las mejor situadas para
decidir sobre estas compensaciones einiciarintervenciones
radicales.

3. Toma de decisiones rapiday eficaz: la connotacién temporal
de las emergencias exige unatoma de decisiones rdpida
y eficaz. Que exista un tGinico responsable de latoma de
decisiones puede suponer una ventaja, asi como las entidades
gubernamentales con experiencia en la recopilacién, gestion
einterpretacién de lainformacién.



4. Respuestas de emergencia equitativas: cualquier reforma
de la gobernanza multinivel debe estar motivada porla
mejora de lavida de los ciudadanos de una manera mas
equitativa. Un apoyojustoy basado en las necesidadesy un
reparto equitativo de la carga de las acciones de emergencia
aumenta la aceptacion plblica de los modos de emergencia
largos.

5. Experimentacion: para hacer frente a las emergencias
complejas hay que ensayar enfoques nuevosy no probados
ante las crisis. Hay que evitar la cultura del fracaso ceroy
sustituirla por enfoques experimentales de pruebay error.
Las entidades gubernamentales deben ser capaces de
supervisar experimentos explicitos como los bancos de
pruebas, los laboratorios de politicas, los laboratorios
deinnovaciony las sandboxesregulatorias.

6. Coordinacion: la asignacion de competenciasincide
directamente en la capacidad de coordinacién de los sistemas
de gobernanza multinivel. La adaptacién de los acuerdos
existentes al modo de emergencia debe tener en cuenta su
impacto en la capacidad de coordinacién, al tiempo que se
busca la adopcién de acuerdos que conduzcan a operaciones
sinérgicas.

3.2. POSICIONAMIENTO DE LAS CIUDADES
Y REGIONES EN EL ESPECTRO VERTICAL
DE LAGOBERNANZA DE LAS EMERGENCIAS

Las funcionesy competencias de los gobiernos municipalesy
regionales varian mucho de un pafs a otro. En términos agre-
gados, son actores gubernamentales de primer orden: para los
paises de la OCDE bajo gobernanza de no emergencia, las regio-
nesy ciudades representan el 40 % del gasto plblicoy el 57 % de
lainversién publica [15]. Aunque muchas ciudades y regiones
estan dotadas de competencias de emergencia para hacer
frente a las emergencias rutinariasy no rutinarias, pocas tie-
nen las competencias necesarias para responder eficazmente
a las emergencias complejas. Algunos paises también garanti-
zan que ciertas competencias, como la de requisa, estén exclusi-
vamente a disposicién de los gobiernos centrales [1]. De forma
mds general, a la hora de movilizar recursos de emergencia, los
gobiernos locales suelen depender del apoyo de gobiernos de
mayor nivel con mucho mas acceso a la financiacion

ya las capacidades criticas.

Una funcion tipica de las ciudades y regiones durante las emer-
gencias complejas, como la de COVID-19, es la respuesta opera-
tiva sobre el terreno. Los municipios han prestado servicios
basicos, atendido a las personas vulnerables, apoyado la eco-
nomia local, permitido la solidaridad y ayudado a sensibilizar
ygarantizar el cumplimiento de la normativa [1]. En otros
casos, sobre todo en el marco de una accion de emergencia
climatica, las ciudades también asumen un papel mas estra-
tégico. Encabezan los esfuerzos para declarar las emergencias
climaticas, toman decisiones ejecutivas en las dreas en las que
tienen un mayor controly proporcionaninformaciénimportante
para apoyar una mayorintervencion de los gobiernos de mas alto
nivel. Los gobiernos regionalesy locales de la OCDE son respon-
sables del 64 % de lainversién piblica relacionada con el medio
ambienteyel clima[15].

La adaptacion del papel, las responsabilidades y el tipo de
intervencion de los gobiernos municipales y regionales a los
requisitos de las emergencias complejas hace necesario tener
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en cuenta ajustes mas amplios en el espectro vertical de

la gobernanza de las emergencias. Estos ajustes se enfrentaran
al debate fundamental en cuanto a la gobernanza multinivel,
sobre las ventajas respectivas de la descentralizacidény la centra-
lizacién, que a menudo se presenta como un compromiso entre

la respuesta al contexto localy la eficiencia general.

Descentralizacion

La descentralizacion implica mas funciones para las ciudades

y los gobiernos regionales, incluidas las competencias estraté-
gicas de respuesta a las emergencias. En el marco de las respues-
tas de emergencia, la descentralizacion, junto con una fuerte
coordinaciény comunicacién ascendente, permite tener mds en
cuenta las necesidades locales y evitar el enfoque tinico de los
sistemas centralizados. Como se destacé repetidamente durante
los talleres, el éxito de la descentralizacion, especialmente

en condiciones de emergencia, requiere el acceso a la financia-
ciony mandatos totalmente financiados en los que las nuevas
responsabilidades de prestacion de serviciosy formulacion
de politicas cuenten con los recursos adecuados.

Centralizacion

Los argumentos a favor de un mayor papel de los gobiernos

de mds alto nivel como parte de las respuestas de emergencia

se basan tipicamente en las ventajas de la autoridad central para
permitir decisiones rapidas. La centralizacion también puede
reducir el solapamiento de tareas entre los distintos niveles

de gobierno, facilitar las economias de escala y garantizar la
coherencia de las politicas. En los paises en los que los recur-
sos para la gobernanza son escasos, la centralizacién permite
compartir las competencias, los conocimientosy la experiencia
en territorios mds amplios, en lugar de depender del desarro-
llo de capacidades, que conlleva un tiempo considerable. Sin
embargo, esimportante tener en cuenta que para hacerfrentea
las emergencias de mayor duracién se requieren niveles signifi-
cativos de aprendizajey nuevas capacidades en todos los niveles
de gobierno.

3.3. REDEFINICION DE FUNCIONES

La mejor manera de redefinir las funciones que pueden desem-
peiiar los gobiernos municipales, metropolitanos y regionales
en el marco de la gobernanza de las emergencias es basandose
en las experiencias reales en un contexto determinado. La
recopilacién de conocimientos y la diferenciacién de «lo que
funciona»y «lo que no funciona» pueden basarse en practicas
establecidas, acuerdos experimentales o escenarios especificos
yaccidentales. Ademads, las practicas internacionales pueden
aportarinformacion importante sobre las funciones efectivas
de las ciudades y regiones o sobre aspectos especificos de la
gobernanza de las emergencias.

Alahoradeincorporar las lecciones de diferentes contextos
nacionales, los criterios que definen su utilidad son las carac-
terfsticas socioecondémicas (por ejemplo, niveles de renta),
politicas (por ejemplo, estados liberales, corporativistas o de
desarrollo) y gubernamentales (estados unitarios, federales)
compartidas. En el caso de las funciones que forman parte de la
gobernanza multinivel en contextos de emergencia, esta Gltima
diferenciacién es unindicador especialmente relevante para la
transferibilidad. ALmismo tiempo, es posible que unimpulso

de descentralizacion y fortalecimiento de las funciones de las



ciudadesy regiones como parte de las respuestas de emergencia
puedaidentificarimportantes lecciones de los sistemas federa-
les. Una division comdn identifica a 25 Estados miembros de la
ONU como paises federales (el 40 % de la poblacién mundial) ya
168 como Estados unitarios [18].

Por ejemplo, lainvestigacion ha demostrado que los retos de
coordinaciény administracién difieren segtin el nivel de descen-
tralizacion. Una encuesta rapida de la OCDE revel6 que los paises
mds descentralizados se enfrentaban a mas retos relacionados
con la coordinacion de la respuesta de emergencia con otros
niveles de gobierno que los paises mds centralizados.

Los retos relacionados con el solapamiento de responsabilidades
entre niveles de gobiernoy losimpactos o necesidades asimé-
tricos se experimentaron con mayor frecuencia en los paises con
mayores niveles de descentralizacion. Los problemas adminis-
trativos que los paises centralizados identificaron con mayor
frecuencia estaban relacionados con la compensacién financiera.

