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Introduccion

Los efectos de la pandemia COVID-1g, por un lado, han reafirmado y exacerbado |a heterogeneidad de
la estructura productiva de los paises de la region y todas las desigualdades y por el otro también han
relevado el rol crucial del Estado en la respuesta y recuperacion post pandemia. Existen fuertes
expectativas de la ciudadania en cuanto a las medidas de politica que se tomaran desde el Estado para
una recuperacion que encamine el desarrollo por las sendas de la igualdad y la sostenibilidad. Los
ciudadanos esperan que las politicas fiscales se orienten a financiar los paquetes sociales de ayuday la
inversion publica necesaria para generar empleo y asegurar un ingreso digno para todas y todos con
especial atencion a las necesidades de los mas pobres y vulnerables.

El afo 2020 marcd el inicio de la Década de Accion para el logro de la Agenda 2030 declarada por
las Naciones Unidas para llamar la atencion de los paises y de todos los actores del desarrollo sobre |a
urgencia de trabajar juntos para construir sociedades mas justas y sostenibles. Para ello se requiere mas
cooperacidninter e intra regional y mas multilateralismo de manera de hacerle frente a la crisis sanitaria,
economica y social mas grave que ha enfrentado la humanidad desde la Il Guerra Mundial. Esta triple
crisis sorprende al mundo cuando ya atravesaba una profunda crisis politica caracterizada por la
desconfianza de la ciudadania respecto a la legitimidad de las instituciones democraticas, lo cual ha
resultado en la activacion de movimientos sociales que buscan redefinir de forma colectiva la agenda
publica y las prioridades del Estado en materia de politicas publicas.

En este contexto, el rol de territorio es clave en la recuperacion post pandemia y en el logro de la
Agenda 2030. En el territorio convergen los actores, sectores y las politicas que formula el Estado para
resolver los problemas publicos. La politica publica hoy es un proceso en el que participan distintos
actores que aspiran y exigen tener una mayor incidencia en la toma de decisiones y en el disefio e
implementacion de las politicas que pretenden resolver los problemas que les afectan. Los problemas
publicos son complejos y requieren de politicas que los aborden de forma integral, entre los sectores e
instituciones, niveles del Estado y escalas del territorio. Asi también requieren mantener una coherencia
entre los marcos temporales de los distintos instrumentos de politica que se aplican en el territorio.
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El presente texto pretende abordar algunas de las preguntas que los actores del territorio se
formulan sobre la gestion de las politicas que les afectan y particularmente en estos momentos de
pandemia y post pandemia:

¢Cémo lograr que las politicas publicas sean innovadoras, integrales y potencien la resiliencia de
las instituciones?

¢Como articular los actores del territorio en torno a la definicion del bien comun y potenciar la
asociatividad en el territorio?

En un contexto que es dinamico y que requiere un enfoque multi-actor ;qué tipo de
liderazgos son necesarios para generar politicas coherentes que potencien un desarrollo territorial
inclusivo y sostenible?

Este texto se enmarca en los trabajos del ILPES en torno al desarrollo territorial sostenible, cuya
propuesta de implementacion se encuentra en la Guia titulada “La territorializacion de la Agenda 2030”
publicada en el 2019.

El texto de este trabajo se encuentra distribuido en tres capitulos que abordan nuevas formas de
generar politicas publicas manteniendo la participacion ciudadana en el centro del desarrollo territorial.

El capitulo | plantea la Agenda 2030 como marco de las politicas y la igualdad como la gran meta
de las nuevas politicas publicas para abordar los complejos problemas del desarrollo de una forma
integral, potenciando las capacidades e innovacidn en las instituciones y actores para anticipar,
responder y adaptarse a las incertidumbres del mundo actual.

El capitulo I, por su parte, plantea la importancia deliberativa de lo comun, de resignificar el bien
comun a través de una activa participacion de la ciudadania y la construccion de una cultura asociativa
en el territorio. Asi también releva la necesidad de potenciar las capacidades e inteligencias territoriales
para un desarrollo territorial inclusivo.

Finalmente, el capitulo Il se enfoca en el estilo de liderazgos publicos necesarios para asegurar
que las politicas son formuladas y gestionadas de forma integral y coordinada entre las instituciones,
entre las instituciones y los ciudadanos, y entre los ciudadanos. Asi también aborda las capacidades
que deben desarrollarse para potenciar estos liderazgos y desde esta perspectiva, resignifica la
colaboracion en la necesaria intersectorialidad y la coordinacion multinivel de las politicas para el
desarrollo territorial sostenible.

Con esta publicacion el ILPES aspira a contribuir en el debate del desarrollo territorial y el cierre
de la brecha de desigualdad entre territorios, desde la construccion de politicas publicas y la
participacion ciudadana.
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l. Politicas publicas y Agenda 2030. La igualdad
como meta central

A. La Agenda 2030 como marco de las politicas publicas

Las politicas publicas son las acciones de la politica y, como tales, aspiran a transformar
intencionalmente la realidad. Su principal vocacion es modelar una realidad imperfecta, intentando que
se acerque a una vision idealizada. Las politicas publicas son, en definitiva, las armas con las que la
politica pretende hacer efectivas sus promesas®.

Como lo describe el autor citado, las politicas publicas constituyen estrategias de accion politica,
que tienen por objetivo resolver problemas colectivos. Por lo tanto, el disefio e implementacion de las
mismas, tienen un ambito técnico, que permite resolver con eficacia y eficiencia el problema publico
identificado y un componente politico, porque quienes disefian e implementan esas politicas, son
actores que intervienen desde sus propios intereses y objetivos o bien representan los intereses y
objetivos de ciertos grupos sociales.

Esta Ultima afirmacion puede ser discutible, pero lo cierto es que si bien, en la literatura referida
a administracion publica, se hace referencia a la politica pUblica como un instrumento para resolver
problemas del interés comun, la practica nos indica que siempre en los procesos de construccion de una
agenda politica, que servira de base para el disefio de politicas publicas, habra tensiones, conflictos de
intereses, asi como perdedores y ganadores. Y en esa lucha por posiciones diversas, surgen las logicas
de los acuerdos, que son los que finalmente permitiran establecer mayor o menor consenso para disefiar
e implementar una politica de una u otra forma.

1

Brugué-Torruela Quim. (2014) Politicas publicas: entre la deliberacion y el ejercicio de autoridad. Instituto de Gobierno y Politicas
PuUblica, Universidad Autonoma de Barcelona.
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La importancia de las politicas publicas hoy en dia estriba en que constituyen el cordén umbilical
entre la sociedad y el Estado y cuando se orientan hacia la solucidon de problemas publicos energizan y
consolidan la relacion entre el gobierno y la sociedad?. De esa manera, toda politica pUblica que se
origina para dar respuesta a problemas publicos, ha logrado instalar en la agenda politica de los
gobiernos, con cierta legitimidad y consenso social temas relevantes.

El argumento de que la politica publica tiene dos componentes, uno técnico y el otro politico se
sostiene en el siguiente hecho: frente a un problema publico evidente, indiscutible, como pueden ser los
accidentes de transito en una ciudad, (y que tiene una respuesta técnica para su solucion), comienzan a
generarse los argumentos y contraargumentos acerca de qué estrategias sequir para resolver el
problema y la dindmica de persuasiones de una y otra parte, para convencer a la otra, de la verdad de
sus propuestas. En la construcciéon de argumentos, contraargumentos y persuasiones estamos en
presencia de la politica, como factor de negociacion, persuasion y acuerdos para tomar alguna decision.

De alli que la propuesta que hicieron los paises signatarios de la Agenda 2030 en el afio 2015,
constituya un hito fundamental para las politicas publicas de los Estados comprometidos, porque esa
Agenda discutida por todos los Estados, es “la agenda” a partir de la cual cada uno de los paises, pueda
identificar sus problemas publicos mas urgentes, priorice y proponga estrategias de solucion.

La Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, aprobada en septiembre de 2015 por la Asamblea
General de las Naciones Unidas, establece una vision transformadora hacia la sostenibilidad economica,
social y ambiental de los 193 Estados Miembros que la suscribieron.

La Agenda se convierte entonces, en la carta de navegacion de los paises para los proximos 10 afios,
proponiendo como meta central, un cambio en el estilo de desarrollo, alentando una alianza mundial
reforzada y definiendo los medios de implementacion necesarios para que esta agenda se cumpla.

Con diversas velocidades, de acuerdo a sus posibilidades politicas y técnicas, los 193 estados
firmantes estan trabajando en direccion a alcanzar los objetivos y metas propuestas y son 22 paises de
la region de América Latina y el Caribe, los que han presentado Informes nacionales Voluntarios3.

B. La CEPAL coloca la igualdad en el centro del debate

Uno de los problemas estructurales que aborda la Agenda 2030 a través de sus objetivos, metas e
indicadores, es la desigualdad.

La desigualdad es un fendmeno social tan antiguo como el hombre, sin embargo, recién en los
Ultimos 20 afios se han intensificado las investigaciones en torno al tema*.

En el afio 2010, en el Trigésimo tercer periodo de sesiones de la CEPAL realizado en Brasilia, se
da a conocer el documento institucional denominado “La hora de la igualdad. Brechas por cerrar,
caminos por abrir”5, estudio en el cual se realiza un analisis de la crisis del 2009, sus efectos en todos los
paises, y se identifican las brechas sociales que existen en la region de América Latina y el Caribe,
poniendo el énfasis en la necesidad imperativa de cerrar estas brechas, especificamente en las areas de
la proteccion social, la educacion y el empleo.

> Mballa, Louis Valentin. (2017) Politicas Publicas y complejidad: en busqueda de soluciones a problemas publicos. 1era edicion
Mexico: Universidad Autonoma de San Luis de Potosi: Miguel Angel Porrda, 2017.

3 Incluyendo los paises que han reportado sus informes voluntarios en el Foro Politico de Alto Nivel en Nueva York en julio del 2019,
son 22 paises los que han presentado reportes: Argentina, Bahamas, Belize, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, Ecuador,
El Salvador, Guatemala, Guyana, Honduras, Jamaica, México, Panama, Paraguay, Pery, RepUblica Dominicana, Santa Lucia,
Uruguay y Venezuela.

4 Therborn,2015; Puyol, 2001; Pérez Sainz,2016; Dubet, 2015 entre otros.

5 http://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/13309/52010986_es.pdf.
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En los afios siguientes, CEPAL ha presentado en cada uno de sus periodos de sesiones (en los
cuales discute con los paises miembros los desafios del desarrollo economico y social de la region y
propuestas de politica para continuar progresando econémicamente sin perder de vista a las personas
y sus derechos), documentos institucionales® que tienen por fundamento promover la igualdad con base
en la efectiva titularidad de derechos de los sujetos. Ese fundamento descansa en cuatro objetivos:

i)  Lograr laigualdad con convergencia productiva y territorial.
i)  Fortalecerlaigualdad de accesoy medios alasalud, la educacion, el empleoy la sequridad social.

iii) Generar politicas economicas con vision propia y de largo plazo, en el ambito
macroeconomico, productivo y territorial.

iv) Y promover pactos por la igualdad liderados por el Estado.
Los mensajes en estos documentos institucionales son claros:
. Hay que crecer para igualar e igualar para crecer.

e  Hay que igualar, potenciando capacidades humanas, revirtiendo disparidades en todos
los dambitos.

e  Con un Estado fuerte capaz de redistribuir, regular y fiscalizar.

En el mas reciente documento de posicion presentado en La Habana (Cuba) en el afio 2018, se
hace referencia a la desigualdad de acceso a las capacidades y se advierte como esta falta de
capacidades incide directamente en la falta de oportunidades y en el nivel de productividad, por ello
CEPAL coloca el énfasis en la correccion de la situacion de desigualdad en la region, como una
condicion necesaria para que los paises rezagados se aproximen a los niveles de productividad de los
paises mas desarrollados.

Para CEPAL hablar de igualdad no supone pensar que todos los sujetos deben ser iguales, supone
imaginar un mundo en el cual, hombres y mujeres tengan los mismos derechos de acceso a todos los
beneficios que un Estado, representante del bien comUn pueda garantizarles.

CEPAL considera 8 dimensiones en el analisis del concepto:
La primera dimensidn alude a la igualdad de derechos
Desde esta mirada, la igualdad se interpreta como igualdad de derechos en contextos democraticos.

En ese sentido se entiende la igualdad como una condicidon de la ciudadania, de caracter
normativo en el campo de los derechos civiles, politicos, sociales y ambientales.

Esta perspectiva exige instalar desde las politicas publicas y también desde la ciudadania, el
discurso y acciones para potenciar las capacidades y oportunidades laborales, educativas, y de acceso a
redes de proteccion social (Barcena y Prado, 2016: 54).

La segunda dimension hace referencia a la igualdad de medios

Si en la primera dimension se habla de los derechos ciudadanos y su caracter igualitario, en esta
dimension se hace referencia a la distribucion de los recursos en la sociedad, que permite que todos los
miembros ejerzan de manera efectiva sus derechos.

& “Cambio estructural para la igualdad. Una visién integrada del desarrollo” (2012), “Pactos para la igualdad. Hacia un futuro sostenible”
(2014); “Horizontes 2030. La igualdad en el centro del desarrollo sostenible” (2016) y “La ineficiencia de la desigualdad” (2018).
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Con frecuencia la igualdad politica, se ve mermada en su contenido si no se reconocen las
desigualdades de recursos materiales y simbolicos.

En este caso es esperable una estructura socioecondmica que cierre brechas y que pueda
posibilitar a la ciudadania, la igualdad de acceso.

Una tercera dimension del concepto tiene que ver con las capacidades de los sujetos

El desarrollo de capacidades es clave para la igualdad cuando ésta se asocia a espacios crecientes
de autonomia de personas.

El concepto de capacidades se vincula a lo que Amartya Sen en el 2000 denomino la “libertad de
elegir la vida que cada sujeto quiera vivir”.

Ser capaz, para Amartya Sen es tener la posibilidad de acceder a recursos materiales y simbdlicos
que le permitan al sujeto elegir la vida que cree es conveniente vivir.

Ser capaz de elegir la vida que se quiere vivir, no sélo supone tener las condiciones materiales y
simbalicas suficientes, sino también desarrollar habilidades, conocimientos y destrezas que permiten al
sujeto ser “agente de cambio” en el contexto social en el cual se desenvuelve.

La cuarta dimension que se aborda para el analisis del concepto de igualdad
es la del reconocimiento reciproco y los aspectos relacionales

Siuna sociedad es cada vez mas desigual, tenderd también a segregarse espacialmente.