La reciente experiencia de la COVID-19 tambiénindica que los
paises federalistas estaban expuestos a fricciones entre los
distintos niveles de gobierno, pero que los conflictos que surgian
en contextos politicos mas polarizados, como los de Estados
Unidosy Brasil, eran mds pronunciados [7, 19]. Las tensiones de
descentralizacion mds propicias para el aprendizajey la cola-
boracién productiva se observaron en Alemania [20]. Dado que
los conflictos y las tensiones entre los niveles de gobierno son,
en gran medida, inevitables en tiempos de crisis, esimportante
que se gestionen de la manera mas productiva posibley que no
perjudiquen las operaciones clave nisocaven la credibilidad de
los actores [7].

Ademas, el nivel adecuado de centralizaciony descentraliza-
cion no solo depende de los contextos nacionaly regional, sino
que también puede variar en relacién con los distintos sectores
politicos, el tipo de emergencia complejay el momento concreto
en que debe adoptarse la respuesta de emergencia. Por ejemplo,
inicialmente fueron las autoridades centrales quienes tomaron
las decisiones paraimpulsar lasintervenciones relacionadas con
la pandemia, mientras que mds tarde el papel de los gobiernos
locales y regionales se hizo mds prominente, con enfoques mds
especificos para cada contexto [1].

El cambio de competencias, ya sea en el marco de la descentrali-
zacion o de la centralizacion, no solo se debe a célculos neutrales
de eficiencia, sino que a menudo se debe a motivos politicos
eideoldgicos. En una encuesta de gobiernos municipalesy
regionales realizada por la EGI enjulio de 2020, la politizacién
dela respuesta de emergencia fue uno de los principales retos
identificados por los encuestados en relacién con la democracia,
la legitimidad y lainclusién. Las tensiones politicas preexis-
tentes entre los actores o las instituciones de los distintos
niveles de gobierno pueden exacerbarse durante las situa-
ciones de crisis, y la tension afiadida de la gobernanza de
emergencia puede hacer que surjan nuevas rivalidades. Los
sistemas mds descentralizados tienen la posibilidad de equilibrar
la polarizacion extrema simplemente aumentando el nimeroy la
diversidad de posiciones politicas queinciden en la gobernanza
de las emergencias.

Por (ltimo, esimportante reconocer el papel clave de los
Gobiernos nacionales a la hora de dar forma a la respuesta

a las emergencias complejas y en el establecimiento de los
marcos legales y reglamentarios correspondientes. Incluso
en los Estados federales, los Gobiernos nacionales mantendran
su papel de liderazgo en «el disefio de marcos politicos genera-
lesy planes deaccién, la coordinacion general de las politicas
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publicas, la reasignacion de recursos del presupuesto nacional,
la emisién de orientaciones, los contactos internacionales/
diplomaticos, etc.». [1]. Los mecanismos adicionales de trans-
parencia establecidos por los Gobiernos nacionales también
pueden ayudar a asignar las funciones de una manera mas eficaz.
Un ejemplo de ello es la Comision para el Coronavirus sueca, cuyo
cometido es evaluar las medidas para hacer frentea la COVID-19
del Gobierno central, las agencias gubernamentalesy los gobier-
nos subnacionales.

4 .COORDINACION DE LAS
RESPUESTAS: UNA ACCION
DE EMERGENCIA UNIFICADA

Ademas de adaptar las funciones de las entidades gubernamen-
tales a los requisitos de las emergencias complejas, una gober-
nanza multinivel eficaz exige el empleo y la mejora continua
de la coordinacion de las acciones de emergencia. Se dice que
este requisito adquiere mayorimportancia con elaumento de
los niveles de descentralizacion de los paises para minimizar
los riesgos de una respuesta de emergencia fragmentada [17].
En otras palabras, no es el nivel de descentralizacién ensilo
que en el pasado ha provocado problemas en las respuestas de
emergencia, sino una coordinacion ineficaz. Prestar atenciéon a
una mejor coordinacion e invertir en ella permite, a su vez, la
descentralizaciony la organizacion en red: dos pilares basicos
que mejoran la adaptabilidad y la agilidad.

Las prdcticas y los mecanismos de coordinacion en el marco

de la gobernanza multinivel en contextos de emergencia han
sido objeto de entrevistas, consultasy talleres con funcionarios
gubernamentales que han servido de base para este Informe de
Politicas. Todas estas fuentes revelaron desafios muy especificos
del contexto, asi como cuestiones mas amplias que permiten el
aprendizajey la transferibilidad internacionales. Sobre todo,

la respuesta a las emergencias complejas requiere la orientacion
de laintervencién entorno a los problemasy desafios, mds que a
los sectores politicos predefinidos, las fronteras administrativas
o las competencias de las distintas unidades gubernamentales.
Las respuestas de emergencia también se concentran en los
resultados criticos de laaccién gubernamental, de los que se
encargan miltiples unidades gubernamentalesy diferentes
dreas de experiencia.

Siguiendo el caso general de la planificacionintegradayla
gobernanza global [21], la coordinacidn de la respuesta ante
emergencias complejas se basa en las motivaciones mds especi-
ficas para:

— mejorar la coherenciay evitar las contradicciones
en las politicas y la accién de emergencia,

— aprovechar los efectos sinérgicos entre las intervenciones
de emergencia,

— evitar los puntos ciegos, la duplicaciénineficientey
la redundancia de las respuestas de emergencia,

— evitar las malas secuenciasy lasintervenciones que requieren
realizar un paso tras la finalizacién del anterior que compro-
meten la agilidad,

— mejorar el aprendizaje socialy el desarrollo de capacidades
enrelacion con las emergencias complejas,

— romper el bloqueo organizativo para escapar de lainercia
institucionaly permitir lainnovacién,

— responder a lasinterdependencias de emergencia que
trascienden los limites disciplinarios y sectoriales.



4.1.LOS MECANISMOS DE COORDINACION

DE LAS EMERGENCIAS

Teniendo en cuenta el papel fundamental de la accién coordi-
nada como parte de la gobernanza multinivel de las emergen-
cias, lafigura 1 presentay adapta un marco de mecanismos
de coordinacion destacados [21] a los requisitos de la toma de
decisionesy lasintervenciones de emergencia verticalmente
integradas, intersectoriales y transjurisdiccionales.

Este marco diferencia los mecanismos de coordinacién tecnocré-

ticay se centra en las estructuras de gobernanza, los procesos,
losinstrumentos y las condiciones propicias integradas en
una politica de emergencia mas amplia con varios mecanismos

generales.

Una parte de estos mecanismos de coordinacion general
son normas y modelos con perspectiva de géneroy basados

en los derechos humanos. Se basan en los principios de igual-
dad de participacion, representatividad, integralidad, cocons-

truccion, intersectorialidad e interseccionalidad, que, a su

vez, permiten una mayor coordinacion [15]. Por ejemplo, las
respuestas de emergenciainspiradoras en este sentido provie-
nen de sociedades con lideres femeninas como Nueva Zelanda,

Dinamarca e Islandia.

En los siguientes parrafos se destacan algunos de los principales

mecanismos de gobernanza de emergencia que aparecen en

lafigura 1.

Figura 1: Mecanismos de coordinacion de emergencias

MECANISMOS GENERALES
POLITICAS DE EMERGENCIA

MECANISMOS 01:

ESTRUCTURAS DE GOBERNANZA
DE EMERGENCIA

1.1. Ajustar los limites
sectoriales/geograficos a las
necesidades de emergencia

1.2. Ampliary concentrar
el poder del ejecutivo

1.3. Promover la consultayla
creacion de consenso a través
de consejos o plataformas
multiactor

MECANISMOS 03:

INSTRUMENTOS DE GOBER-
NANZA DE EMERGENCIA

3.1.Realizarunuso
exhaustivo de las tecnolo-
gias de lainformacionyla
comunicacion

3.2. Aplicarestrategiasy pla-
nes deaccion de emergencia
como referencia bdsica

3.3. Redistribuir los recursos
basandose en una evaluacién
multicriterio

0.1. Normasy modelos politicos

0.2. Negociacion y acuerdo politico
partidista

0.3. Legitimidad electoraly
establecimiento de laagenda,
liderazgo politico y autoridad

MECANISMOS 02:

PROCESOS DE GOBERNANZA
DE EMERGENCIA

2.1. Gestionar de formaiterativa
tareas e hitos interrelacionados

2.2.Incorporar la perspectiva
intersectorial en todas las deci-
siones sectoriales

3.2. Mejorar la colaboracién de
las partesinteresadas clave para
cada nexo de emergencia

MECANISMOS 04:

CONDICIONES FAVORABLES PARA
LA GOBERNANZA DE EMERGENCIA

4.1. Invertiren el desarrollo
de capacidades de las personas,
los equiposy la sociedad

4.2. Designar cuidadosamente los
equipos de liderazgo de emergen-
ciaen funcion de las necesidades
especificas de la emergencia

4.3. Fomentar elintercambio de

conocimientosy experiencias junto
con una cultura de colaboracion

Fuente: ampliada a partir de Rode 2018
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Mecanismo 1.2. Jerarquias: ampliary concentrar las compe-
tencias del ejecutivo

La concentracién de la autoridad sigue siendo un mecanismo

de coordinacién fundamental en las politicas y la gobernanza
publicas. En el marco de la respuesta a las emergencias comple-
jas, la concentracién de competencias es todavia mdsimportante
en comparacién con la gobernanza en modo normal, ya que per-
mite unaintervencion radical basada en una toma de decisiones
rdpiday eficaz. Puede producirse horizontalmente, en el mismo
nivel de gobierno, cuando las competencias del poder ejecutivo
seamplian temporalmente o la supervisién sectorial se agrupa,
porejemplo, bajo el liderazgo directo del alcalde o del goberna-
dor regional. También puede producirse de forma vertical.

En este caso suele estar estrechamente asociada con la centrali-
zaciény el traspaso de poderes a gobiernos de nivel superior.

No es de extrafiar que los protocolos convencionales de res-
puesta a las emergencias, como el Sistema Nacional de Gestion
deIncidentes (NIMS) y el Sistema de Mando de Incidentes (ICS)
de Estados Unidos, mantengan un notable nivel dejerarquiay
proporcionen estabilidad estructural a la gestién de emergencias
[23]. Estos marcos proporcionan orientacidon a los gobiernos
subnacionales afin de crear estructurasy procedimientos ade-
cuados para responder a las amenazas emergentes. Por ejemplo,
el Comité de Gestion de Respuesta a Emergencias de CalEPA

es el sistema unificado de respuesta a emergencias del estado

de California, establecido de conformidad con el NIMS [22].
Dependiendo del tipo de emergencias complejas, la coordi-
nacion jerarquica puede ser un punto de partida fundamental
para hacer frente a una emergencia, sobre todo en el caso de las
urgencias de mayor nivelyal principio de las respuestas de emer-
gencia. La coordinacién centralizada también puede ayudara
establecer protocolosy normativas de datos que posteriormente
puedan aplicarse a todos los territoriosimplicados.

Entre los ejemplos practicos de mecanismos de coordinacion
jerdrquica se encuentran también las funciones adaptadas de
las organizaciones. Esto incluye a los ministerios a los que se les
han encomendado responsabilidades transversales especificas o
la creacion de nuevos 6rganos centrales de coordinacién, como
consejos de emergencia, comités o grupos de trabajo [1]. Sin
embargo, si una emergencia se prolonga o el modo de emer-
gencia se da con frecuencia, la coordinacion centralizada
deja de ser una ventaja. Entonces debe complementarse con
mecanismos mas agiles que potencien las entidades guberna-
mentales descentralizadas [23].

Mecanismo 1.3. Redes: crear consejos, plataformasy equipos
multiactor

Las estructuras de coordinacién dgiles utilizan redes horizon-
tales para reducir la dependencia de lasjerarquiasy superar
las divisiones administrativas horizontales. En los casos en los
que se necesita unaaccion urgente, elempoderamiento de
los equipos locales y de las personas para tomar decisiones
sobre el terreno puede garantizar que las respuestas estén
contextualizadas y tengan en cuenta la informacion mas
reciente disponible. El trabajo en equipoy la coordinacién en
red requieren confianza. En la medida de lo posible, los esfuerzos
de gobernanza de la emergencia deben basarse en las redes

de confianza establecidas antes del modo de emergencia.



Un ejemplo del éxito de los equipos multiactor en la respuesta
ala COVID-19 hatenido lugar en Gauteng, Sudéfrica, donde
unaasociacion deinvestigacion preexistente entre el gobierno
provincialy el Observatorio de la Regidn de la Ciudad de Gau-
teng (GCRO) permiti6 la recopilacion de datos localizados y el
desarrollo de respuestas de emergencia basadas en los distritos
dentro del contexto masamplio de la estrategia provincial de
emergencia [24].

Mecanismo 2.1. Procesos iterativos: combinar la planificacion
inicial con los ajustes continuos

En condiciones de emergencia, para unificar tareasinterrela-
cionadas hay que disponer de un punto de partida claroy de una
comunicacion frecuentey generalizada entre las organizacio-
nes[23]. La comunicacion permanente entre actores clave
permite realizar ajustes continuos. A fin de poner en marcha
enfoques de emergencia de varias fases suele ser necesaria una
reaccioninmediata procedente de la direccién de una autoridad
centralizada. A continuacién, esta puede delegar responsabilida-
des para los ajustes posteriores. Los procesos iterativos también
permiten la experimentacion, los bancos de pruebasy los labora-
torios de politicas, que requieren un aprendizaje rapido basado
en elintercambio de informaciéninmediato.

Mecanismo 2.2. Compromiso preparado: mejorar la colabora-
cion multiactor de cada nexo de emergencia

Establecer procesos «latentes» que detallen como los equipos
y las partesinteresadas intersectoriales y transjurisdiccio-
nales pueden comprometerse plenamente entre si. Se pueden
activar en los modos de emergencia para evitar tener que inven-
tar estrategias deintervencion sobre la marcha. Estos equipos
también pueden ser un espacio seguro para que los funcionarios
yresponsables superen la estricta mentalidad jerarquicay
adopten acciones masinnovadorasy orientadas a los resultados,
en lugar de basadas eninformes. Los protocolos de compromiso
también ayudan aindicar qué procesos de emergencia estan
sobrecargados o infrautilizados y pueden incluir sugerencias
paratransferir personal de otras Administraciones u organismos
paraapoyar a los equipos de emergencia sobrecargados [1].

Mecanismo 3.1 Herramientas digitales: realizar un uso
exhaustivo de la tecnologia, delintercambio de datosy
de la gestion de lainformacion

Las tecnologias de comunicacién einformacién modernas, sobre
todo elinternet mévil, el big datay la georreferenciacién, han
revolucionado la forma de generar, agregar, analizary compartir
los datos. Elintercambio de informacion digital, la participa-
cion electronicay laintroduccion de datos a través de apli-
caciones también han dado lugar a un accesoinstantaneo a
informacion actualizada, lo que facilita la toma de decisiones
urgentes. También tiene un potencial considerable para mejorar
la transparencia de los procesos de gobernanza de las emergen-
cias. Hasta ahora, la respuesta ante la COVID-19 ha supuesto el
indicio mds fuerte de como las herramientas digitales pueden
emplearse eficazmente como parte de un cambio mucho mds
amplio hacia la gobernanza de la era digital [25].