Los distintos grupos socioecondmicos aspiran a vivir en espacios similares a quienes reconocen
como sus iguales, y asi tienden a constituirse areas en las cuales existe homogeneidad socioeconomica
en su interior pero muy diversas respecto a otras areas.

Bolsones de pobreza e indigencia por un lado y espacios donde los sectores socioeconomicos que
cuentan con un estatus de privilegio se concentran, rasgos propios de la heterogeneidad estructural.

La segregacion socioeconomica y la segregacion residencial que no son sinénimo, (pero la
segunda es consecuencia de la primera), no permiten ni el reconocimiento del “otro” distinto, y menos
aun la posibilidad de relacionarse con ese otro.

Este es uno de los desafios mas complejos que abordan hoy las politicas publicas de la region,
fundamentalmente aquellas que abordan los problemas de ciudades cada vez mas segregadas.

¢Como hacer para promover en sociedades desiguales el reconocimiento? del otro y la promocion
de relaciones entre diversos, para construir espacios materiales o imaginarios comunes?

La quinta dimensidn hace referencia a la igualdad de género
Género no es sinonimo de sexo, tampoco es asunto de mujeres, como suele considerarse.

Hablar de género es hablar de relaciones de poder entre hombres y mujeres, lo que significa
hablar de desigualdad en la distribucion de poder entre hombres y mujeres, desigualdad construida
socialmente y posible de ser deconstruida.

Abultadas son las cifras que empiricamente corroboran esta afirmacion.

7 Mario Rovere en su texto “Redes de salud” realiza una distincion precisa entre reconocer y conocer al otro. El primer nivel que debera
transitarse en la construccion de redes expresa es el del reconocimiento del otro. El problema es que es dificil interactuar cuando no
se reconoce al otro como otro distinto a uno. No hay forma de convivir con otros si no reconozco que otros pueden pensar y opinar
distinto a mi. Luego de lograr ese reconocimiento necesario, se puede comenzar el camino de conocer juntos...” Rovere, M. (1999)
Redes en salud. Secretaria de salud publica. Ciudad de Rosario, Argentina (pags. 20 y siguientes).
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Actualmente CEPAL trabaja con tres conceptos que son pilares fundamentales en el analisis de
las desigualdades de género en la region: autonomia econdmica, autonomia fisica, y autonomia en la
toma de decisiones.

En el reporte® de la Division de Poblacion de DESA-NNUU (2015) se indica que en el mundo
habitan 7.349.472 millones de personas, de las cuales 3.707.206 son mujeres. Eso representa solo
50 millones menos de mujeres que hombres en el mundo.

Casi el 5o % de la poblacion en el mundo la conforman mujeres.

De alli la importancia de considerar esta dimensidon al momento de desentrafiar los alcances del
concepto de igualdad, asi como incorporar en el debate la discusion en torno a la situacidn de la
poblacion LGTB? que irrumpe cada vez mas visibilizando sus problemas vy la falta de respuestas que
denuncian permanentemente.

La sexta dimension a considerar es lo indigena

Los pueblos indigenas de nuestra region sufren una situacion de profunda desigualdad, que
atraviesa todas las dimensiones identificadas anteriormente.

Dificultades en el reconocimiento de sus derechos; del acceso a esos derechos; del
reconocimiento de sus capacidades, siempre evaluadas bajo el prisma colonial del modelo occidental;
segregados social y econdmicamente; viviendo en zonas periféricas; calificados como poblacion
vulnerable, nunca como sujetos vulnerados; y bajo la perspectiva logica de la dominacion masculina,
sufriendo al interior y con el exterior, las desigualdades de género.

Hablar de igualdad sin considerar al menos estas 6 dimensiones, es centrarse en el analisis de la
igualdad y desigualdad entorno a los ingresos, cuando existen innumerables estudios que muestran que
esa es solo una cara de la desigualdad.

La séptima dimension a tener en cuenta es la desigualdad territorial

América Latinay el Caribe ha demostrado a lo largo de su construccion politico-administrativa
en diferentes estados nacionales, una fuerte heterogeneidad estructural en las dreas econdmica y
social. Esa segmentacion, facilmente identificable, implica que tanto en cada uno de los paises como
en la region en su conjunto, el lugar de residencia de una persona, determina en buena medida su
condicién socioecondmica.

Las desigualdades territoriales y sociales se entrelazan en una relacion dialéctica. Dicho de otro
modo, en los paises las diferencias entre territorios en cuanto a niveles de ingresos, pobreza,
productividad, acceso al bienestar y dotacion de recursos naturales, contribuyen a los contrastes
agregados que esos indicadores muestran en el dmbito nacional. Por ello, para lograr igualdad, y
considerando que la Agenda 2030, se materializa en el territorio, es imprescindible generar politicas
publicas que consideren la reduccion de las brechas entre territorios™.

Pero a estas siete dimensiones que plantea CEPAL, cabe agregar una que atraviesa todas las otras
dimensiones, es el tipo de desigualdad que Zygmunt Bauman denomina la desigualdad de poder, la
madre de todas las desigualdades.

8 https://esa.un.org/unpd/wpp/Publications/Files/Key_Findings_WPP_2015.pdf.
9  Eslasigla compuesta por las iniciales de las palabras lesbianas, gays, bisexuales y transgénero.
*  CEPAL (2010) La hora de la igualdad. Brechas por cerrar, caminos por abrir, Santiago de Chile. P4g.131.
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Octava dimension: la desigualdad de poder decidir la vida que se quiere vivir*

Como complemento a esta mirada multidimensional de la desigualdad que propone CEPAL, el
fildsofo Zygmunt Bauman expresa respecto a la desigualdad: “La desigualdad de poder provoca inseguridad,
incertidumbre, causa principal de la inseguridad, por lejos el mas poderoso instrumento de poder.”

Un sujeto que vive en la incertidumbre vive en la inseguridad y es objeto de manipulacion.

Crozier-citado por Bauman explica: "Los grupos o categorias con opciones limitadas o nulas,
obligados por esa razdn a seguir rutinas mondtonas y predecibles hasta el hartazgo, no tiene ninguna
chance en su lucha por el poder contra individuos que gozan de movilidad, poseen libertad de eleccion,
cuentan con multiples opciones y son en esencia impredecibles”.

Todas estas dimensiones de desigualdad, exigen pensar en nuevos estilos de desarrollo, un
desarrollo que sostenga a la igualdad como meta central, una igualdad que contemple el enfoque de
derechos y de acceso; la consideracion de las capacidades de los sujetos como “agentes”; las
desigualdades socioeconomicas y la segregacion residencial que aislan y clasifican cada vez mas a los
sujetos, no reconociéndose ni relacionandose entre ellos; las desigualdades de género, las
desigualdades que afrontan los pueblos indigenas de la region y las desigualdades territoriales tanto
intranacionales como internacionales.

CEPAL considera a la igualdad como el centro de origen del desarrollo sostenible, y para ello la
politica publica es el medio y el cambio estructural, el principio ordenador en la region, para lograr ese
tipo de desarrollo.

La Agenda 2030, discutida y aprobada por todos los paises firmantes, tiene ese propdsito, buscar
nuevos caminos que en 10 afios permitan consequir las metas propuestas, pero para ello se necesita
entre otros mecanismos, crear una nueva forma de hacer politica publica.

C. Nuevas formas de hacer politica publica y Agenda 2030.
Gobernanza, integralidad, innovacion y resiliencia

Silas politicas publicas de los paises de la region, pretenden lograr en parte o en su totalidad, las metas
propuestas en los 17 ODS, se necesita revisar las practicas recurrentes de estas politicas, para generar
innovacion, no hacer mas de lo mismo y no dejar a nadie atras como lo indica la Agenda 2030.

En la primera mitad del siglo XX, la administracion publica de nuestros paises, se construyd bajo
los principios establecidos por Max Weber, garantizando en sus acciones, el maximo de eficiencia en la
prestacion de servicios y la atencion igualitaria a todas las personas.

Ese modelo de administracion responde a un momento historico en el cual la garantia de igualdad
en los servicios publicos, suponia montar una cadena de prestaciones a nivel administrativo,
despersonalizando el servicio y convirtiendo al usuario en un numero.

Ya en lasegunda mitad del siglo XX, en la década de los 8o, comienza a surgir un nuevo paradigma
que pretende desplazar el esquema weberiano. Los principios de este paradigma alternativo,
denominado “"Nueva Gestion Publica” eran, ser flexibles y responder a las necesidades de los clientes.

Esta escuela de la NGP, se inspira en las técnicas empresariales y sostiene que el principal
problema de las administraciones publicas y sus servicios, es la inexistencia de un adecuado sistema
de incentivos.

11

Esta expresion tiene vinculacion al concepto de capacidades que instala en la literatura Amartya Sen a partir del afio 2000.
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Con ese diagndstico comienza esta corriente a considerar como fundamental en la mejora de la
administracion publica, las practicas basadas en competencias, la utilizacion de herramientas
tecnoldgicas de procesos, la gerencia de la administracion, y la evaluacion por resultados.

Entre los efectos positivos de esta NGP en las administraciones estatales y el disefio de politicas,
fue la mejora en la prestacion de servicios y la desburocratizacion de las instituciones.

Como efecto negativo, puede identificarse, el descrédito que la NGP le dio a la politica en la
administracion publica. Para esta NGP, bastaban los procedimientos técnicos, el desarrollo de
competencias en las acciones emprendidas y servicios ofrecidos y eso garantizaria la buena calidad de
las administraciones y del disefio e implementacion de las politicas publicas.

En el cuadro que a continuacion se presenta, se detallan las caracteristicas de estos modelos de
gestion publica:

Cuadroa

Comparacion entre perspectivas: administracion publica, la nueva gestion publica y el nuevo servicio publico

Administracion publica

Nueva gestién publica

Nuevo servicio publico

Bases tedricas

Teoria politica y ciencias
sociales naife

Teoria econdmica, ciencias
sociales positivistas

Teoria democratica

Racionalidad y modelos
de comportamiento
humano

Racionalidad administrativa
e interés publico

Racionalidad técnica y
econdmica e interés propio

Racionalidad estratégica y
el interés de los ciudadanos

Concepto del interés
publico

Politico intrinseco a la ley

Agregacion de intereses
individuales

Dialogo sobre valores
compartidos

¢A quién responden los
servidores publicos?

Clientes y electores

Consumidores

Ciudadanos

Rol del gobierno

Es un rol de “empuje” enfocado
a la implementacion de objetivos
politicamente definidos

Es un rol de “direccion”
catalizando las fuerzas
del mercado

Es un rol de “servicio”
negociando e intercediendo entre
los intereses ciudadanos

Mecanismos para
lograr los objetivos
de las politicas

Administracion de programas
a través de las instituciones
de gobierno

Creacion de mecanismos e
incentivos a través de privados y
organizaciones sin fines de lucro

Construccion de alianzas entre
organizaciones publicas, privadas
y sin fines de lucro

Abordaje de la
rendicion de cuentas

Jerarquica, administradores
rinden cuenta a los electores

Resultados dirigidos por el
mercado como producto de
la acumulacion de intereses

Servidores multi facéticos
guidados por la ley, valores,
normas profesionales y los
intereses de los ciudadanos

Discrecion Discrecion limitada y delegada Amplia para lograr los objetivos La necesaria pero limitada
administrativa a los oficiales publicos de los emprendedores y con rendicién de cuentas
Estructura Organizacién burocratica, con Organizacién descentralizada Estructuras colaborativas
gubernamental base en la autoridad y control con control primario dentro con liderazgos compartidos
asumida de los clientes de las agencias

Base de la motivacion
de los servidores
publicos

Salario y beneficios proteccion
de los servidores publicos

Espiritu emprendedor, tratando
de reducir en tamafio y funciones
del gobierno

Servicio publico con deseos
de contribuir a la sociedad

Fuente: Adaptado de Denhardt y Denhardt (2000, p. 554).

En este siglo XXI, el desafio es superar los modelos de la Administracion publica y de la Nueva
Gestion PuUblica, sin dejar de considerar sus valiosos aportes. La complejidad cada vez mas creciente
de los problemas publicos y el empoderamiento de una ciudadania cada vez mas informada, hace que
estos dos modelos de administracion y disefo de politicas, no puedan responder a cabalidad con el
nuevo contexto.

En la actualidad se necesitan administraciones y politicas publicas, que no s6lo sean competentes
y eficientes, sino también inteligentes y resilientes, por lo tanto, relacionales y deliberativas.
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Entre los tantos desafios que tiene hoy, el disefio e implementacion de politicas publicas, se
encuentran los de transitar de:

e  Estructuras jerarquicas a estructuras reticulares (redes) y de liderazgos compartidos.

. Estructuras donde la autoridad es la norma a relaciones de confianza, dialogantes,
colaborativas y de valores compartidos.

e  Estructuras eficientes a estructuras inteligentes y resilientes.
. Estructuras rigidas a innovacion constante.

¢Como las administraciones publicas y las politicas publicas, pueden convertirse en estructuras
innovadoras y resilientes?

Para generar innovacion y fortalecer la resiliencia del aparato publico gubernamental y todas las
estructuras y acciones que ello supone, se requiere:

e  Fortalecer los mecanismos de gobernanza institucional al interior de las administraciones
publicas y en el disefio, implementacion y evaluacion de politicas publicas, incluyendo las
capacidades de anticipacion y respuesta a situaciones extremas (desastres naturales y
producidos por el ser humano).

e  Reforzar los criterios de integralidad en cada una de las politicas publicas que se disefian
e implementan.

e  Fomentar lainnovacidn en la gestion publica.
e Y fortalecer los mecanismos de resiliencia institucional.
1. La gobernanza en el disefio-implementacion de una politica publica

El concepto de gobernanza es multisemantico, y su practica muy variada en cada uno de los paises y
territorios donde se intenta utilizar como forma de gobernar.

En este documento consideramos que la gobernanza se hace presente como mecanismo de
gobierno, cuando desde el Estado, se crean estructuras que implican actores privados y sociedad civil, para
llevar adelante politicas publicas, programas y proyectos, y monitoreo de acciones entre otras iniciativas.

Si se analizan las practicas de gobernanza en nuestra region, pueden distinguirse distintas
categorias, gobernanzas jerarquicas dirigidas por el Estado, Gobernanzas de mercado, donde quien
establece las reglas de juego, son los actores privados y gobernanzas reticulares, donde la asimetria de
poder no es tan evidente, y se caracteriza por relaciones mas horizontales, ejemplo muy recurrente
entre organizaciones de la sociedad civil.