Las herramientas de comunicacién virtualy de colaboracién
digital son fundamentales para una comunicacién mds frecuente
yflexible. Taly como se demostré a lo largo de las entrevistas, los
talleresy las consultas, las videoconferencias, las aplicaciones
dechaty los tableros de colaboracién virtual son cada vez mds
eficaces a la hora de apoyary conectar a los responsables electos,
alos empleados del gobiernoya los actores clave que forman
parte del ecosistema de respuesta a emergencias.
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Estas herramientas, disponibles con un nivel de sequridad
adecuado con conexiones VPN, ya han demostrado que pueden
cambiar por completo la dindmicay las posibilidades de la cola-
boraciénenred [1].

Mecanismo 4.1. Desarrollo de capacidades: invertiren el desa-
rrollo de capacidades de las personas, los equipos y la sociedad

Contribuira una respuesta coordinada ante las emergencias
prolongadasy complejas requiere inevitablemente niveles de
desarrollo de capacidades sin precedentes para todos los actores
involucrados. Puesto que estas emergencias van mas alla de

la memoria social, no pueden basarse tinicamente en los cono-
cimientos, habilidades y experiencias preexistentes, sino que
deben cerrar la brecha del desarrollo de capacidades formales
ydelaprendizaje en la practica. Las nuevas capacidades de
coordinacién requeriran hacer ambas cosas al mismo tiempo

y se basan en gran medida en el uso de plataformas digitales

de aprendizaje eintercambio.

Para el liderazgo en emergencias se requiere un tipo particular
de desarrollo de capacidades. Estas capacidades son un compo-
nente adicionaly fundamental que permite una mejor coordina-
cién de las emergencias. En este sentido, no solo la capacidad
del equipo directivo superior es especialmente importante, sino
también la de los mandosintermedios, que deben hacer posible
el trabajo en equipointersectorial dando un paso atrdsy prote-
giendo su trabajo deinfluencias politicas y de otro tipo [26].

4.2.COORDINACION VERTICAL PARA
LAS ESTRATEGIAS DE RESPUESTA

La coordinacion vertical de las respuestas estratégicas a las
emergencias entre los distintos niveles de gobierno permite a
las ciudadesy regiones desempeiiar un papel clave mas alla de
los aspectos operativos de la gobernanza de las emergencias.

Dadas las presiones de tiempo en el desarrollo de estrategias
derespuesta, esto requiereinvariablemente un complejo sistema
de coordinacién, comunicaciény analisis de datos en todos los
niveles de gobierno. Las caracteristicas exactas de los sistemas
de coordinaciéon vertical dependeran del pais y del contexto de
gobernanza.

Por ejemplo, la coordinacién vertical en el caso de la respuesta
ala pandemia tuvo que abordar cuestiones criticas como «la
organizacion de los planes de apoyo financiero, las medidas de
bloqueo, la propiedad o la responsabilidad de las medidas, la
asignacion de equipos médicos, el solapamiento de actividades,
la comunicacién plblicay las cuestiones transfronterizas» [1].
La rapida evolucién de las asimetrias de las repercusiones sanita-
riasy econémicas delvirusy de las medidas de control
delainfeccion afiadieron complejidad a la tarea.

4.2.1. Determinacion de las prioridades
estratégicas ascendentes de larespuesta
de emergencia

Uno de los principales retos asociados a la coordinacion verti-
calanivel subnacional es la cuestion de laidentificacién de las
prioridades de respuesta a las emergencias en las diferentes
jurisdicciones a fin de que puedan comunicarse eficazmente a los
niveles superiores de gobierno. Si se observa como los gobiernos
subnacionales negocianintereses potencialmente diferentes
anivelvertical se pueden discernir varios patrones.



En primer lugar, laidentificacién de prioridades puede organi-
zarse entorno a dos ejes principales (figura 2). ELprimer eje es la
medida en que las prioridades se adaptanyalinean a las agendas
globales o se establecen sobre la base de las condiciones de los
contextos locales. En muchos casos, estas pueden ser practi-
camente las mismasy lo que se diferencia aqui es el punto de
partidainicial.

Elsegundo eje es la medida en que las prioridades se identifican
como resultado de la deliberacidny la creacidn de consenso en
las redes de gobiernos locales, o si las prioridades surgen como
resultado de lainfluencia de las ciudades y regiones lideres.

Figura 2: Diamante de identificacion de prioridades:
coordinacion de emergencias ascendente por tipos
de contexto
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4.2.2. Accesoyaportacion a latoma de decisiones
estratégicas

En la mayoria de los paises, las principales estrategias de
respuesta a las emergencias se establecen a nivel nacional,
frecuentemente por el ejecutivo, con diversos niveles de apor-
tacién de los nivelesinferiores de gobierno. La medida en que
los gobiernos subnacionales pueden influir en estas estrate-
gias de respuesta depende en gran parte de los marcosy las
tradiciones gubernamentales multinivel preexistentes. La
justificacién para aumentar el nivel de influencia estratégica de
las ciudades y regiones se basa una vez mas en la necesidad de
mayor adaptabilidad y de enfoques experimentales que puedan
ser codirigidos por las Administraciones descentralizadas.

Tras observar las emergencias complejas mas recientes, se pue-
denidentificar cuatro grandes tipos de acceso y aportacion de
decisiones estratégicas (figura 3). Esta diferenciacién se elaboré
antes de la celebracion detalleresy consultas, a través de los
cuales se probdy confirmé ampliamente. Cabe sefalar que estos
modelos no se excluyen mutuamente, y que muchas ciudadesy
regionesinfluyen en latoma de decisiones de alto nivel a través
de una combinacion de estos canales.

Tipo A: acceso directo de los gobiernos subnacionales al
gabinete de emergencias

Eltipo A es la forma mds completa de acceso y aportacién.

En este escenario, las ciudades y regiones tienen una repre-
sentacion oficial y plena en los 6rganos de decision ante las
emergencias. Puede darse en forma de representantes de oficio

o através de un ministro o secretario. Este modelo de acceso es
mds probable en los paises federales en los que las estrategias de
emergencia estan relativamente descentralizadasy es necesaria
una estrecha coordinacién entre las unidades de gobierno para
daruna respuesta coherente.

Figura 3: Cuatro tipos de accesoy aportaciones en relacion con la toma de decisiones estratégicas a nivel nacional/

estatal
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Tipo B: aportacion a través de un comité de emergencia

Seglin este modelo, las ciudades y regiones estan representadas
en los comités queinforman a los 6rganos decisorios nacionales.
Por ejemplo, en Colombia, el ministro de Salud convocé a los
alcaldes de las ciudades mas afectadas por la pandemia para que
la estrategia de respuesta a la emergencia se basara en las dife-
rencias regionales delimpacto del virus. Este modelo representa
un canal formal a través del cual las ciudades y regiones pueden
plantear sus preocupacionesy prioridades; sin embargo, a dife-
rencia del modelo de tipo A, esto noimplica un asiento en la mesa
detoma de decisiones.

Tipo C: aportacion a través de redes preexistentes que no
son de emergencia

Los gobiernos municipales y regionales también pueden

influir en los 6rganos centrales de decision a través de las redes
preexistentes que no son de emergencia. En el Reino Unido,

la Asociacion de Gobiernos Locales se retine periédicamente con
los ministros del Gobierno y aporta pruebas a los comités técni-
cosya lasinvestigaciones sobre la pandemia de COVID-19.

Laaportacién de tipo C parece ser la mas com(n de los cuatro
modelos de acceso y aportacién. Durante los talleres, los par-
ticipantesidentificaron los «grupos de trabajo dentro de redes
existentes» como la forma mds comdn deinfluir en la estrategia
de emergencia a nivel nacional. Esta resultd ser laforma de
influencia mas conocida por los participantes, tanto de los paises
unitarios como de los federales.