La calidad democrética de los mecanismos de gobernanza, donde la sociedad civil, los actores
privados y la esfera gubernamental deben operar coordinadamente, dependera de multiples factores:
numero de personas convocadas, diversidad de los colectivos a los que se pretende representar, equidad
en la voz y en la toma de decisiones, entre otros; un equilibrio dificil de lograr pero necesario para que
la gobernanza sea una realidad.

Concretar practicas de gobernanza en un territorio determinado no es una tarea facil, dado que
la diversidad de actores, de intereses, las asimetrias de poder son variables que juegan al momento de
realizar acuerdos y pactos para avanzar en proyectos de mediano y largo plazo.

Nadie puede resolver problemas de la complejidad actual, de forma solitaria.

La sociologia del trabajo nos da una leccidn precisa al respecto: se trabaja siempre con los demas.
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La formacion de este tipo de alianzas (entre el sector publico y sus diferentes niveles de Estado,
entre el sector publico y el privado, y entre privados) representa un proceso social gradual y pleno de
aprendizajes institucionales en que cada pais y sus diversos territorios, deberian encontrar las formulas
precisas mas adecuadas a su realidad cultural, histdrica, politica y econdmica.

Hay que destacar que tanto el Estado como el sector privado tienen responsabilidades en la
construccion de la gobernanza como modalidad de resolucion de problemas complejos (CEPAL,
2010:265). En el cuadro siguiente, se enumeran algunas de esas responsabilidades.

Cuadro 2
Responsabilidades publicas y privadas en la resolucion de problemas complejos

Responsabilidades del Estado

Responsabilidades del sector privado y la sociedad civil

— Ser un socio creible del sector privado: profesionalismo,
honestidad y conocimientos técnicos, junto con solidez
fiscal para financiar programas e incentivos.

— Los objetivos de los programas gubernamentales deberan
ayudar a las empresas en la busqueda de nuevos
mercados y el escalonamiento de sus productos, proceso
y tecnologias y, por otra parte, ayudar a los trabajadores
en sus requerimientos de mejor calidad del empleo
y remuneraciones mas elevadas.

— El estado necesita encontrar formulas de interaccion
estratégica con el sector privado entendido en el sentido
amplio, esto es, empresas, sector académico, trabajadores
y organizaciones no gubernamentales, para asegurar que
no esté siendo capturado por intereses especiales y que la
alianza conserve su caracter de bien publico (y no sea en
beneficio solo de un sector de la comunidad).

— El Estado tiene que mejorar su capacidad de gestionar y
coordinar los programas de incentivos y cooperacién con
el sector privado, implementandolos con transparencia

Es necesario que este sector adopte una vision de corto,
pero también de mediano y largo plazo, aspirando a un
continuo escalamiento de sus actividades mediante la
inversiéon en conocimiento y la innovacion.

El sector privado debera estar dispuesto a apoyar
proactivamente la formacion de una alianza con el sector
publico que tenga caracter de bien publico.

Las organizaciones de la sociedad civil deberan
empoderarse a partir de los conocimientos adquiridos

y las practicas efectuadas, de forma tal de enfrentar con
inteligencia las posibles capturas del aparato del Estado
y de las grandes empresas.

El sector privado y las organizaciones de la sociedad civil
deberan resolver sus desconfianzas entre si y con el
propio Estado, de forma tal de acercar posiciones en

un marco de intereses comunes.

Empresas grandes, medianas y pequefias deberan
promover un didlogo intensivo para generar alianzas
que beneficien a todos.

y con una rendicién de cuentas permanente sobre
la base del desempleo.

El Estado debera realizar el ejercicio de establecer
confianzas con el sector privado y la sociedad civil,
transparentando y comunicando sus acciones, en paralelo
a crear politicas publicas que desde su disefio tengan

el componente de participacién de la ciudadania.

Fuente: Elaboracion propia.

2. La integralidad como practica en las politicas publicas

El concepto de integralidad de las politicas publicas, puede abordarse desde dos dimensiones:

i)

i)

Una primera dimension tiene relacion con el concepto de desarrollo sostenible contenido
de la Agenda 2030 pero también de las agendas politicas propias de cada uno de los
Estados. Esto significa que todo problema publico que quiera ser resuelto por una politica
publica, tendra que considerar para dar respuestas integrales al problema, tres abordajes
tematicos interrelacionados: el crecimiento econémico, el desarrollo social inclusivo y la
sostenibilidad ambiental, los tres pilares del desarrollo sostenible.

La segunda dimensidn tiene relacion con los mecanismos institucionales que deberan
ponerse en marcha para implementar la Agenda 2030 o las agendas propias de cada Estado.
Por lo tanto, un desafio urgente es dejar atras las practicas atomizadas, tan caracteristicas
de las administraciones publicas, la carencia de didlogo entre distintos actores sociales, la
falta de comunicacion entre niveles de Estados, entre otras practicas recurrentes. Esta
dimension supone pensar politicas publicas que incorporen temas transversales en sus
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l6gicas, como por ejemplo el enfoque de género en su disefio e implementacion
(mecanismo transversal); la convocatoria y concurrencia de multiplicidad de actores como
ciudadania que cuenta con conocimientos practicos para aportar en el tema (mecanismo
multiactores), el didlogo necesario de una politica publica que se disefia y pretende
implementar con otras politicas pUblicas que pueden generar sinergias con ella o entrar en
contradicciones (mecanismo de intersectorialidad) y el didlogo entre niveles de Estado,
cuando se disefia e implementa una politica publica desde uno de los niveles pero que
necesariamente deberia ser coherente con politicas publicas de los niveles de Estado que
cohabitan en la estructura estatal (mecanismo multinivel).

Mans Nilsson*? enumera un conjunto de razones por las que el andlisis sistémico-integral es
importante al momento de disefiar e implementar una politica publica:

i)

i)

i)

iv)

v)

Garantiza la coherencia de politicas, asegurando que las diversas intervenciones no
interfieran, sino que se apoyen entre si.

Mejora didlogos y aprendizajes sobre politicas, entre actores gubernamentales y no
gubernamentales.

Identifica aliados y antagonistas de las opciones de politica, adaptando asi estrategias para
maximizar el apoyo y limitar la resistencia y la obstruccion.

Permite disefiar e implementar politicas eficientes, contabilizando multiples ordenes de
impacto, destacando inversiones de mayor rendimiento, aprovechando sinergias que
brindan beneficios colaterales y evitando costos ocultos.

Organiza el conocimiento de las interacciones en base de datos, relevantes para la
formulacion contextual de politicas y accesibles para que todas las partes interesadas
puedan extraer y contribuir con datos.

3. Fomento de la innovacion en la gestion publica

Como se ha mencionado anteriormente, la complejidad de los problemas del desarrollo requiere la
amplia participacion de todos los actores de la sociedad (academia, los privados, la sociedad civil, los
ciudadanos) de una forma articulada en un ambiente que les permita contribuir en la co-creacion de
politicas publicas para abordar los problemas publicos y agregar valor. Sin embargo, la innovacion en el
sector publico es un desafio constante porque requiere de importantes cambios culturales y de una
continuada voluntad politica, no es una iniciativa, es un proceso que involucra personas, instituciones,
informacion, procesos, tecnologia y normativas tal y como lo indica la OECD en su estudio El Imperativo
de lainnovacion en el Sector Publico: Estableciendo una agenda para la Accidon”, del afio 2015.

En este estudio se relevan las cuatro acciones que los gobiernos deben implementar para
fomentar una cultura de innovacion:

i)

i)

Invertir en el desarrollo de las capacidades de los funcionarios que son los catalizadores de la
innovacion y el cambio, esto incluye la construccion de la cultura, la normativa y los incentivos.

Promover el flujo de datos, informacion y conocimiento en todo el sector publico de manera
de facilitar la construccion de soluciones comunes e integradas a los problemas publicos.

2 CEPAL, (2018) Guia metodoldgica. Planificacion para la implementacion de la Agenda 2030 en América Latina y el Caribe, Santiago
de Chile. Pag.15.
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iii) Avanzar en el desarrollo de estructuras y practicas organizativas que faciliten la
colaboracion y alianzas estratégicas multi-actor tanto dentro como fuera del gobierno para
potenciar el dialogo, la colaboracidn, experimentacion y el compartir riesgos.

iv)  Asegurar que los marcos normativos y regulativos de las instituciones tienen un balance
entre la proteccion de la informacion sensible y la generacion de ambientes propicios para
la creatividad y trabajo conjunto.

En este sentido, los laboratorios de innovacion han sido experiencias enriquecedoras y que dan
cuenta de que para innovar necesitamos generar espacios de encuentro, de dialogo entre actores de
distintas disciplinas, de distintos sectores donde se puede experimentar, imaginar y co-crear con la
ciudadania soluciones a los problemas publicos y de esta forma fomentar la cultura de la innovacion.

A manera de ejemplo, se podrian mencionar el laboratorio Latinoamericano de la Innovacion y
gestion publica local; Laboratorio de gobierno de Chile, LAB Agesic del Uruguay, Ling de Quito,
Laboratorio de Gobierno de la ciudad auténoma de Buenos Aires, Laboratorio de la Ciudad del Distrito
Federal de México.

Otras iniciativas de innovacion se han generado desde la ciudadania a través del uso de
informacion abierta en el formato reusable para generar aplicaciones que permiten abordar inquietudes
ciudadanas: bigov de la Argentina sobre mejoras del entorno empresarial, yoveoveo de Ecuador para
denunciar excesiva burocracia en la prestacion de servicios publicos, Mapee de Colombia para
observacion electoral, entre otras.

Las acciones de innovacion que se han llevado a cabo en el marco de la pandemia, estan asociadas
a la implementacion de una fuerte estrategia de digitalizacion de los servicios de educacion, salud,
tramites con las instituciones publicas y la apertura de multiples canales de comunicacion virtual para
atender las diversas necesidades ciudadanas y mantener operativas a las instituciones publicas de todos
los niveles del Estado. Pese a lo anterior, las mayores demandas ciudadanas se han concentrado en los
niveles locales sin una coordinacion afinada con los niveles intermedios y el nivel nacional, generando
confusion en la ciudadania y desconfianza respecto a la efectividad de las medidas tomadas.

En este sentido, el rol de las redes sociales ha sido clave para mantener el flujo de informacion
sobre las medidas, los tramites para acceder a los paquetes de beneficios, y la implementacion de
campanas de comunicacion educativas sobre el virus.

4. Los mecanismos de resiliencia institucional

Finalmente, la administracion y la politica publica requieren en la actualidad, frente a un mundo cada
vez mas incierto, poner en funcionamiento los mecanismos de resiliencia de cada una de las
instituciones que componen el aparato del Estado.

Existen multiples significados del concepto. Una de las definiciones indica que la resiliencia se
puede definir como la capacidad de responder eficazmente a eventos adversos, no sélo posteriormente
a que ocurran, sino antes, durante y después del desarrollo de los mismos?3.

Duchek agrega a esta definicion que la resiliencia puede analizarse en tres estadios: mecanismos
que ponen en marcha acciones reactivas frente a un evento ya ocurrido, acciones concurrentes a una
situacion desarrollada en el presente y acciones anticipadas, previendo el futuro.

3 Duchek, S. (2019) Organizational resilience: a capability -based conceptualization. Business Research. htpps://doi.org/10.1007/
540685-019-0085-7.
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El siguiente diagrama describe los tres estadios en que es posible identificar procesos resilientes:

Diagrama 1
Estadios de resiliencia
Espacio temporal Antes del evento Durante el evento Después del evento
Tipo de accién Proactiva Concurrente Reactiva

Resiliencia organizacional

Anticipar Enfrentar Adaptarse

Observacion Aceptacion Reflexion
Base de e ldentificacion y aprendizaje

conocimiento I_Jesarrollar
previo e implementar

Preparacion soluciones

Disponibilidad Recursos Poder y
de recursos Sociales responsabilidad

Fuente: Duchek, S. (2019) Organizational resilience: a capability -based conceptualization. Business Research. Htpps://doi.org/10.1007/
540685-019-0085-7.

Las capacidades organizativas de las instituciones que subyacen en cada uno de estos estadios,
permitira calificar cuanto de resiliencia organizacional posee una institucion.

La resiliencia organizacional puede entonces redefinirse como una meta-capacidad que contiene
un juego de capacidades y rutinas organizacionales que permiten el desempefio exitoso de cada uno de
esos estadios.

En un breve recorrido, describiremos a continuacion, las capacidades que una institucion que
quiera fortalecer su resiliencia, debera potenciar.

Esas capacidades son:

i)  Capacidades de anticipar eventos: este es el primer estadio que hace referencia a la capacidad
que la organizacion tiene de detectar situaciones criticas al interior de ella o en su entorno y
adaptarse de manera proactiva (Somers, 2009; Ferreira et al., 2011; Teixeira y Werther, 2013).
Esto no significa que las organizaciones resilientes puedan prevenir cada falla o crisis.

Sin embargo, se pueden potenciar capacidades que permitan “mirar debajo del agua” para establecer
algunas proyecciones de cdmo podria cambiar el entorno y tomar decisiones para reducir impactos.

ii) Capacidades de enfrentar eventos: ademas de la anticipacion y la preparacion para
eventos criticos, la resiliencia también significa hacer frente "a los peligros imprevistos
después de que se hayan manifestado" (Wildavsky, 1991, p. 77). En la literatura, hay
muchos sindnimos para hacer frente a eventos inesperados: por ejemplo, lidiar con
peligros desconocidos (Wildavsky, 1991), responder productivamente a cambios
significativos (Horne y Orr, 1998), o disefiar e implementar un comportamiento
adaptativo positivo acorde con la situacion. La capacidad general para hacer frente a lo
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inesperado esta estrechamente relacionada con el manejo de crisis (incidente) y se puede
separar en dos subcategorias: la capacidad de aceptar un problema y la capacidad de
desarrollar e implementar soluciones (ver, por ejemplo, Smart y Vertinsky, 1977; Reilly,
1993; Jaques, 2007).

iii) Capacidades de adaptarse a eventos: ademas de las dos primeras fases, la capacidad de
recuperacion también incluye la capacidad de adaptarse a situaciones criticas y utilizar el
cambio para sus propios fines. Esta capacidad se refiere a los ajustes que siguen a las crisis
y esta dirigida hacia el crecimiento organizacional (Limnios et al., 2014). Este tipo de
aprendizaje a largo plazo (Madniy Jackson, 2009) aumenta la base de conocimiento de una
institucion, que a su vez actla como un antecedente principal para la dimension de
anticipacion. Por lo tanto, la adaptacion es una de las capacidades clave que pueden ayudar
a las organizaciones a evitar o reducir las consecuencias negativas de eventos inesperados
(Carley, 1991; Carley y Harrald, 1997). La adaptacion incluye dos tipos de capacidades:
1) reflexion y aprendizaje y 2) capacidades de cambio organizacional.

D. ;Quién diseia e implementa la politica publica?

Al inicio de este capitulo, deciamos que “Las politicas pUblicas son las acciones de la politica y, como
tales, aspiran a transformar intencionalmente la realidad. Su principal vocacién es modelar una
realidad imperfecta, intentando que se acerque a una vision idealizada. Las politicas publicas son, en
definitiva, las armas con las que la politica pretende hacer efectivas sus promesas”. A esta definicion
podemos agregar que lejos de constituir una accion Unica y fragmentada del gobierno, la politica
publica es mas bien un proceso en el que intervienen aspectos técnicos, politicos, de poder e intereses
que preceden y preparan la decision del Estado y que se extiende después mediante decisiones y
actividades que situan la decision conforme a su contexto* Es una propuesta que pretende
transformar una realidad no deseada de forma integral y con una visién de largo plazo. La complejidad
de este proceso es que si en el analisis se omite alguno sus componentes, tales como el conocimiento
técnico, el analisis de las necesidades, las relaciones de poder y la lectura del contexto, o la relacion
entre ellos, esto podria incidir de forma negativa en la implementacion de la politica y sus objetivos
(Luis Aguilar Villanueva, Politica Publica).

Para hacer efectivas esas promesas, |a politica publica debera contar con principios que sustenten
la direccion que quiera adoptar, objetivos, lineas estratégicas y mecanismos de gobernanza vy
financiamiento, esos son los componentes basicos que toda politica contiene en su disefio.

¢Pero quién disefa la politica publica? ;Quién laimplementa?

La generacion de las politicas constituyen un ciclo conformado por varias etapas, entre las cuales
podemos mencionar las siguientes:

e  Formacion de la agenda.

e  Definicion del problema publico.
e Disefio de la politica.

e  Comunicacion de la politica.

e Implementaciény,

. Evaluacion.

*  Aguilar Villanueva, Luis F. Politica PUblica pagina 31.
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La respuesta a la pregunta inicial y que se centra en los pasos 3y 5, hoy en dia no es univoca. El
Estado no tiene el monopolio de la politica ni de lo publico, por lo que estas etapas dejan de convertirse
en pasos de un proceso lineal en el tiempo en el que solamente actua el gobierno, para convertirse en
procesos complejos en si mismos, dinamicos y con participacion de multiples actores.

La definicion de la agenda publica, el proceso social y politico a través del cual se identificany
priorizan los problemas pUblicos mas acuciantes, hoy en dia con una ciudadania mas empoderada e
informada, se encuentra fuertemente influenciado por los movimientos sociales que plantean causas
comunes de interés publico respaldadas por los ciudadanos. A pesar de que los problemas publicos
son conocidos y se prolongan en el tiempo trascendiendo ciclos gubernamentales, los tiempos para
abordarlos y el reconocimiento de los actores clave para su debate (tanto aquellos que tienen voz y
representacion como aquellos que no son visibles) es hoy mucho mas importante que el analisis
puramente tecnocratico. Es decir, la operacion politica de la politica publica precisamente por la
ruptura del monopolio del manejo de lo pUblico, por parte del Estado, es vital. En este sentido, la
complejidad de este paso que precede a la formulacion de la politica publica, es su dinamismo y
requiere de mucha flexibilidad, ademas de mantener una lectura constante del contexto, el
reconocimiento de los intereses en juego, de las asimetrias de poder entre los actores sociales y los
principios de inclusion y participacion.

En cuanto al disefio de la politica, es importante tener claridad sobre el criterio que impera en su
definicion: la racionalidad politica, la eficiencia econémica o la viabilidad de su gestion administrativa
(Luis F Aguilar, Politica Publica). Lo ideal es que estos y otros criterios coexistan y sean considerados en
la toma de decisidn, de manera de generar una politica robusta, sin embargo, la experiencia indica que
alguno de estos criterios primara sobre los otros para hacerla mas viable, pero no necesariamente mas
efectiva, lo cual debe ser internalizado en el proceso de manera de disefiar la estrategia de
implementacion y comunicacional respectiva.

El proceso de implementacion es crucial y nuevamente emergen los aspectos discutidos en el
disefio de la agenda que se refieren a los temas técnicos, politicos, los intereses, el podery los actores y
los criterios de viabilidad econdmica, politica y de gestion administrativa. Todos estos criterios se
conjugan para que la politica sea impulsada, modificada o desistida.

Lo que podemos afirmar es que en este siglo XX, la politica publica se disefia y se implementa
desde los poderes del Estado (cualquiera sea el nivel de Estado), pero cada vez mas con apertura a la
participacion de la ciudadania, no sélo en niveles de informacion sobre asuntos publicos, sino en niveles
de opinion vinculante y control social de aquello que se disefia como politica publica. Tal y como lo
menciona Louis Valentin Mballa, “la politica en este sentido, se convierte en el cordon umbilical entre la
sociedad y el Estado”, pues antes, durante y posterior al proceso de formulacion intervienen,
interactvan, dialogan, negocian e inciden actores tanto del gobierno como los privados de diversas
formas y grados.

Ostrom utiliza el concepto de “crafting**" como una innovadora forma de actuar, relevando con
este concepto, el trabajo habil del artista y del artesano, que se distingue de la aplicacion de un sistema
de reglas impuesto desde arriba o desde fuera por expertos y sabios.

Como cierre de este capitulo, y abriendo paso a los siguientes, es relevante destacar que el disefio
de las politicas publicas debera tener cada vez mas consideracion, respecto al protagonismo de la
ciudadania, no sélo como beneficiaria de esas politicas sino como co-productora de cada una de las
politicas publicas que los distintos niveles de Estado irdn disefiando para resolver problemas publicos.

*  Laval, C. y Dardot, P. Comun (2014) pag. 176.
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En el contexto de la pandemia que nos aqueja, Adela Cortina expresa lo siguiente: “Esta crisis
genera un antes y un después; la sociedad va a cambiar radicalmente y para poder salir adelante se va a
necesitar toda la “capacidad moral” y todo el “capital ético de cada uno.

I\\

El mundo deberd pensar el futuro, considerando una sociedad unida en la que trabajen todos
juntos o una, marcada por la separacion y el ir unos contra otros.”

ContinUa diciendo: “nunca es tarde para empezar; la justicia, la solidaridad y las buenas
decisiones se cultivan, y eso va conformando el caracter de los pueblos y las gentes. Y la politica y los
politicos tienen que ver mucho en ésto.

Concluye Adela Cortina diciendo "“la politica que no se preocupa del bien comun, es una mala
politica, ademas de inmoral”2°.

16 LaVanguardia, Valencia, 25/03/2020-lavanguardia.com.
1 !
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Il. Desarrollo territorial: el valor de lo comun,
la vision colectiva y la participacion

En la construccion de un estilo de desarrollo digno y sostenible, el territorio es protagonista. Aunque el
territorio es un concepto polisémico y sujeto a un amplio debate... en este documento se entendera
“hacer territorio como construir un sentido de apropiacion y pertenencia que implica armonizar las
expectativas y necesidades del individuo con las del colectivo humano y su espacio natural y social de
realizacion” (CEPAL, 2019).

Debemos considerar que cada territorio es un espacio de interrelaciones y como tal un lugar Unico
y especifico que requiere ser leido en toda su complejidad. Como plantea Massey (1984). “Hay una
especificidad del lugar que deriva del hecho de que cada lugar es el foco de una mezcla distinta de
relaciones sociales mas amplias y mas locales y esta misma mezcla aglutinada en un mismo lugar puede
producir efectos que no tendrian lugar de otro modo. Y, finalmente todas estas relaciones interactUan
con y toman nuevos elementos de especificidad de la historia acumulada que todo lugar tiene, siendo
dicha historia imaginada el producto de una capa sobre otra de diferentes conjuntos de vinculos, tanto
locales como con el mundo mas amplio”.

Desde esta perspectiva, delinearemos el Desarrollo Territorial a través de un enfoque proactivo
que requiere una vision inclusiva de los actores territoriales, tanto publicos como privados, que buscan
concertar una estrategia comun de desarrollo a seguir.

“Este enfoque se basa en acciones colectivas consensuadas por los distintos actores locales, lo
que destaca el importante papel de los acuerdos o pactos territoriales... no responde, pues, a un modelo
previo, sino que es, sobre todo, un proceso de construccion social. Por ello requiere de una estrategia o
proyecto politico que incorpore valores y dé sentido a la accion colectiva” (F. Alburquerque, 2014).

Generar acciones y procesos de construccion colectiva de forma inclusiva, requiere en primer
lugar dialogar con la realidad territorial, su problematica y sus necesidades en forma critica, ética y
creativa contextualizandola desde sus variadas dimensiones y en sus diferentes escalas de relacion e
interrelacion entre actores/agentes y fuerzas.
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RIMISP*7 en su Programa “Dinamicas territoriales” considera que los territorios inclusivos son
aquellos donde las instituciones, los actores y los activos generan interacciones que propician cambios
en las normas que regulan la dotacion de activos, y su distribucion dentro de los territorios (Cliche, G.,
2014). Dicho programa plantea que la diferencia entre un territorio inclusivo y uno que no lo es, se debe
a la existencia de “coaliciones sociales” claves para el cambio.

“Las coaliciones se definen como tales en tanto tienen un marco de accion definido y apuntan a
producir cambios en las dinamicas sociales, diferenciandose de otras formas de accion colectiva. Los
actores que forman una coalicion se articulan en torno a propdsitos globales que van mas alla de temas
coyunturales, comprometiendo su identidad e intereses de largo plazo” (RIMISP, 2013).

Sin embargo, la presencia de “coaliciones sociales” en el territorio con la inclusion de todos y
todas cuyas decisiones aporten y sean relevantes para sustentar un proyecto de desarrollo territorial
colectivo, comun, sostenible y sustentable, no necesariamente es sindonimo de garantia en los
procesos de acceso a la participacion de todos/as los actores claves que el desarrollo requiere.

Desde esta logica, el desafio de este capitulo es intentar definir algunos aspectos que estan a la
base de preguntas que se dejan enunciadas en el capitulo | de este documento:

¢Como hacer para promover en sociedades desiguales el reconocimiento del otro y la promocion
de relaciones entre diversos, para construir espacios materiales o imaginarios comunes?

¢Como podemos imaginar una sociedad en el cual hombres y mujeres tengan los mismos derechos
de acceso a todos los beneficios que un Estado, representante del bien comun pueda garantizarles?

¢Cuadles son los desafios que las politicas publicas debe considerar con respecto al protagonismo
de la ciudadania, ya no sélo como beneficiarios de politicas sino como co-productores en la toma de
decisiones que los afectan?

En forma especifica, se pretende aportar a la reflexion con una propuesta de estrategias que
contribuyan a una mirada de como hacer Politicas Publicas en el contexto territorial, centradas en la
inclusion y la participacion de la ciudadania.

Las oportunidades de participacion e inclusion muchas veces estan en estrecha relacion a temas
que analizaremos en las siguientes paginas: cultura asociativa centrada en lo comun, geometrias de
poder en los espacios territoriales y capacidades presentes en los territorios y sus actores.

Reflexionaremos también sobre como aportar al fortalecimiento de procesos de gestion
asociativa/colaborativa, como una herramienta de transformacion, sinergia y potenciacion del
desarrollo territorial. Obviamente mirando a la integralidad del desarrollo en sus diversos ambitos.

A. Activando la mirada desde yo al nosotros: el primer paso para
potenciar una cultura asociativa en el territorio

La capacidad de actuar como un colectivo en busca de metas y beneficios definidos en conjunto permite
la capacidad colectiva de tomar decisiones y actuar mancomunadamente para perseguir objetivos de
beneficio comun.

“El desarrollo territorial se transforma asi en un proceso que, como tal, transforma la relacion
tiempo/resultados en un desafio social y politico, individual y colectivo para el territorio y sus actores”
(Costamagna, Pérez y Spinelli, 2013).

7 Centro latinoamericano para el Desarrollo rural www.rimisp.org.
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La propuesta base de este capitulo es que para enfrentar estratégicamente el desarrollo
territorial es fundamental conquistar una mirada colectiva comun, ya que soélo asi, el territorio y sus
actores podran convertirse en agentes de transformacion local, con particularidades propias que iran
adaptandose a los grandes procesos de cambio que el desarrollo implica y en el cual los diferentes
actores en los distintos ambitos (y ldgicas) puedan y quieran actuar y moverse en sinergia con dicha
transformacion (ver Alburquerque y Dini, 2008:16).

Lechner (2002:12) refuerza el concepto de capacidades colectivas, planteandonos que una
sociedad requiere para intervenir sobre su propio desarrollo, de un poderoso imaginario que el autor
denomina “nosotros”, “vale decir, sélo una sociedad que disponga de una imagen fuerte del Nosotros
como actor colectivo, se siente en poder de decidir su marcha y desarrollamos tal imaginario del
Nosotros, en la medida en que realizamos experiencias exitosas de accion colectiva”.

La construccién de este sujeto colectivo pasa por lograr la participacion activa de los
sujetos/actores en las diversas dimensiones que el desarrollo comporta y requiere avanzar hacia grados
de involucramiento en la toma de decisiones de los asuntos publicos cada vez mas conscientes.

Esta imagen del nosotros se fortalece en la medida en que la sociedad civil crece en articulacion
y relaciones y se incrementen la densidad institucional y la interaccion social (ver Madoery, 2000).

Se hace necesario ademas que los colectivos crezcan en cohesion y dinamismo para lo cual
requieren realizar acciones conjuntas que les permitan experimentar sus procesos, ir creciendo y
evaluando sus confianzas y sus posibilidades concretas de éxito.