Tipo D: aportacién informaly especifica a través de miiltiples
modos

Lasaportacionesinformalesy especificas puedenincluirse
através de canales oficiales en momentos de consulta, ejer-
ciendo presién sobre los principales responsables de latoma de
decisiones, apelando a los medios de comunicacién para obtener
un amplio apoyo plblico, o construyendo canales deinfluencia
através de las relaciones personales. Los participantes en los
talleres de los paises centralizados, como por ejemplo Argentina,
sefialaron que las relaciones personales son fundamentales para
su coordinacién con el Gobierno nacional. Sin embargo, incluso
en los paises descentralizados, este modelo de influenciainfor-
mal puede ser (til, sobre todo cuando hay desacuerdos politicos
entre los Gobiernos nacionaly locales o cuando se han bloqueado
los canales deinfluencia mas formales. Este fue el caso de Brasil
en diciembre de 2020, cuando 17 gobernadores estatales se
unieron para abogar por laampliacién de las medidas de emer-
gencia cuando estaban a punto de expirar [27].

Durante los talleres se observéd que, con estos modos de repre-
sentacion menos formales, es probable que las ciudadesy
regiones mds pequeiias estén en desventajaa la hora deintentar
influir en la estrategia nacional, en comparacién con las regio-
nes capitales ricas con mas recursos y peso politico. Para que las
ciudades y regiones participen activamente en las estrategias
nacionales de respuesta a las emergenciasy garantizar que las
medidas adoptadas respondan a las comunidades locales,

es fundamental que cuenten con los recursos adecuados.
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4.2.3.Lecciones de coordinacion de la COVID-19

Aliniciode la COVID-19, algunos Gobiernos nacionales pudie-
ron movilizar mecanismos de coordinacion preexistentes.

En Sudéfrica, por ejemplo, se puso en marcha la Ley de Gestién
de Catdstrofes de 2002, que proporcioné un marco global para

la coordinacién multinivel de las medidas de respuesta ante las
emergenciasy definié claramente las funcionesy responsabilida-
des de cada unidad gubernamental. Sin embargo, la intensidad
de la coordinacion necesaria para hacer frente a los desafios

y lacomplejidad de la emergencia hicieron que para algunos
gobiernos los mecanismos de coordinacion preexistentes fue-
raninsuficientes y hubiera que introducir nuevos organismos.

En Australia, se establecié un Gabinete Nacionalal comienzo de
la pandemia para facilitar la negociaciény el compromiso entre
los estados con un tiempo de respuesta mds rapido que las deci-
siones del parlamento nacional. EL Gabinete lo preside el primer
ministroy cuenta con los ministros de los estados y territorios
[28]. Las reuniones se celebran regularmente a través de plata-
formas de videoconferencia, y los procedimientos estdn dise-
fiados para que se puedan optimizary se centren en un pequefio
ndmero de prioridades nacionales.

Puesto que los periodos de respuesta de las emergencias comple-
jas, como las pandemias mundiales o el colapso climatico, son
mucho mds prolongados que los de las emergencias convencio-
nales, existe una divergencia en las exigencias de coordinacion

y gobernanza multinivel de estas dos categorias de emergencias.
En el caso de las emergencias complejas, es fundamental que
las estructuras de coordinacion verticales sean duraderasya
la vezrespondan a los rapidos cambios de las circunstancias.
Los mecanismos de coordinacion deben disefiarse para facilitar
la comunicacién entre los actores clavey para aprovecharal
maximo las plataformas digitales. Hay que adaptar o desarrollar
estructuras para que haya una comunicacién sostenida, reqular
y multidireccional entre los actores de cada nivel gubernamental.

4.3. EL PAPEL DE LAS ASOCIACIONES
DE GOBIERNOS LOCALESY LAS REDES
DE CIUDADES

Para apoyar los esfuerzos de coordinacién de las emergencias

y reforzar la aportacién de los gobiernos locales a las estrategias
nacionales de respuesta es esencialintegrar mejor las asocia-
ciones de gobiernos locales y las redes de ciudades en las res-
puestas de los Gobiernos nacionales. Estas redes suelen estar
yaintegradas en el sistema nacional de gobernanzaytienen una
capacidad Ginica para convocar a diversos grupos de ciudades y
regiones. Por lo tanto, estdan en una posiciénideal para asumir
funciones clave durante las emergencias.

Las asociaciones de gobiernos locales desempefian una amplia
gama de funciones durante los periodos de emergencia, que van
desde las mas formales, como la representacion de los intere-
ses de las ciudades y regiones en los comités nacionalesy en

los 6rganos de toma de decisiones, hasta las menos formales,
como facilitar la solidaridad entre los gobiernos subnacionales
y proporcionar plataformas para elintercambio de informacion.
La figura 4 muestra la variedad de funciones que desempenan
las asociaciones de gobiernos locales durante las emergencias
complejas.



Figura 4: Funciones de emergencia de las redes de
ciudadesyasociaciones de gobiernos locales
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Laimportancia de las asociaciones de gobiernos localesy de

las redes de ciudades suele ser mas significativa en los paises
donde los gobiernos subnacionales no tienen acceso de tipo A
alatoma de decisiones estratégicas durante las emergencias.

En estas circunstancias, las asociaciones pueden promover
procesos cooperativos de toma de decisiones o de consulta entre
los gobiernos locales y permitir laidentificacion de prioridades
deforma sistematica. Posteriormente, pueden abogar por la
incorporacion de estos intereses a nivel estratégico nacional [1].
Durante la respuesta a la COVID-19, este ha sido en gran medida
el caso de Sudafrica, donde los representantes de la asociacion
de gobiernos locales SALGA se han reunido con los ministros
nacionalesy han reportado al Consejo de Mando Nacional del
Coronavirus, el 6rgano de gobierno que dirige la respuestaa

la pandemia. Con los recursos necesarios, las asociaciones de
gobiernos locales también tienen la oportunidad de asumir
funciones de coordinacion practica durante una emergencia, por
ejemplo, distribuyendo fondos o recursos médicos. En Uganda,
el Ministerio de Gobiernos Locales liberé fondos de emergencia
directamente a la asociacion ULGA para que los distribuyera
entre los gobiernos locales [29].

Ademas de estas funciones mds formales, los participantes en
eltaller destacaron laimportancia crucial de la funcién que
desempefian las asociaciones de gobiernos locales para facilitar
elintercambio de conocimientosy experiencias. En circunstan-
cias de extremaincertidumbre, y sin una hoja de ruta establecida
para laaccién, la comunicaciény elintercambio de informacién
entre ciudades y regiones pueden marcar una enorme diferencia.
Esteintercambio deinformacién no solo debe centrarse en la ela-
boracién de estrategias politicas de alto nivel, sino que también
puede ayudar a proporcionar a las ciudades y regiones consejos
practicosy contactos (tiles. En Bulgaria, por ejemplo, la Asocia-
cién Nacional de Municipios (NAMRB) establecié una plataforma
de comunicacién para los alcaldes durante las fases iniciales de
la pandemia, que se utilizé para hacer circular los datos de las
empresas que proporcionaban equipos médicos de emergencia

y EPI[1]. A nivelinternacional, las redes de ciudades
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también han creado plataformas para elintercambio de cono-
cimientos entre las distintas regiones del mundo: por ejemplo,
la Experiencias de Aprendizaje en Vivo de CGLU y lainiciativa
«Ciudades por la Salud Global» de Metropolis.

Estas funciones de intercambio de conocimientos y experiencias
pueden seralin masimportantes en la respuesta a la emer-
gencia climatica, sobre todo porque los gobiernos locales de
muchos paises han estado liderando las transiciones verdes
independientemente de laaccién (oinaccién) de los Gobiernos
nacionales. Por ejemplo, se ha creado UK100, una red de lideres
elegidos a nivel local en el Reino Unido que se han comprometido
apasaral 100 % de energia limpia de cara al 2050, con el fin de
que las autoridades locales compartan conocimientos sobre las
transiciones energéticas locales, ademds de solicitar al Gobierno
nacional que dedique mas recursos a este esfuerzo [30].