Podemos destacar 5 niveles en el proceso de participacion ciudadana, con respecto al nivel de
involucramiento y su grado de influencia en gestion del territorio (CEPAL, 2015:17):

Informativo-Consultivo- Resolutivo- Co-Gestion - Gestion Autonoma.
i)  Caracter informativo:

Los actores se informan de un asunto publico para el cual no se busca recibir aportes de
su parte.

ii)  Caracter consultivo:

Corresponde a un nivel basico de influencia de los actores, se da un proceso de consulta
para recibir sus intereses, motivaciones y propuestas.

iii)  Caracter resolutivo:

El nivel de participacion de personas y grupos que participan en forma activa, tienen una
influencia directa sobre la toma de decision de un determinado asunto, porque son los
propios interesados que definen lo que les interesa y como participar de los procesos.

iv) Co-Gestion:
Los actores comienzan a organizarse para fortalecerse y participar activamente en los
asuntos que convocan sus intereses.

v)  Gestion autonoma:

Se da cuando el Estado no esta presente en espacio social y son los propios actores los
que gestionan iniciativas y generan propuestas y acciones.

Estos estadios requieren que los actores a través de su compromiso personal transiten por un
camino de reconocimiento, conocimiento, colaboracion, cooperacion y finalmente de asociacion para
que el trabajo conjunto pueda concretarse (Rovere, 2006).
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En la dptica del desarrollo, pasar del yo al nosotros requiere enfocarse en aquellas capacidades que
permitan potenciar compromisos amplios, desde la libre interaccion de los individuos/ciudadanos, que
deciden en plena capacidad (en el mejor de los casos) en qué momento se convierten en actores activos
de los procesos de desarrollo, hasta la conjugacion de voluntades colectivas con una mirada comun.

Este proceso requiere tanto de un paso consciente “del yo al nosotros” de los actores/sujetos
individuales, como de la presencia activa de un Estado que asuma un rol eficaz para garantizar dichas libertades.

Independiente del grado de involucramiento y participacion que decidan tener los actores y de
las libertades que un Estado de derecho respete y conceda, las acciones a realizar implicaran
inevitablemente abrirse a nuevas dpticas y responsabilidades, entre las que podemos destacar:

e  Estar dispuestos a ser parte de una gobernanza democrética, con la participacion del
Estado, la sociedad civil, los agentes econdmicos y las organizaciones sociales.

° Mirar al territorio en sus multiples dimensiones de desarrollo, no solo la econdmica, sino
también la social, ambiental y cultural..., poniendo especial atencidn en la gente y también
en los sentidos de pertenencia, inclusion y cohesion social.

e  Valorar los recursos del territorio desde una perspectiva enddgena, pero sin descuidar ni
desvincularse de lo que aporta el entorno en sus diferentes ambitos (local-global)
apuntando a un desarrollo en que lo fundamental es alcanzar bienestar colectivo, superar la
pobrezay las desigualdades.

Dini, Mazzonis y Pérez (2006) proponen (entre otras), algunas acciones que aportan a generar
acuerdos:

e  Cimentar procesos de didlogo que promuevan en el territorio una construccion social y
politica de acuerdos, donde |a participacion de los actores permita la solucion de problemas
colectivos y la sostenibilidad de las acciones propuestas.

e  Generar apropiacion de resultados y ventajas, que los individuos por si solos no podrian
alcanzar, buscando la participacién y compromiso de los actores en las diferentes
dimensiones de accion y actuacion dentro de los colectivos, lo que se definira sobre la base
del nivel de apropiabilidad de los resultados generados por la accion colectiva proyectada.

e  Enfatizar la sostenibilidad de los procesos, dando énfasis a la capacidad del territorio de
abrirse a intereses diversos y proyectar procesos sostenibles en el tiempo, dando
legitimidad a la institucionalidad creada y abriéndose al mayor nimero de los actores
posibles que participen en el proyecto colectivo.

e  Agregando a esto, (Costamagna, Spinelli Pérez, 2013) apuntan a trabajar sobre “la forma de
relacionarnos dentro de los territorios, de plantear didlogos democraticos, de generar
espacios de participacion a sectores que han estado excluidos, de plantear liderazgos, de
generar confianza y cogenerar conocimientos donde el pensamiento colectivo, se vuelve
elemento central del desarrollo territorial inclusivo”

B. Una cultura territorial centrada en Lo comun

Abordar la cimentacion de una cultura de desarrollo territorial centrada en lo comUn implica la necesidad
de crear institucionalidad con vision comun, participativa y colectiva; requiere entender que este tipo de
mirada demanda de colaboracion, coordinacion y reciprocidad, acciones que no son producto del
espontaneismo humano, sino que requieren de una ardua labor y con frecuencia son practicas graduales,
multidireccionales y que necesitan de procesos de aprendizaje y error que toman de mucho tiempo.
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Dardot y Leval (2015) definen el territorio, como un espacio socialmente construido que tiene
como proposito potencial generar desarrollo. Es aqui dicen ellos, donde agentes publicos y privados
deberian trabajar por lo comun.

Lo comUn definido por los autores “como un principio que ordena, gobierna y sostiene la entera
actividad politica”. Actividad que se traduce en un quehacer de quienes, cualquiera sea su status o
profesion deseen y tengan la esperanza de tomar parte en la deliberacion publica.

Lo comun como un principio politico, es esencialmente una actividad de deliberacion a través de
la cual las personas se esfuerzan en determinar lo que es justo, asi como a tomar decisiones y generar
acciones que se forjan desde una actividad colectiva.

Aclarando (desde la mirada de los autores) que lo comun no es sinénimo de bien comin, sino que
es una cuestion de institucion y de gobierno que une a aquellos que han elaborado en conjunto las reglas
de su actividad y que se construye desde la co-actividad, la co-obligacion y el co-habitar. Donde el bien
comun es el resultado, la praxis que nace del interés compartido y de la accidn politica de deliberacion
inspirada en lo comun.

En este sentido “la obligacion politica proviene integramente del actuar comun y recibe toda su
fuerza del empefo practico que une a aquellos que han elaborado juntos las reglas de su actividad y su
valor se limita a los coparticipes de una misma actividad” (Dardot, Level, 2015:458).

Lo Comun como principio politico debe considerar que cada colectivo ejerce su deliberacion con
actores que poseen determinadas capacidades, trayectorias e historias y en un espacio especifico que
presenta numerosas multiplicidades de légicas, por lo cual presentara siempre tensiones, acuerdos y
desacuerdos en que todos y todas deben estar dispuestos a ganar, perder y/o ceder.

C. Desarrollo territorial inclusivo: la importancia de saber leer
y actuar sobre sus geometrias de poder

Massey (2007) plantea que todo espacio de interaccion se sustenta en geometrias de poder.

El Territorio comporta geometrias de poder que obstaculizan y condicionan la calidad de las
interrelaciones entre actores diversos y por ende la generacion de dinamicas colectivas inclusivas.

Para Massey (2007:5):

e  El espacio, que aqui llamaremos territorial*® en si mismo es una geometria de poderes,
producto de relaciones definidas por redes, vinculos, interacciones y practicas, que
delimitan y/o activan la posibilidad de participar, decidir y actuar en los diferentes procesos
que el desarrollo propone. El espacio es producto de relaciones (conformando asi una
geometria del poder).

e Elespacio (territorial) posee una dimension de multiplicidad de logicas que estan presentes
en una variedad de entidades y actores con diversos niveles de desarrollo y trayectoria.

e El espacio (territorial) esta en permanente construccion: “Siempre hay relaciones que
quedan por hacerse (0 no hacerse) y/o que se puedan modificar. El espacio (y las
geometrias del poder que lo constituyen) estd siempre en vias de produccién y —por eso—
siempre abierto al futuro.

®  Massey habla solo de espacio, las autoras de este documento agregan el adjetivo territorial).
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Desde esta perspectiva tanto hacer espacio como el quehacer del espacio es una tarea politica, y
asi conceptualizado, el espacio se plantea como un verdadero desafio a la politica.

Considerando esta mirada, el desarrollo territorial no es la simple generacion y aplicacion de
politicas y visiones externas, requiere en forma especifica de leer, ocuparse y considerar las geometrias
de poder existentes en el territorio, requiere de estrategias elaboradas por todos/as los/as interesados
por lo que “se proyecta como un proceso dinamico, amplio, complejo y con mdltiples tensiones provocadas
por la interaccion de los actores/ agentes y fuerzas que se activan en el proceso de articulacion de saberes y
la cogeneracidn de acciones desde donde sentar sus bases” (Ver Costamagna, Pérez y Spinelli, 2013).

“No hay transformaciones sin sujeto, plantea Madoery (2016:225) Y preguntarse por el sujeto,
por los sujetos que deciden, que imponen, que dominan, que convencen y los sujetos que resisten, que
cuestionan, que desprenden... es preguntarse por la politica y lo politico”.

Las transformaciones y el desarrollo implican por lo tanto, “Impulsar la participacion de los
diferentes actores territoriales, e incorporar la relevancia que tiene la vision integrada de éste...
considerando no solamente los aspectos econdmicos sino los aspectos sociales, institucionales y
culturales” (Alburquerque y Dini, 2008).

Promover una vision y sentar las bases de la accion para que cada territorio sea capaz de leery de
actuar sobre sus geometrias de poder con una perspectiva de dinamismo y evolucion, requiere
entonces, proponer estrategias de intervencionfformacion que permitan potenciar las capacidades de
los diferentes actores para que desde sus diversos roles puedan interactuar eficazmente en todos los
espacios de interrelacion/dialogo, construccion, transformacion y dindmicas que un desarrollo territorial
inclusivo requiere.

"Si todos los lugares del espacio pueden ser alcanzados con facilidad entonces ninguno de ellos
estd privilegiado... Un espacio relacional y multiple posibilita unos compromisos mas abiertos que
cuando el territorio era una dimension fija, objetiva y rigida en la vida de los hombres y las sociedades”
(Innerarity, 2008).

D. La importancia de la formacion de capacidades: una propuesta
estratégica de politicas publicas, con foco en la inclusion
y la equidad de oportunidades de participacion

Los diferentes actores territoriales poseen diversidad de capacidades y competencias para enfrentary
aportar a la calidad de las interacciones entre ellos/ellas y entre los diferentes niveles y escalas de
interaccion que el dialogo territorial requiere.

La reflexion hasta aqui propuesta nos lleva a plantearnos que los territorios “no son unidades
compactas con rasgos preestablecidos, sino construcciones sociales a partir de relaciones de poder
cimentadas en el tiempo y resignificadas en cada presente” Madoery (2017:68).

En esta optica, el Desarrollo Territorial requiere generar estrategias que sean forjadas a partir de:

e  La movilizacidn y la participacion activa de los actores territoriales en coaliciones sociales
fuertes y con proyeccion.

e  Por ende, la promocion de dindmicas inclusivas y de articulacion de actores (en toda la
optica multiescalar y multidimensional que el desarrollo propone).

e  Enfocarse en desarrollar, formary activar capacidades que permitan a los actores/coaliciones
sociales, enfrentar la profunda transformacion de los comportamientos y los modos de
interaccion social, relacional y de dialogo que el desarrollo del territorio plantea e impone.
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Desde aqui, la apuesta es a cambiar la vision tradicional de intervencion de las teorias de desarrollo
centradas en el homo economicus, como actor y beneficiario principal de desarrollo, a la de un homo
sinergicus (ver Max Neef, Elizalde y Hopenhayn, 1986), coherente con una construccion social y politica que
active la participacion de los actores territoriales y de coaliciones sociales que piensen y actien en
concordancia con las necesidades que un proyecto de desarrollo colectivo sostenible, sustentable e inclusivo.

Necesitamos entender como activar las “habilidades residentes en el interior de una personay las
libertades o las oportunidades creadas por la combinacion entre esas facultades personales y el entorno
politico, social y econdmico (...) que define y delimita “la oportunidad que se dispone de elegir, actuar
en una situacion politica, social y econdmica concreta” (Nussbaum, 2012:40) y como tales habilidades y
capacidades se disponen para configurar coaliciones que actUen en coherencia con las necesidadesy Lo
Comun, que el desarrollo de su territorio requiere.

La valoracion del homo sinergicus, busca construir entendimientos donde la miraday la actuacion
propia y de los otros/as cobran relevancia y donde el énfasis del desarrollo esta en la democratizacion
de la toma de decisiones y en la aceptacion y potenciacion de la diversidad de visiones, como fuente de
compromiso y de mirada colectiva y a la puesta en marcha de légicas de desarrollo inclusivas y
participativas basadas en oportunidades de participacion pero también, en la preocupacion de como
desarrollar capacidades en los diferentes niveles que permitan promover una transformacion y
redefinicion de las relaciones de poder que estan a la base de los procesos de articulacion entre actores,
que les permita posicionarse en la sociedad como sujetos politicos activos y en grado de contribuir a
su transformacion (ver Frabboni en Baur, 2008).

Formar capacidades, requiere comprender “un paradigma que parte de las preguntas: ;qué son
realmente capaces de hacer y de ser las personas?, ;y qué oportunidades tienen verdaderamente a su
disposicion para hacer o ser lo que puedan y quieran hacer?”, tanto en lo que respecta al mundo
privado como en lo concerniente al mundo publico.

Entonces, una propuesta formativa de desarrollo de capacidades enfatiza que las capacidades se
presentan, se desarrollan y se demuestran en la posibilidad de que cada actor pueda interrelacionarse
desde la toma de conciencia de su pleno potencial, en las multiples instancias y en la articulacion de
flujos, influencias e intercambios que el entramado organizativo del territorio presenta (ver Massey,
2015:12), lo que significa que si dichas capacidades se movilizan en pro de dinamicas participativas y
colectivas permitiran una articulacion sinérgica de acciones, decisiones y practicas que propicien
cambios orientados a la inclusion y al empoderamiento de todos y todas a quienes dichos cambios
involucren y afecten.

Segun PNUD (2009), esto se concretiza en:

e  Sacar el mejor partido de los recursos locales —personas aptitudes, tecnologias,
instituciones— que se usan como base para su fortalecimiento.

. Favorecer un cambio sustentable.

e  Comprometer un enfoque inclusivo en el abordaje de los problemas de desigualdad de
poder entre (paises, grupos y personas) ricos y pobres, integrados y marginados.

e  Poner énfasis en transformaciones profundas y duraderas mediante reformas de las
politicas y las instituciones.

e  Valorizar las situaciones mas apropiadas para cada contexto y no las “mejores practicas”,
dado que no existe una solucion que sirva para todas las situaciones.