5. PRINCIPIOS Y RECOMENDACIO-
NES DE GOBERNANZA MULTINIVEL
EN CONTEXTOS DE EMERGENCIA

Los siguientes cinco principios para gestionar emergencias
complejas son los mds relevantes para la gobernanza multinivel
en contextos de emergencia. Se han elegido de entre los diez
principios que establece el Informe de Politicas 02 de la EGI.

Se complementan con un conjunto de recomendaciones mds
especificas para cada principio.

1. Lagobernanza de las emergencias exige que el gobierno
esté al mando como organizador en jefe. La respuesta de
emergencia requiere el liderazgo de gobiernos confiables:
«la gestion de las emergencias es el papel por excelencia
de los gobiernos» [31].

— Recomendacién 1.1: Garantizar la transparenciay la
rendicién de cuentas para fomentar la legitimidad pdblica
y la confianza en los gobiernos a todos los niveles como
organizadores bdsicosy responsables de la toma de
decisiones en emergencias complejas.

— Recomendacion 1.2: Promoverinstituciones publicas
estables en el ntcleo, con flexibilidad alrededor.

— Recomendacion 1.3: Apoyar el desarrollo de capacidades
para garantizar que los gobiernos a todos los niveles tengan
la capacidad de asumir el liderazgo en la respuesta
aemergencias complejas.

— Recomendacién 1.4: Promover modelos de gobernanza
inclusivos queincorporen diversidad de representacién,
puntos de vistay preocupaciones para construir
definiciones mds auténticas de ciudadania.

2. Lagobernanza multinivel de las emergencias puede
basarse en la gobernanza multinivel del modo normal, pero
debeir masalla. La implicacion multinivel sustituye los roles
individuales con organizaciones con liderazgo miltiple, que
coordinan la asignacion de recursosy la toma de decisiones
[32]. Los lideres de las emergencias a todos los niveles deben
serresponsables.
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— Recomendacion 2.1: Es necesario asignar claramente las
responsabilidades a los diferentes niveles y unidades de
gobierno parafomentar la adaptabilidad y la agilidad como
parte de la respuesta a las emergencias complejas.

— Recomendacién 2.2: Construir mecanismos de coordinacién
adecuados parafacilitar la cooperacién vertical con la
participacion deinstituciones clave representativas de
todos los niveles de gobierno en la toma de decisiones.
Aclarary comunicar quéinstituciones regulan la
centralizaciény la descentralizacién cuando se enfrentan
aemergencias complejas.

— Recomendacidon 2.3: Las responsabilidades de la
gobernanza de emergencia en cada nivel gubernamental
deben financiarse adecuadamente.

La gobernanza de emergencia debe adoptar un enfoque
sistémico y experimentalen lugar de perspectivas
sectoriales. Ello se refiere a enfoques grupales o nodales
que guianyorientan las respuestas sectoriales que son
posteriormente afadidas a la respuesta integrada por
lasinstituciones coordinadoras.

— Recomendacion 3.1: Crear mecanismos de coordinacion
adecuados para facilitar la cooperacién intersectorial.

— Recomendacidn 3.2: Poner en practica la gestién de datos
einformacion, incluidos los datos abiertos y los enfoques
deintercambio que estandarizan los datos mas criticos y
maximizan la disponibilidad de lainformacién, permitiendo
atodas las partesinteresadasintroduciry acceder
ainformacion estandarizada en tiempo real.

— Recomendacién 3.3: Permitir la experimentacién, la
gestiény las soluciones temporales para hacer frentea
emergencias complejasy alejarse de la cultura del fracaso
cero.

La gobernanza de las emergencias requiere adoptar un
caracter hibrido que combine la gobernanzajerarquicay
enred. Evitar la simple asignacion de modos estratégicos,
tacticosy operativos por escala de gobernanza (en la que
nacional significa estratégicoy local significa operativo)

y combinaren su lugar los modosy las escalas para

una gobernanza de las emergencias mds flexible. Una
comunicaciény colaboraciénintensa entre todas las partes
interesadas clave como parte de la gobernanza en superred
es esencial en el momento de pasaral modo de emergencia.

— Recomendacién 4.1: Definir claramente el acceso a la toma
de decisiones estratégicasy las aportaciones que estdn a
disposicién de los gobiernos regionalesy las ciudades para
colaborar con los Gobiernos nacionales y estatales durante
las emergencias complejas.

— Recomendacion 4.2: Construir mecanismos de coordinacién
adecuados para facilitar la cooperacién interjurisdiccional
adoptando la coordinacién ascendente a la sombra de las
jerarquias. Esto es especialmente necesario en las areas
metropolitanas donde diferentes gobiernos locales

einstituciones plblicas comparten diferentes dimensiones
de gobernanzay necesitan colaborar para desarrollar
respuestas comunes y coherentes.

— Recomendacidn 4.3: Garantizar laintegracion de una
gobernanzainclusivay con perspectiva de género,
reconociendo la contribucién de los liderazgos femeninos
y feministas para facilitar un enfoque mas colaborativoy
enred de la gobernanza de emergencia, con un destacado
énfasis en la defensa de los derechos humanos de las
poblaciones masvulnerables a losimpactos de las
emergencias complejas.

5. Laeleccién de un marco de gobernanza de las emergencias

depende de la necesidad de alineacién con las estructuras de
gobernanza existentes, las cualidades de los actores clave y el
contexto de la emergencia. No existe un enfoque valido para
todos que se adapte a todas las circunstancias y contextos
locales. La gobernanza de las emergencias complejas no debe
ser estandarizaday debe aprovechar las redes internacionales
de conocimientoy solidaridad.

— Recomendacidon 5.1: Para los aprendizajes e intercambios
de prdcticasinternacionales hay que tener en cuenta los
recursos plblicos disponibles (paises de renta alta, media
y baja), el tipo de sistema nacional (de unitario a federal)
y el sistema politico.

— Recomendacién 5.2: Aprovechar las redes internacionales,
yen particular los esfuerzos de las redes de gobiernos
localesy regionales, que han estado activas para apoyar
los esfuerzos de emergencia, para facilitar elintercambio
de conocimientosy promover el aprendizaje entreiguales
y la cooperacién para difundiry adaptar las lecciones
aprendidasy fomentar la solidaridad.
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MIRAR HACIA ADELANTE

Escrito por Tony Travers, profesor y decano asociado de la Escuela de Politicas Piblicas
de la London School of Economics and Political Science

La COVID-19 ha creado retos para los gobiernos municipalesy regionales de todo el
mundo. Durante muchos afios, muchas Administraciones subnacionales se habian
encargado de la planificacién en caso de emergencia. Los terremotos, lasinundaciones,
las sequias, los desérdenes civiles, losincendios, el terrorismo, los colapsos econémicos
v, por supuesto, las pandemias figuran en los «registros de riesgo» de la mayoria de los
gobiernos, pero ahora sabemos que hay una gran diferencia entre un ejercicio «hipoté-
ticox» para poner a prueba tales disposicionesy la gestién real de una crisis cotidiana

que tendra efectos duraderos durante tres afios o mds.

Los gohiernos municipales, locales y regionales han tenido que trabajar dentro de una
maquinaria de coordinacion multinivel para aplicar programas sanitarios y también
para garantizar que otros aspectos de la sociedad sigan funcionando. Las funciones
respectivas de las diferentes esferas del gobierno se han hecho mas claras durante

la pandemia. Los niveles superiores de gobierno, en particular las Administraciones
nacionales/federales, han tenido el poder econémico para pedir prestadas cantidades
espectaculares de dinero para mantener los servicios piblicos y reemplazar losingresos
fiscales perdidos, al tiempo que han ofrecido proteccion a corto plazo para las empresas
y los empleados. Los gobiernos subnacionales, incluso a nivel estatal/provincial, en
general no han tenido esta capacidad de pedir préstamos baratos (o imprimir dinero)
para poder suavizar algunos de los impactos de la pandemia.