*  Ver capacidades propuestas por la autora y sus definiciones: Vida-Salud fisica-Integridad fisica-Sentidos, imaginacion y
pensamiento-Emociones-Razoén practica-Afiliacion-la relacion con la naturaleza y Otras especies-Juego-Control sobre el propio
entorno politico, material, en igualdad.
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Desde esta perspectiva, las capacidades de los actores sociales, politicos y economicos del
territorio y el modo en cdmo se vinculan, articulan y relacionan puede determinar las oportunidades y
las posibilidades para que cada uno/a pueda asumir un rol protagdnico en la planificacion, construccion
y gestion de su propio futuro.

En este sentido, Baur (2008) plantea que entre las competencias esenciales para una
participacion responsable de los individuos a la gestion de la res pUblica concurren:

e Una competencia de flexibilidad (se refiere al no insistir en la existencia de una sola
modalidad de solucion) unida a la competencia de resolucién de problemas.

e  Una competencia de deconstruccion, es decir de relativizacion del propio punto de vista.
e  Unacompetencia de solidaridad.

De esta forma las capacidades activas de los diferentes actores unidas a las oportunidades
generadas por el territorio en todos sus ambitos permitiran abrir espacios de interlocucién para la
construccion de agendas comunes que estén a la base de los procesos de planificacion, gestion y
proyeccion de acciones de desarrollo, desde visiones y acuerdos que permitan una legitimacion
colectivay porende un compromiso colectivo que apunte a la sostenibilidad de las decisiones y acuerdos
colectivos en el tiempo.

Por lo tanto, actuar sobre las capacidades de un territorio (sus actores) apunta a resignificar sus
geometrias de poder aportando a ampliar la participacion (tanto en nUmero como en capacidad y
competencias) permitiendo construir procesos colectivos con una mirada de desarrollo cada vez mas
inclusiva, empoderada y sostenible.

E. Promocionando procesos asociativos en el territorio:
algunas consideraciones practicas

La promocion de procesos de gestidn asociativa como estrategia de desarrollo territorial, requiere de
una Politica Publica que a modo de sintesis se enfoque en:

e Asegurar la participacion y el involucramiento activo de los actores territoriales con una
mirada basada en lo comun.

e  Lainterpretacion del espacio territorial a través de sus geometrias de poder promoviendo
una apertura que permita la participacion de todos los actores claves en la construccion de
la agenda estratégica del territorio.

e  Hacer consciencia en la necesidad de potenciar capacidades y competencias de los
diferentes actores, fuerzas y agentes de manera que puedan acceder a gobernanzas
territoriales inclusivas y en equidad de oportunidades.

En este sentido cabe hacer hincapié que:

e  “Lafortaleza de un colectivo no se basa exclusivamente en la suma estatica de las distintas
capacidades y competencias de los actores/agentes y fuerzas involucradas, ni de sus
liderazgos individuales, sino en la generacion de un efecto sinérgico que se produce
mediante la integracion de procesos interaccidnales y voluntades de comunicacidn, accién
conjunta (colaboracion) y construccion de confianza entre otros, teniendo como base sus
experiencias, sus personalidades y el contexto espacial, material, humano y social que
define sus acciones e interacciones.
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e  Las capacidades, habilidades y competencias pro-asociatividad de cada individuo pueden
fortalecerse y hacerse visibles a través de la toma de consciencia personal, pero la mayor
parte de las veces requieren procesos de formacion dirigidos y/o estimulados que faciliten y
medien su potenciacidon ya sea, por los propios miembros del colectivo cuando son
conscientes de estos procesos, o por facilitadores o lideres formados para este propdsito”°.

Dini (2010) plantea que la presencia de esta modalidad de actuacidon mancomunada permite
fortalecer la existencia de un tejido institucional y cultural en el territorio, con reglas de juego sociales,
economicas y politicas interiorizadas y aplicadas por los diferentes actores, la cual ayuda a entender
como dichas acciones pueden influir en:

e  Ladefinicion de los objetivos comunes.

e  Lacoordinacion interinstitucional, multinivel y multiescalar.

e  Eldesarrollo de las capacidades de las instituciones encargadas de las politicas.

e  Eldesarrollo de capacidades de los actores que viven el proceso asociativo.

e Lasostenibilidad de las iniciativas.

Por su parte E. Ostrom (2006) identificar 8 principios necesarios para construir acuerdos comunes:
i)  Definir limites claros de grupo.

ii)  Hacer coincidir las reglas que rigen el uso de bienes comunes con las necesidades y
condiciones locales.

iii)  Asegurarse de que los afectados por las reglas puedan participar en la modificacion de las reglas.

iv)  Asegurarse de que las autoridades externas respeten los derechos de reglamentacion de los
miembros de la comunidad.

v) Desarrollar un sistema para que los miembros de la comunidad monitoricen el
comportamiento de otros miembros.

vi)  Usar sanciones graduales para quienes violen las reglas.
vii) Proporcionar medios accesibles y de bajo costo para la resolucion de disputas.

viii) Desarrollar la responsabilidad de gobernar el recurso comun en niveles anidados, desde el
nivel mas bajo hasta el sistema interconectado completo.

Otro aspecto a considerar, es que la construccion de cualquier actividad asociativa/colaborativa,
(siguiendo a Dini (2010)), es mas un proceso que un resultado, sin embargo se puede decir que el logro
de la accion comun se constituye en un resultado en si mismo.

El autor define al menos 3 aspectos relevantes y/o caracteristicas que vale la pena destacar en
este proceso: Ciclicidad; Gradualidad; Construccion en la praxis?.

a) La ciclicidad

Desde el punto de vista de aquellos que participan de acciones colectivas el primer elemento a
considerar es que conceptualmente hay cuatro fases claras en dicho proceso:

*  Pérez Roxana Metodologia PESEAC (pensar-sentir y actuar en modo asociativo).
*  Estos hacen referencia también a los 5 pasos de la metodologia ONUDI sobre procesos asociativos sistematizado por Ceglie y Dini,
en Dini, 2010.
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e La identificacion de los actores potenciales que podran dar vida a la experiencia
asociativa/colaborativa.

e  Laconstruccion de una vision compartida acerca de los horizontes comunes.
e  Lapriorizacion de metas compartidas.

e  Ladefinicion de compromisos y modalidades de supervision de las acciones realizadas y los
resultados alcanzados.

No se trata de un esquema lineal, sino, mas bien de un proceso circular de retroalimentacion cuya
duracion es indefinida y a lo largo del cual los participantes van validando permanentemente su adhesion
al proyecto colectivo, la conformacion del grupo y su orientacion estratégica (véase el diagrama 2):

Diagrama 2
La ciclicidad del proceso de construccion de una accion colectiva colaborativa

4.1.-Validacion
yajustedela | - Se identifica los participantes.
estrategia .
-~ 4.2.-Ajuste en la - El grupo formado acuerda una visién
composicion o meta. Elaboran plan de accion.
— del grupo
/ - Cada integrante asume compromisos
r/ claros con el proyecto colectivo y el
- - / 1.-identificacion grupo establece de monitoreo de los
3.-Compromisos de los participantes \ compromisos asumidos.
colectivos ] \
y monitoreo \ 1
T \ ) \ | ! - El grupo opina, cges_tl(_)na, premia o
\ - ';' 5.-Nuevos castiga la accion individual, apoya los
/ ' “:;";F’;tz‘l'sss ajustes convenientes en cada empresa
/ / e erados y redefine su composicion.
: / - Elciclo se evalla y se ajusta
2.-Construccién para recomenzar.
= de una vision
| compartida

Fuente: Elaboracion propia.

b) Lagradualidad

En segundo lugar, este proceso no es inmediato, se caracteriza por ser un aprendizaje gradual.
Las personas involucradas aprenden paso a paso y de manera progresiva a generar practicas de trabajo
colectivo/colaborativo. La velocidad de aprendizaje aqui también depende de varios factores de los
cuales se pueden mencionar?*:

e  Desconocimiento: se refiere a la falta de relaciones previas entre los potenciales miembros
del grupo por lo que aumenta el tiempo y esfuerzo que el grupo y el facilitador (en el caso
que haya) deberan ejercer para avanzar en el desarrollo de las confianzas.

e  Falta de comprension reciproca: se refiere a las diversidades de lenguaje, modalidades de
gestion y estilos de planificacion que dificultan la comunicacion entre los actores. Muchas
veces se relaciona con los distintos niveles de conocimiento, formaciony capacidades de los
actores, lo que hace que las acciones conjunto resulten extremadamente dificiles por los
distintos criterios de gestion y especialmente por la distinta importancia atribuida a
objetivos, metas y estrategias entre otras.
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e Incertidumbre referida a la falta de transparencia y de claridad en las expectativas de los
participantes, cuesta tiempo interiorizar las reglas del juego y/o los actores no las tienen
claras y temen posiciones oportunistas de sus pares.

e Lentitud en la toma de decisiones: a causa de modalidades de organizacion poco efectivas
se alargan los procesos de elaboracion estratégica, por lo que los actores pierden la
motivacion debido a que perciben que el grupo no avanza en forma adecuada.

e  Costos logisticos: se refiere al costo individual que enfrentan los actores para realizar
reuniones y encuentros, lo que aumenta el costo de operacion de la estrategia asociativa.

c¢)  Construccion en la praxis

Por Ultimo, es importante sefialar que los procesos asociativos requieren de la prdctica, es decir
se logran mediante la vivencia directa de experiencias concretas durante las cuales los miembros del
grupo experimentan acciones mancomunadas. El factor central aqui es la confianza que se va
construyendo en la medida que se va comprobando la eficacia del grupo y se va construyendo una
historia de interacciones positivas y gratificantes para todos/as.

Podemos decir entonces, que un grupo de personas que trabaja en modalidad asociativa se
transforma en colectivo cuando se identifica con el objetivo basico de la colaboracidn, delibera sobre
lo comun y define sus objetivos al respecto de sus metas, siendo capaz de generar acciones
compartidas y mancomunadas que tengan como consecuencia el logro de dicho resultado o del bien
comun definido en conjunto.

Una Ultima consideracion a modo de reflexion:

Los procesos colectivos y la gestion asociativa permiten transformaciones que apuntan al
desarrollo territorial inclusivo y participativo, pero necesitan para su promocion de una forma de Politica
Publica que fomente la participacion activa de la ciudadania/actores y fuerzas territoriales, lo que se
logra sdlo si existen condiciones en los espacios territoriales y voluntades tanto de ciudadanos como de
liderazgos publicos y privados, que promuevan en forma efectiva tal participacidn y potencien de esta
manera una gobernanza territorial democrética e inclusiva.

En este sentido, a modo de cierre, en el contexto de la pandemia que nos afecta Alburquerque
(2020) plantea “Es preciso tener muy claro que cuando se habla de participar no basta simplemente con
informar a la ciudadania. Tampoco basta con tener espacios de didlogo o conversacion con algunos
actores territoriales... Decididamente, hay que impulsar la creacion de foros o mesas territoriales para
la discusion y toma de decisiones colectivas, que permitan contar con la riqueza de opiniones e
iniciativas de los actores territoriales y, sobre todo, que permitan la construccion de ese elemento
intangible fundamental que es la confianza territorial, ya que el liderazgo no deberia ser resultado de un
mando unilateral o vertical, sino de la confianza generada en un esfuerzo e ilusidn colectivos..., por una
apuesta de futuro para los territorios”.
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lll. Territorios, colaboracion y liderazgos
publicos colaborativos

A. Territorios en un mundo incierto y en crisis

Diversos informes dan cuenta de un mundo que atraviesa una profunda crisis, la cual se manifiesta en
diferentes campos o dimensiones, tales como el cambio climatico y el incremento de los riesgos
naturales, la desigualdad, las crisis econdmicas o la inseguridad humana, entre otros. La reciente
pandemia asociada al Covid-19, vino a sumarse a los complejos problemas humanos observados
siglo XXI, y a develar con mayor fuerza un mundo profundamente desigual (Barcena et al, 2020; Barcena
y Prado, 2016; CEPAL, 2018; Oxfam, 2014; IPCC, 2018).

Junto con la seriedad y urgencia de los problemas sefialados, debe destacarse que ellos se
enmarcan, adicionalmente, en una fase o etapa historica caracterizada por un creciente malestar social
y una elevada desconfianza ciudadana en las instituciones en general (Castells, 2019; Latinobarémetro,
2018; Rosanvallon, 2007), situacion que para algunos analistas se vincula con los elevados grados de
desigualdad existentes.

"La desigualdad, cuando es muy acusada, no solo genera problemas asociados a las diferencias
sociales y a los prejuicios que estas llevan aparejados; también, como se verd en capitulos posteriores,
debilita la vida comunitaria, reduce la confianza e incrementa la violencia” (Wilkinson y Pikett, 2009, p.63).

Como loindican Wilkinson y Pikett, junto a otros investigadores y analistas, vivimos en una época
marcada por una gran intensidad emocional sustentada, entre otros factores, por un creciente accesoy
uso de redes virtuales, en las cuales se vive un nuevo tipo de ciudadania que oscila entre intensas
emocionalidades tanto negativas como positivas y en un contexto de fuerte devaluacion de lo politico
(Innerarity, 2018).
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Todo ello ha configurado un mundo que se caracteriza por elevados grados de incertidumbre e
interdependencia, que plantean serios desafios para una adaptacion eficaz e inteligente a estos nuevos
escenarios (Innerarity, 2015).

Las manifestaciones propiamente territoriales de este mundo en crisis, tanto en sus dimensiones
urbanas como rurales, asi como en sus interacciones e interdependencias, adoptan, a su vez, variadas
expresiones. Algunos problemas especificos Latinoamericanos y caribefios que pueden mencionarse
son los siguientes:

e  Territorios rurales con elevada incidencia de la pobreza y el hambre (CEPAL-FAO, 2018).

e  Grandes centros urbanos fuertemente desiguales, que concentran areas periféricas muy
pobres, coexistiendo con areas de elevados niveles de ingreso y patrones de consumo
similares a los de los principales centros urbanos del mundo desarrollado (Jordan et al, 2018,
Castells y Calderdn, 2019).

e  Territorios amenazados por actividades extractivas que arrasan ecosistemas naturales de
manera alarmante; que emiten desechos contaminantes por aire, tierra y agua; y que
generan serias tensiones con pueblos originarios.

e  Territorios amenazados por el cambio climatico, por ejemplo con el alza del nivel del mar,
lo que genera importantes procesos de migraciones climaticas (Barcena et al, 2020).

El contexto descrito parece indicar la necesidad de replantear los actuales marcos conceptuales
y operativos de las politicas publicas, los que no parecen estar dando adecuada cuenta del nuevo mundo
que ha emergido entre estallidos sociales y pandemias. Como lo sefiala Brugué-Torruella (2015, p.38).