Los gobiernos municipales y regionales si han tenido importantes responsabilidades
alahorade garantizar prestaciones como la sanidad, el transporte, los servicios basicos
y la seguridad pdblica. Los servicios de tren, tranviay autobds de cercanias vieron
reducidos susingresos hasta en un 95 %. Los alcaldes y otros dirigentes municipales
tuvieron que negociar con los Gobiernos estatales o nacionales para conseguir fondos
derescate que les permitieran mantener los servicios. Del mismo modo, las normas
desalud puablicaysuaplicacién a menudo se asignaron al nivel municipal o local. Los
municipios estan mas cerca de sus poblacionesy, por tanto, conocen mejor el ejercicio
local del poder estatal.

La proximidad a los residentes y a las empresas ha demostrado ser una caracteristica
vital de la respuesta general de los gobiernos para los confinamientos, la sequridad de
los equipos de proteccién, los sistemas de rastreoy, fundamentalmente, los programas
devacunacion. La provision de edificios piblicos, la capacidad de actuacion sobre el
terreno, la logistica eincluso saber quién vive en cada lugar han demostrado ser ele-
mentos vitales para controlar la COVID-19. Elacceso a las poblaciones minoritarias es
algo que las ciudades, los municipiosy los legisladores locales pueden hacer con mucha
mds eficacia que los gobiernos lejanos situados en las capitales estatales o nacionales.

Aunque la pandemia ha dejado mas claro que existen diferentes funciones para las dis-
tintas esferas del gobierno, también ha puesto de manifiesto las dificultades para lograr
la coherenciay la coordinacion. Al no existir mecanismos de gobernanza multinivel en
contextos de emergencia, en muchos paises se han tenido que desarrollar acuerdos rapi-
damente. Los datos recogidos y analizados a nivel nacional han tenido que pasar por las
instituciones regionales, municipalesy locales. Ha sido necesario establecer cadenas

de suministro eficaces de equipos de proteccién y vacunas, vincular a los departamentos
nacionales de salud y a losinstitutos de investigacion con los mecanismos de distribu-
cion localesy de la ciudad.

Lasinstituciones que representan a las redes de ciudades, estados/regiones y munici-
pios han tenido fines tanto politicos como practicos. Solo los politicos y sus funcionarios
pueden potenciar la vinculacién de lasinstituciones a diferentes niveles. Los grupos
representativos de los profesionales de la salud, los planificadores de emergenciasy,
también, las organizaciones sin dnimo de lucro pueden ayudar a facilitar la prestacién
deservicios de emergencia. Las ciudades y otros gobiernos subnacionales han aportado
conocimientos locales, confianzay legitimidad.
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Los gobiernos municipales habran aprendido mucho de la pandemia de COVID-19.
Habran comprobado qué cadenas logisticas son fuertes y cudles necesitan mejorar.
Sabran mas sobre la calidad de los datos que poseen y también sobre su capacidad para
trabajar en conjunto con otras partes del gobierno. Ahora también tienen un papelen la
reflexién sobre la recuperacién econémica. ;Se recuperara plenamente el centro de las
ciudadesy, sino es asi, qué consecuencias tendra para la futura ubicacion de las vivien-
das, elempleoy el transporte ptblico?

¢Esnecesario mejorar las condiciones sociales de los hogares con bajosingresos, espe-
cialmente en lo que respecta a su acceso a los servicios bdsicos, las viviendas dignas o
los espacios verdes? ;Cudl es la relacion futura entre el centro de la ciudad y los centros
exteriores? ;C6mo se pueden salvar las zonas rurales de la expansion? De cara al futuro,
los gobiernos municipalesy de las ciudades tendran que reflexionar sobre los primeros
dieciocho meses de la pandemiay hacer propuestas para mejorar el trabajo guberna-
mental multinivel para restablecer su solidez financieray garantizar que el legado de

la COVID-19 sea el que planearon. Los resultados accidentales a largo plazo, como la
expansion urbana o elaumento del desempleo en los barrios desfavorecidos, serian

un mal lugar para terminar.

La mayoria de los gobiernos subnacionales y municipales sobrevivieron a la pandemia
de COVID-19 con su reputaciénintacta. Frecuentemente han sido los Gobiernos nacio-
nales/federales los que han sufrido criticas por sus politicas en materia de equipos de
proteccion, confinamientos, viajes al extranjero, programas de vacunacién o subven-

ciones de apoyo econémico. Pero atin queda mucho por hacer. Es posible que la mayor

prueba para los gobiernos municipales y de las ciudades todavia esté por venir.

REFLEXIONES CRITICAS

Escrito por Rogelio Biazzi, coordinador general del Gabinete, Municipalidad de Rosario,
Argentina

A estas alturas todos tenemos muy claro que una de las palabras clave para definir
nuestra sociedad actual es «cambio». Parece un oximoron, pero el cambio ha llegado
anuestra sociedad para quedarse. En este contexto, que ha hecho tambalear muchas
instituciones, ha desatado grandes debates y ha generado un especial desconcierto,
los gobiernos han tenido que adaptarse. La crisis que estamos viviendo es un proceso
complejoy discurre con tal aceleracién que todavia no hemos tenido tiempo suficiente
para entenderla en toda su magnitud. En momentos deincertidumbre, como el actual,
hay que seguir un camino que empieza con la reflexién,

la coordinaciény los acuerdos.

Para los gobiernos locales, en particular, de esta crisis han surgido dos urgencias clave.
En primer lugar, debe darse un cambio vertical en la gobernanza para buscar acuerdos
ygestionar en coordinacion con los otros niveles de gobierno. Existen diversas interac-
ciones entre actores de distintos niveles y competencias que arrojan constantemente
diversos enfoques en la toma de decisiones. Con ello, el paradigma cldsico en cuanto

a los procesos de toma de decisiones (top down) merece ser analizado mediante el
estudio de las relaciones deinterdependencia que pueden existir entre diversos actores
que coinciden en un determinado territorio, para generar un modelo de gobernanza en
donde existan relaciones horizontales entre actores de diferentes niveles y sectores de
la sociedad. Esto requiere unainteraccién en red entre las Administraciones en situacio-
nes de emergencia, con actores que comparten uninterés comdn sobre una politica

y queintercambian recursos para conseguir este interés compartido a sabiendas

de que la cooperacion es la mejor forma de conseguir los objetivos pretendidos.

En segundo lugar, debe darse un cambio horizontal que significa pasar de una estructura
tradicional de trabajo dividido por dreas, que produce «silos» que enfocan los problemas
desde una mirada parcial, a trabajar en equipos transversales con aportes multidisci-
plinarios. Pasar de una organizacion dividida en parcelas a una Administracion publica
disruptiva que trabaje en equipos que busquen soluciones colaborativas en contextos

16
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de crisis generando escenarios de mayor capacidad de gobiernoy eficacia decisional
para encarar los retos de gestion y los déficits de coordinacién. Se persigue el desafio
delaarticulaciony laintegracién para la toma de decisionesy la ejecucién de las accio-
nes propuestas.

Lainterdependencia entre Estados es cada vez mdsintensa. La titdnica tarea de gestio-
nar las emergencias nos ha hecho tomar consciencia de la corresponsabilidad que hay
entre todos los niveles de gobierno que conviven en un mismo territorio. Después de un
afioy medio de trabajarintensamente en la gestion del cambio para superarnosy ser
capaces de servira la sociedad en contextos inéditos, solo estamos arafiando la super-
ficie de nuestra capacidad como personas para aprender, comunicarnosy crear juntos.
Pero hay buenas noticias: el proceso ya estd en marchay las cosas estdn cambiando

de forma profunda. Hay una revolucién silenciosa en movimiento y seguimos vivos
yavanzando.