“Las politicas publicas estan colapsando y su fracaso es el motor de la creciente indignacion de
la ciudadania.”

La nueva fase que enfrentamos como humanidad requiere, por tanto, construir nuevos
paradigmas para la accion publica y colectiva los que, segun lo sefialado en las secciones previas, pasan
por una reconsideracion de nociones tales como lo comun, lo publico, lo colaborativo, la cooperacion o
la ayuda mutua. Ello pasa por desarrollar perspectivas colaborativas integradas entre diferentes
agentes, niveles de gobierno y sectores, junto con considerar una perspectiva intertemporal.

El conjunto de elementos descritos conducen a la necesidad de adoptar enfoques colaborativos
que permitan enfrentar un futuro incierto y con serios riesgos econémicos, sociales, ambientales,
sanitarios y politicos.

B. Colaborar. Naturaleza, dimensiones y desafios

Como ha sido destacado desde diversas disciplinas, la colaboracion, la cooperacion, la ayuda mutua, son
actividades esenciales de la vida en sociedad. Ellas han permitido, entre otras cosas, incrementar la
capacidad humana para enfrentar problemas, amenazas o riesgos (Sennett, 2012; Tomasello, 2019;
Bowles y Gintis, 2013).

Como lo sefiala el psicélogo evolutivo Michael Tomasello, la colaboracién es una actividad
humana profundamente arraigada en nuestros procesos evolutivos (Tomasello, 2019). Los humanos
aprendimos a colaborar para enfrentar los riesgos y amenazas que se nos plantearon a lo largo de siglos
de evolucidn, y en este proceso tuvimos que aprender a conformar lo que el denomina metas y atencion
conjuntas, que a su vez produjeron roles y perspectivas individuales que debieron ser coordinadas
(Tomasello, 2019, p.4).
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Durante este proceso los seres humanos logramos construir una concepcion sobre un “nosotros”,
el cual actla como una especie de agente plural para crear colaborativamente.

A diferencia de otras especies, en donde también pueden observarse actividades colaborativas,
en los seres humanos ellas se caracterizan por su vinculacion con tres procesos especificos que
componen el pensamiento humano: la representacion cognitiva, la inferencia y la automonitorizacion
(Tomasello, 2019).

La representacion cognitiva implica que podemos conceptualizar situaciones o entidades bajo
perspectivas sociales diferentes. En el caso de la inferencia, lo central es que los seres humanos podemos
generar inferencias socialmente recursivas y auto reflexivas sobre los estados intencionales de otros y de
nosotros. Finalmente, la automonitorizacion implica la capacidad de evaluar el pensamiento propio
respecto de perspectivas y estandares normativos (razones) de los otros, o del grupo.

Estos tres procesos se asocian a la hipdtesis de Tomasello sobre la intencionalidad compartida,
la cual desarrolla en tres momentos o fases, desde la intencionalidad individual, que posteriormente
evoluciona hacia la intencionalidad conjunta —donde juega un rol fundamental la comunicacion
cooperativa, que ayuda a coordinar las perspectivas propias con las de las compafieras colaborativas—
hasta llegar a la intencionalidad colectiva, la cual se sustenta en la creacion de convenciones e
instituciones que enmarcan la cognicion y la comunicacion cooperativa.

SegUn esta perspectiva entonces, los seres humanos poseemos disposiciones colaborativas
intrinsecas, las que parecen desplegarse de manera natural cuando nos enfrentamos a entornos turbulentos.

Junto con el rol de la colaboracion, otra faceta que ha adquirido gran relevancia reciente para una
comprension mas integral de nuestra condicion social, se refiere al rol de los afectos, las emociones o
los sentimientos (Damasio, 2019, 2011; Innerarity, 2015).

Los afectos estan profundamente involucrados en toda actividad humana, sin que sea posible
muchas veces diferenciarlos de la accidn cognitiva o racional, y son particularmente intensos en
momentos de profundas crisis, transiciones o desequilibrios. Como lo destacaba Jean Piaget hace ya
mas de cincuenta afios:

“El individuo no actua sino cuando experimenta una necesidad, es decir, cuando el equilibrio se
halla momentaneamente roto entre el medio y el organismo: la accion tiende a restablecer ese
equilibrio, es decir, precisamente, a readaptar el organismo”.

“la conducta supone dos aspectos esenciales y estrechamente interdependientes: uno afectivo,
otro cognoscitivo” (Piaget, 1967, p. 14).

El rol de los afectos ha resurgido como ambito de estudio en diversas disciplinas humanas. Una
de ellas es la neurobiologia, en la cual son destacables los aportes de Antonio Damasio, quien a partir
de una extensa investigacion empirica, ha identificado a los sentimientos como dispositivos cruciales
para los procesos de regulacion de la vida u homeostasis (Damasio, 2014).

De manera mas amplia, sin embargo, Damasio destaca que los sentimientos han sido, y son,
cruciales como impulsores o motivadores del desarrollo cultural, sustentado en el lenguaje, el
conocimiento y la razon. En particular, sefiala su acompanamiento en los procesos de cooperacion con
otros para lograr objetivos comunes (p.259).

Como hemos sefalado, entonces, la creciente complejidad de los problemas publicos, junto con
la mayor incertidumbre derivada de turbulencias diversas, y con el relevamiento, o giro, afectivo
reciente en las ciencias humanas, constituyen fundamentos centrales para acentuar el rol de los
enfoques colaborativos en la gestion publica.
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Como lo indica Cunill-Grau (2014), quién reflexiona especificamente sobre la colaboracion
intersectorial, este enfoque cobro relevancia en América Latina y el Caribe desde la década de los 8o,
particularmente en el ambito de la salud, y ha ido extendiéndose hacia politicas con dimension
territorial y hacia la atencion de grupos sociales especificos (como adultos mayores, infancia,
juventud, entre otros).

A modo de ejemplo, segun Cunill-Grau (2014) la intersectorialidad tiene en si misma un conjunto
de desafios o dificultades que enfrentary que se relacionan con algunas preguntas fundamentales como
las siguientes:

e  ;Quéseintegra/comparte?

e  ;Quiénes intervienen en la integracion?
e  ;Donde se produce la integracion?

e  ;Como se realiza laintegracion?

Segun ella, algunos factores que influyen en la modalidad de la colaboracion o integracion
intersectorial son:

e Losrecursos que controla o moviliza cada actor.

e  Lapercepcion que tengan los actores de los grados de dependencia mutua de recursos.
e  Losreferenciales y marcos culturales.

e  Los mecanismos para promover la influencia mutua y manejar los conflictos.

e  Lostipos de liderazgos.

Hay dos aspectos que han sido destacados por la literatura que deben ser considerados con
especial atencion antes de abordar sus dimensiones. El primero es que la colaboracion se aprende y
desarrolla en la practica, es decir, en el abordaje de problemas especificos que se desea enfrentar y
resolver. Es en la propia actividad colaborativa en donde se desarrollan habilidades fundamentales,
como la capacidad de escucha, la resolucion de conflictos, el compartir propodsitos comunes, entre otras
(Sennett, 2012).

El sequndo aspecto es que debe discernirse bien cuando un problema requiere de enfoques
colaborativos, ya que como indican Bryson, Crosby y Stone (2015) la colaboracion intersectorial es
muchas veces una respuesta dificil de implementary cuando se utiliza puede tender a generar un estado
de “inercia colaborativa”.

Dicho lo anterior, podemos partir con algunas definiciones basicas, como las que plantea Crosby
(2011) quien sefala que colaborar significa trabajar juntos, pero que al ampliar esta definicion al mundo
de los problemas publicos se refiere al trabajo conjunto del gobierno, empresas y organizaciones
comunitarias para enfrentar problemas publicos complejos (p.895).

Una definicidon mas precisa la entregan Bryson, Crosby y Stone (2015), que si bien es
propiamente una definicion para la colaboracion intersectorial, puede ampliarse a otras dimensiones
de la colaboracion.

"“Vincular o compartir informacion, recursos, actividades y capacidades por organizaciones de dos o
mds sectores para alcanzar de manera conjunta un resultado que no podria alcanzarse por organizaciones
de un solo sector por separado” (traduccion propia, Bryson, Crosby, and Stone, 2015, p.648).

En el diagrama 3, que corresponde a una adaptacion simplificada de la propuesta de Bryson,
Crosby y Stone (2015, p.651), se identifican algunas dimensiones clave de la colaboracion que se
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describiran sintéticamente?3: a) las condiciones iniciales, impulsores y mecanismos vinculantes, b) los
procesos colaborativos, c) las estructuras colaborativas, d) intersecciones entre procesos y estructuras
(liderazgos, gobernanza, tecnologias y capacidades y competencias) y e) tensiones y conflictos.

Diagrama 3
Marco conceptual de la colaboracion

Condiciones iniciales, impulsores
y mecanismos vinculantes

Acuerdos sobre objetivos iniciales
Interdependencias reconocidas
Relaciones preexistentes

Liderazgo inicial o
Naturaleza de la tarea >
Procesos P b Estructuras Y

colaborativos ~- 7 colaborativas

Desarrollo de normas y
{ \ / reglas \
| « Comprension compartida \ | \

del problema \ 4 + Gobernanza | * o practicas de compromiso
"‘.‘ = ;' + Tecnologias ﬁ I"‘. = Estructura particulares

Confianza y compromiso Liderazgo

Legitimidad divanicas

Planificacion formal Capacidades y % e

y emergente competencias %+ Ambidiestrismo estructural  /
. y

Tensiones y conflictos endémicos

Desbalance de poder
Multiples légicas institucionales.
+ Tensiones

- Flexibilidad vs estabilidad
- Unidad vs diversidad
- Autonomia vs independencia

Fuente: Adaptado de Bryson, Crosby and Stone (2015, p.651).

1. Condiciones iniciales, factores impulsores y mecanismos vinculantes

En este ambito aparece como una condicion fundamental el acuerdo entre las partes sobre la definicion
del problema, acuerdo que puede tomar la forma de textos formales, que contribuyen a una mayor
transparencia, a orientar mejor la direccion y propositos esperados de la colaboracidn, y a especificar las
interdependencias de las distintas organizaciones participantes.

Se destaca también el rol de los liderazgos iniciales para impulsar la colaboracion, identificando
las figuras de patrocinadores (sponsors) y defensores (champions), con mentalidad o actitud
colaborativa y con capacidades para interactuar con diversas organizaciones. Las relaciones
preexistentes entre las organizaciones determinan entre otras cosas, el grado de confianza y
legitimidad. Finalmente, la investigacion empirica también sefala que la naturaleza de la tarea influira
también en el tipo de participantes, la estructura y procesos de colaboracion,

3 Dos dmbitos omitidos en el esquema, pero de gran relevancia, son a) las condiciones o antecedentes generales y b) la rendicion de
cuentas e impactos. Ver Bryson, Crosby and Stone (2015, pp. 651-657) para el andlisis completo.
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2. Procesos colaborativos

En esta dimension se destaca el rol esencial de la confianza, indicando la necesidad de promover
permanentemente su construccion como requisito de una colaboracion exitosa. Se identifica a la
importancia de la comunicacion como “construccion compleja de construccion y negociacion de
significados”. Respecto de la legitimidad, se sefiala su importancia organizacional tanto a niveles
internos como externos. Finalmente, los procesos colaborativos requieren tanto de planificacion formal,
como de lo que denominan planificacion emergente, la cual surge durante el proceso colaborativo
mismo, conversaciones, resolucion de problemas, etc.

3. Estructuras colaborativas

Las perspectivas recientes indican la relevancia de poner atencion en las estructuras dado el dinamismo
observado en procesos actuales, en los cuales emergen nuevas estructuras y redes que en ocasiones se
superponen a las existentes. De ahi la relevancia de definir con la mayor claridad posible el conjunto de
reglas, normas que las determinan.

Se sefala que complejidad y ambigiedad de los procesos de colaboracion influyen en la creacidn
de estructuras particularmente dinamicas, en donde las estructuras colaborativas son formuladas y
reformuladas en el tiempo.

En esta dimension se sefiala ambidiestrismo estructural, concepto que alude a la necesidad de las
organizaciones de gestionar de manera eficaz las diversas tensiones involucradas en la colaboracion. Es
decir, ser ambidiestro en el manejo de diversas polarizaciones que aparecen, por ejemplo: cambio vs
estabilidad, jerarquias vs relaciones horizontales, redes formales vs informales, entre otras.

4. Intersecciones entre procesos y estructuras colaborativas

En la interseccion entre los procesos y las estructuras colaborativas, que muchas veces son dificiles de
definir por separado, se encuentran elementos fundamentales, como el liderazgo, la gobernanza, las
tecnologias, y las capacidades y competencias.

Refiriéndonos Unicamente al primero, el rol de los promotores y de los defensores, como ya se
mencion, es crucial. Respecto de estos Ultimos, se destaca su rol en la construccion de capacidades
colaborativas, y en su capacidad de gestionar tensiones.

"Alguien que ya sea por autoridad legal, experiencia valorada por la red, reputacion como un
negociador honesto, o una combinacion de las tres, le ha sido acordado un rol de lider en los ejercicios de
resolucion de problemas de la red”.

5. Conflictos y tensiones endémicas

La colaboracion no esta exenta de conflictos y tensiones que pueden emerger por multiples causas.
Algunas de las mencionadas se refieren a las diferencias de poder entre las organizaciones involucradas
en actividades colaborativas, diferencias en cuanto a estrategias y tacticas, asi como tendencias a
controlar los resultados de la colaboracidn. Estos conflictos parecen emerger con mayor probabilidad al
inicio de las acciones colaborativas que en etapas posteriores. Necesidad de uso efectivo de practicas
de gestion de conflictos.

A partir de los analisis expuestos puede concluirse que el liderazgo emerge como un importante
factor impulsor o catalizador de la colaboracion, por lo que la construccion de capacidades de
liderazgo colaborativo debe ser un dmbito de preocupacion clave para nuevas perspectivas de la
gestion publica territorial.

En la seccion siguiente, y final, se presenta una breve discusion conceptual sobre este tema y
sobre algunas capacidades importantes a desarrollar, basandonos para ello en la propuesta de Crosby y
Bryson (2005).
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C. Desarrollo de capacidades para liderazgos publicos colaborativos

Una revision de la literatura reciente permite concluir, en primer término, que la reflexion sobre liderazgo
ha crecido exponencialmente, dando cuenta, asimismo, de una creciente diversificacion de los ambitos de
aplicacion, desde los organizacionales y empresariales, a las relaciones internacionales y el desarrollo
comunitario, entre otros (Goethals, Sorenson, Burns, 2004; Lyne de Ver, 2008; Masciulli et al, 2009).