17



APENDICE

COMPETENCIAS CLAVE DEL GOBIERNO
PARA LAGOBERNANZA MULTINIVEL
DE LAS EMERGENCIAS

a. Competencias politicas: son las competencias asociadas
alas responsabilidades politicas, al controly a latoma de
decisiones de las diferentes unidades de gobierno. Estas
abarcan tanto el poder legislativo como el ejecutivo.

b. Competencias administrativas: son las competencias
asociadas a la gestion, planificaciony funcionamiento de
las distintas burocracias publicas. Comprenden tanto las
Administraciones publicas generales como las sectoriales.

c. Competencias fiscales: son las competencias asociadas a
las responsabilidades fiscales y de gasto de las diferentes
unidades de gobierno. Estas responsabilidadesincluyen las
decisiones sobre las bases impositivas, los tipos impositivos
y las asignaciones de gastos, asi como la supervisién de los
instrumentos de financiacién mas genéricos.

DIRECCIONES DE COORDINACION
DELAACCION GUBERNAMENTAL

Normalmente, existen dos direcciones basicas de coordinacion:
laverticaly la horizontal. Mientras que la coordinacién de las
respuestas entre las diferentes entidades gubernamentales para
unificar las acciones de emergencia adopta la definicién vertical,
se pueden diferenciar dos componentes diferentes de la coordi-
nacién horizontal. El total de las tres direcciones de coordina-
ciénson:

a. Lacoordinacion vertical engloba la coordinacién de
actividades entre diferentes niveles de gobierno, como
entre ciudades, metrépolis, regiones, gobiernos estatalesy
nacionales.

b. Lacoordinacion sectorialabarca la coordinacién de
actividades en diferentes sectores y ambitos politicos
como lasanidad, la educacién, los servicios sociales, la
seguridad, los servicios publicos, el transporte, etc. En
muchos casos, estoincluye la coordinacion entre diferentes
Administraciones publicas al mismo nivel de gobernanza
y, por tanto, se considera una forma de coordinacién
horizontal.

c. Lacoordinacion territorial o transjurisdiccional se refiere
alacoordinacién de actividades entre jurisdicciones vecinas
ojurisdicciones que forman parte de un territorio comin
mds amplio. En ausencia de un gobierno de nivel superior
que propicie esta forma de coordinacién, la coordinacién
territorial también se considera una segunda forma de
coordinacién horizontal.

ADAPTABILIDAD Y AGILIDAD

Apartirde [7]y [26], esta secciénidentifica los principios
generalesy las caracteristicas de adaptabilidad y agilidad mds
relevantes para responder a emergencias complejas.
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Adaptabilidad

Las respuestas a las crisisy a las emergencias exigen un grado
considerable de flexibilidad y adaptabilidad por parte de todas
lasinstitucionesimplicadas. Ademds, la gobernanza multinivel
en contextos de emergencia no solo requiere que cada unidad
gubernamental actiie en consecuencia, sino que también exige
la adaptacion del propio sistema de gobernanza multinivel e
intersectorial. La adaptabilidad en la gobernanza se define como
«la capacidad de hacer frente a problemas sociales complejos en
los queintervienen muchas partesinteresadas, intereses diver-
gentes eincertidumbre sobre las medidas que deben tomarse»

[7].

La adaptabilidad reconoce el desajuste entre los requisitos de
gobernanza del modo de emergenciay los acuerdos instituciona-
les que suelen estar disefiados para facilitar la gobernanza del
modo normal. La gobernanza adaptativaimplica que una mayor
capacidad de respuesta ante las crisis y los choques externos se
apoya en el compromiso de los miltiples actores, haciendo uso
del conocimiento descentralizado y combinando los esfuerzos
de centralizaciéony descentralizacién [7]. Unas disposiciones
institucionales claramente disefiadas permiten la adaptabi-
lidad cuando los gobiernos tienen que pasar a los modos de
emergencia.

Através de la adaptabilidad, el aprendizaje emerge como el
esfuerzo central de gobernanzay, como tal, se aceptan los con-
flictos entre los niveles de gobernanza. Sin embargo, el objetivo
es que el aprendizaje sea productivo, por lo que hay que evitar
que se comprometan las operaciones criticas o la credibilidad
de los principales actores. Un requisitoimportante para el
aprendizaje necesario es la tolerancia a las paradojas, como
latoma de decisiones rapiday meditada, lajerarquiay las redes,
y la centralizaciény la descentralizacién.

Agilidad

La agilidad es otra cualidad de la gobernanza de emergencia

en la que se basa este Informe de Politicas. Implica sobre todo
seguir el ritmo de los rapidos cambios y las exigencias de la
crisis. Esta caracteristica urgente de los enfoques agiles es una
diferencia clave con respecto a lasintervenciones mas lentas,
basadas en la planificaciény en dar un solo paso a la vez (a veces
denominadas «enfoques en cascada») [11]. La agilidad abarca la
planificaciéninicial, pero acepta el cambio a lo largo del proceso
deimplementacién, lo que resulta especialmente relevante para
la gestiony las politicas de emergencia.

En el ambito de la gestiony la gobernanza, la agilidad surgié
originalmente en el campo del desarrollo de software y comdin-
mente se entiende como «responder a las necesidades cambian-
tes del plblico de una manera eficaz» [26]. Supone un proceso
continuo de mejoray una prestacion global mas rapida que tiene
como objetivo la resistencia, la fluidezy la flexibilidad. Una
dimensidn central de la agilidad son los esfuerzos centrados en
el equipo. Estos equipos son multifuncionales, con un objetivo
y un compromiso firmes [12]. Los lideres acttian principalmente
como facilitadores de los equipos en lugar de dirigiry controlar
sutrabajo.
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Una mayor capacidad de respuesta a los entornos cambiantes,

el descubrimiento de las necesidades locales y la respuesta a las
mismas es posible gracias al trabajo enincrementos mas peque-
fios, la revision mas frecuentey la retroalimentacién inmediata.
Esto también requiere que se establezcan canales de comunica-
cién para compartir mejor los conocimientosy una transparencia
total [12]. Laagilidadimplica la aportacion continua de los
ciudadanos o sus representantes/gobiernos locales como parte
de la gobernanza multinivel de emergencia.

Los enfoques dgiles no estdnintrinsecamente en conflicto

con los valores de la Administracién Pdblica, y la gobernanza
agil reconoce laintervencién proactivay un sector plblico

que puede implementariniciativas o procesos similares [33].
Ademas de depender de la coordinacion centralizada, las formas
hibridas con redes horizontales que operan a lasombra de las
jerarquias [21] ayudan a coordinar las diferentes entidades
gubernamentales.

Evitar los conflictos de estabilidad

Las caracteristicas de adaptabilidad y agilidad como parte

de la gobernanza multinivel de emergencia pueden generar
tensiones con la estabilidad institucional, y deben abordarse.
Un primer paso importante es ser plenamente consciente

de los siguientes conflictos de objetivos potenciales:

— equipos frente a burocracias verticales,

— experimentacion frente a aversién al riesgo/reputacién
de la organizacion,

— evaluacién caso por caso frente al derecho administrativo,

— nuevos comportamientos organizativos frente a procedimien-
tos operativos estandar,

— resultados frente a normas,

— respuesta al cambio frente a seguirun plan,

— fomentar una mayor participacion frente al control,

— fomentar la autoorganizacion frente al gobierno centralizado,
— criterioindividual frente a procedimientos burocraticos.

Elaumento de la agilidad y la adaptabilidad requiere un cambio
temporal o permanente de los sistemas de gobernanza multinivel
existentes. Como parte de las reformas necesarias, los gobier-
nos tienen que considerar las herramientasy prioridades de las
politicas de emergencia, como movilizary coordinar las acciones
entre las unidades gubernamentales, la relevancia de los enfo-
ques basados en el lugary cémo establecer un liderazgo claro
altiempo que se refuerza la confianza del piblico en general

en lasinstituciones gubernamentales [17].
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