Un segundo aspecto destacable se refiere al giro observado desde enfoques que privilegiaban
principalmente atributos o caracteristicas individuales del liderazgo (la teoria del “gran hombre”), tales
como el carisma, la energia o el genio, hacia enfoques que han incorporado crecientemente el rol que
juegan los seguidores y los contextos en los que emergen los liderazgos. Es decir, se ha pasado a
concebir al liderazgo como un proceso, donde se imbrican tanto las condiciones personales del
lider/lideresa, como los perfiles de los seguidores y los contextos culturales, sociales, institucionales
(Masciulli et al, 2009; Lyne de Ver, 2009, Corbett, 2019).

Una tercera conclusion que puede extraerse es la escasa reflexion sobre la relacion entre
liderazgo y desarrollo, como lo destacan los estudios del DLP, lo que puede ser en parte un producto del
creciente rol que han adquirido las instituciones en la discusion sobre el desarrollo, y que ha significado
dejar de lado, o minimizar, el rol de la agencia (Lyne de Ver, 2008).

A estos efectos, parece necesario recalcar la naturaleza profundamente politica de la reflexion
sobre desarrollo y liderazgo, en particular respecto de los vinculos evidentes entre liderazgo y poder.
Lyne De Ver (2008) destaca tres ideas en torno de estos vinculos:

e  El liderazgo implica la organizacion o movilizacién de personas y recursos (econémicos,
politicos, entre otros) en la busqueda de propdsitos particulares.

e El liderazgo siempre debe ser entendido contextualmente, ocurriendo dentro de una
configuracion local del poder, autoridad y legitimidad, moldeada por historia, instituciones,
objetivos y cultura politica.

e  El liderazgo regularmente implica forjar coaliciones formales o informales, verticales u
horizontales, de lideres y elites, en orden de resolver los permanentes problemas de accidn
colectiva, que definen en gran medida los retos del crecimiento y el desarrollo.

Otros enfoques postulan la importancia de diferenciar los conceptos de liderazgo del de lider, ya
que tradicionalmente se ha tendido a identificar ambos términos. En la actualidad se propone pensar el
liderazgo como procesos o dinamicas interactivas emergentes, que son resultado de procesos
adaptativos, mientras que las/los lideres se refieren a individuos que actian en formas que influencian
esta dinamica (Uhl-Bien, Marion and McKelvey, 2007).

No obstante lo anterior, sigue siendo Util distinguir entre diferentes estilos de liderazgo. Por
ejemplo, uno de los enfoques clasicos al respecto es el propuesto por Bernard Bass quién distingue entre
el estilo transaccional y el estilo transformacional. El primero pone el acento en los recursos de poder
duro, tales como incentivos y coercion y deja mayor espacio a las reglas y procedimientos, interviniendo
en la gestion solamente por excepcion. El sequndo enfatiza los recursos de poder blando, tales como la
inspiracion y la persuasion, promueve el estimulo intelectual y otorga consideracion individualizada,
siendo sensible a las diferencias. Una combinacion de ambos da lugar a lo que puede denominarse como
liderazgo mixto (Bass, 1990).

Un aspecto interesante mencionado por Bass se refiere al contexto en que cada estilo de
liderazgo puede contribuir de mejor forma. En entornos relativamente estables y predecibles es
probable que el liderazgo transaccional opere mejor, sin embargo, en entornos mas inciertos y
cambiantes la opcion por el estilo transformacional aparece como mas adecuada. De esta forma, puede
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pensarse que en relacion a los problemas del desarrollo —caracterizados en buena medida por
incertidumbres, y enmarcados hoy en intensas transformaciones ciudadanas— pareceria mas idéneo
recurrir a los atributos del estilo de liderazgo transformacional, a lo menos para la construccion de
visiones, coaliciones y pactos.

La pregunta que surge entonces es que tipos de capacidades o habilidades de liderazgo se
requieren para este mundo de poder compartido y donde la colaboracion emerge como una necesidad
urgente. A este respecto, uno de los enfoques que parece pertinente es el propuesto por Barbara Crosby
y John Bryson, quienes parten de la constatacion de una caracteristica central de los problemas
asociados al desarrollo. El concepto de un mundo de poder-compartido. Esto significa que la mayoria
de estos problemas, tales como el desempleo, la desigualdad o el medio ambiente, tienen la
caracteristica de que involucran a muchos individuos, grupos u organizaciones, que contribuyen a su
existencia o son afectados por estos (Crosby and Bryson, 2005).

A partir de la definicion propuesta por ellos sobre liderazgo: "la capacidad de inspirar y movilizar a
otros para llevar a cabo acciones colectivas en la busqueda de bienes comunes”, los autores recogen ocho
capacidades basicas a tener en cuenta para un liderazgo efectivo en ese mundo de poder-compartido:

i) Comprension de contexto: capacidad para comprender adecuadamente los contextos
econémicos, sociales, politicos u otras dimensiones y sus potencialidades latentes para el
cambio. Problemas sentidos por la poblacién en su conjunto y no sélo por las elites, o sélo
por los pobres o solo por los grupos medios.

ii) Conocimiento personal: capacidad de exploracion personal para identificar activos,
fortalezas y debilidades, relacionadas con el propdsito de impulsar cambios beneficiosos
para el entorno.

iii) Construccion de vision: capacidad de interpretacion de la realidad y dar forma a visiones
colectivas sobre el futuro. Capacidad de creacion y comunicacion de significados
compartidos sobre un problema o etapa historica.

iv) Construccion de equipos: capacidad de construccion de equipos efectivos, donde tres
dimensiones aparecen como particularmente relevantes: el reclutamiento, la comunicacion
y el empoderamiento y desarrollo de liderazgos en los miembros del equipo.

v)  Desarrollo organizacional: capacidad de creacidn y cuidado de organizaciones efectivas,
poniendo atencion a los propositos y disefios organizacionales, a los cambios internos y
externos, y a la construccion de comunidades inclusivas.

vi)  Gestion politica: capacidad de toma de decisiones en diferentes espacios, arenas o ambitos
(legislativos, ejecutivos, administrativos). Capacidad de formacion de coaliciones que
apoyen las propuestas de cambio.

vii) Fortaleza ética: capacidad de sancionar conductas y adjudicar disputas en diferentes
arenas. Capacidad de discernir acerca de que es ético y legitimo.

viii) Gestion de politicas: capacidad para coordinar objetivos del liderazgo a través del curso de
un ciclo de cambio politico.

Cabe sefialar que los autores subrayan el hecho de que raramente las ocho capacidades existen
de manera simultanea e integral, por lo que ciertas personas tendran mayor desarrollo de algunas
mas que otras.

Por otra parte, también proponen que de la perspectiva del ciclo de politicas pUblicas ciertos grupos
de capacidades adquieren mayor importancia que otras. Por ejemplo, en las fases iniciales relativas a la
identificacion de un problemay a la decision de comprometerse a enfrentarlo, son mas relevantes las dos
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primeras (liderazgo contextual y personal). En la fase de disefar estrategias la dimension de vision,
equipos y organizacion aparecen como importantes. Mientras que en la fase de implementacion adquiere
mayor relevancia el liderazgo politico y ético y la capacidad de gestion de politicas.

Finalmente, y para concluir con un retorno a lo territorial, cabe sefialar la importancia de los
liderazgos arraigados localmente, que emergen en contextos especificos, con historias y experiencias
particulares, tanto personales como colectivas. Al respecto, puede mencionarse la tipologia de
Hambleton (2014) sobre liderazgos que juegan roles clave en el desarrollo local:

e  Liderazgos politicos: personas elegidas para posiciones de liderazgo por la ciudadania. Son
por definicion lideres politicos. Alcaldes, concejales, parlamentarios.

e Liderazgos profesionales/gerenciales: funcionarios publicos designados por autoridades
locales, gobiernos centrales y ONGs para planificar y gestionar servicios publicos y
promover el bienestar comunitario.

e  Liderazgos comunitarios: personas con conciencia civica que entregan tiempo y energias a
actividades de liderazgo local en varias formas. Activistas comunitarios, emprendedores
sociales, sector de voluntariado, religioso, educadores, entre otros.

e Liderazgos empresariales: lideres empresariales locales con interés en la prosperidad de
largo plazo de la comunidad.

e Liderazgos sindicales: lideres sindicales que se esfuerzan por mejorar los salarios y
condiciones de trabajo en organizaciones pubicas, privadas y del voluntariado.

No cabe duda de que el desarrollo de nuevos estilos de liderazgos publicos es un aspecto
fundamental para avanzar hacia territorios mas inclusivos y sostenibles.

La experiencia reciente, sobre diversos procesos de masivas movilizaciones y protestas sociales
a nivel mundial, analizada en detalle entre otros por Manuel Castells (2015) indica la emergencia de
estilos que desafian o cuestionan a las concepciones tradicionales de liderazgo.

AUn cuando estos procesos siguen muy activos, y los estudios que lo abordan se han multiplicado
en afos recientes, considerando diversas perspectivas conceptuales y metodoldgicas, pueden
entregarse algunas caracteristicas generales de los nuevos liderazgos que han sido destacadas por
Castells: a) presencia de poblacidn joven, b) uso amplio de las nuevas tecnologias y redes sociales,
c) mayor horizontalidad, d) uso de espacios de debate amplio, e) rotacion de liderazgos, f) intensos
procesos de colaboracion y g) diversificacion de repertorios de movilizacion.

D. Conclusiones

Los problemas globales y locales del mundo actual requieren de una reformulacion profunda de los
enfoques sobre planificacion y gestion publica, en la cual las nociones de adaptacion, innovacion, resiliencia,
aprendizaje deben permear con mayor fuerza algunas tendencias ya observables en lo que pudiera
denominarse el giro relacional o deliberativo de la gestion publica (Tarragdn y Brugué-Torruella, 2015).

En sintesis se trata de promover y desarrollar capacidades colaborativas en organizaciones y
personas, que permitan lidiar con problemas complejos, insertos en entornos inciertos y conflictivos, y
multidimensionales (escalas, agentes, sectores, temporalidades).

Uno de los dmbitos estratégicos que requiere de mayor atencion, a este respecto, se refiere al
desarrollo de capacidades para la formacion de liderazgos publicos colaborativos, entendido este Gltimo
concepto de forma amplia, tanto en términos de origenes institucionales, territoriales, culturales,
generacionales, entre otros.
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IV. Conclusiones

El rol del estado ha sido relevado y resignificado en estos momentos de pandemia como el proveedor
de servicios publicos de salud, proteccion social y contencion en momentos de crisis, asi como el actor
capaz de articular la recuperacion una vez se controle la pandemia, con la necesaria convergencia y
compromiso de todos los actores.

Los Estados se encuentran repensando sus prioridades de desarrollo post pandemia y a través de
su institucionalidad democratica deberan trabajar de forma cercana y colaborativa con todos los
agentes para que esta definicion sea negociada, dialogada y acordada de forma colectiva en un espacio
donde los problemas e intereses publicos y privados se articulen en una agenda publica coherente y
consistente que facilite la gobernanza.

Sin embargo, la colaboracion no es espontanea ni se impone, requiere de reconstruir las
confianzas entre los ciudadanos y entre los ciudadanos y la institucionalidad democratica, asi como
también generar politicas y practicas deliberadas que la faciliten, para crear una cultura colaborativa.

La construccion de confianza pasa por compartir informacion, abrir canales de participacion (mas
alla de lo informativo y consultivo), rendir cuentas, transparencia en la operacion gubernamental, pero
también requiere de abordar la emocion y el instinto mas profundo del ser humano, el miedo vy la
sobrevivencia. Cuando el ciudadano ve sus necesidades basicas cubiertas y se siente protegido y
contenido por el Estado, puede encontrarse dispuesto a participar mas activamente en la vida publica
ejerciendo sus derechos y cumpliendo con sus obligaciones.

Las politicas publicas que potencian un desarrollo territorial inclusivo y sostenible deben
formularse y gestionarse en el marco de una vision de pais de largo plazo, producto de un pacto social y
politico, que contemple los tres pilares del desarrollo sostenible, acompafiado de practicas
institucionales que aborden los problemas publicos de forma integral. Esta mirada debe necesariamente
tener un enfoque territorial que potencie la diversidad de las vocaciones productivas, capacidades
sociales e identidades culturales de los territorios y las capacidades de asociatividad de los actores para
que aporten al proyecto de desarrollo.
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El Estado no tiene el monopolio de lo publico y el disefio, gestion e implementacion de sus
acciones a través de las politicas publicas debe ser abierto hacia la participacion de la ciudadania.
Esta nueva forma de gestionar lo pUblico requiere de liderazgos renovados que trasciendan la figura
del lider y avancen hacia la redefinicion de las relaciones de poder y dar paso a los liderazgos
compartidos y colaborativos. En este sentido, la coordinacion intersectorial y multinivel se
construye a través de la practica colaborativa apoyada por normas y el desarrollo de nuevas
competencias individuales y colectivas.

Es importante reconstruir y fortalecer los lazos de sociabilidad y cooperacion entre la ciudadania
para generar mayor solidaridad y confianza en las instituciones y devolverle el valor al espacio pUblico
en el que se delibera lo comun para que nadie se quede atras.
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Este documento se ha elaborado en el contexto de una crisis mundial
que ha repercutido en diversos ambitos (sanitario, econémico, social
e institucional) y obliga a repensar las formas de disefar politicas
publicas para dar respuesta a problemas complejos.

Ameérica Latina y el Caribe, considerada la region mas desigual del mundo,
se ha visto gravemente afectada por estas cuatro crisis y, por ello, es
momento de pensar en generar nuevas formas de hacer politica publica,
asentadas en una gobernanza robusta, con criterios de integralidad,
practicas innovadoras y mecanismos de resiliencia institucional.

Las politicas publicas operan en un espacio y un tiempo determinados.
Estas politicas deben promover actos colaborativos entre la ciudadania
y los gobiernos, a fin de resolver los problemas especificos a los que se
ha de hacer frente. Ello exige, por lo tanto, liderazgos colaborativos.

Aunque existan condiciones histéricas, estas nunca son determinantes
y,muchas veces, el curso de los acontecimientos depende de la osadia de
quienes se proponen actuar en funcién de fines histéricamente viables.
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