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Prefacio
El modelo guipuzcoano, una trayectoria
solida

MarkeL OLANO, Diputado General de Gipuzkoa

Etorkizuna Eraikiz comenzé su andadura en la primavera de 2016. Universida-
des forales, representantes de la sociedad organizada, empresas, asociaciones...
todos arrimamos el hombro hacia un objetivo que nos parecia especialmente
atractivo: abordar la construccion de una nueva Gipuzkoa que dejara atrés los
problemas del pasado. Muchas de las cuestiones que planteamos entonces,
como las nuevas formas de movilidad, el envejecimiento de la sociedad y el cam-
bio climatico, son hoy noticia de primera plana en el mundo moderno.

Desde entonces, Gipuzkoa ha trabajado duro para anticiparse al futuro y
garantizar el desarrollo social y econémico de nuestra sociedad a través de la
cooperacién. Quiero hacer hincapié en el concepto de colaboracién: una de las
mayores aportaciones de Etorkizuna Eraikiz al territorio es probablemente la
expansion de la gobernanza abierta y colaborativa, trasladando a las politicas
publicas algo que nos es tan propio, la colaboracién, para dar respuesta a los
principales retos del territorio.

Para tratar de explicar la importancia de la colaboracién, me remito al dilema
del cazador de Rousseau. En la antigiiedad, un grupo de cazadores estd cazando
un gran ciervo, que les proporcionard alimento a ellos y también al resto del
pueblo. Sin embargo, para que la expedicién de caza tenga éxito, debe haber
colaboracién entre todos los miembros del grupo. La amenaza reside en el indi-
vidualismo: cada cazador puede abandonar la caza del ciervo e ir en su lugar a
cazar una liebre, una tarea que resulta mucho mas ficil. De esta forma, el grupo
de cazadores podria comer, pero el ciervo huird y el resto del pueblo no tendra
comida.

En medio de los gigantescos desafios a los que se enfrentan Gipuzkoa y el
mundo moderno, lo que Etorkizuna Eraikiz estd diciendo es que las soluciones
individuales no funcionan, y que debemos trabajar juntos para dar una respues-
ta a estos problemas. Nos enfrentamos a unas magnitudes, a unos procesos de
transformacion que afectan a la sociedad en su conjunto, y las respuestas que se
nos ocurran para estos procesos deben ser compartidas y consensuadas.

Ademads del método de trabajo, se han conseguido algunos resultados signi-
ficativos. Nuestro programa Etorkizuna Eraikiz ha desplegado una nueva agenda
que en los préximos diez afios nos permitird convertirnos en un territorio mas
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social, mas verde y mas competitivo, con una economia mas potente e innovadora
que nos permita seguir transformando el territorio, y con una sociedad cohesiona-
da que establezca limites a las desigualdades sociales. En este sentido, desde 2016
mas de 50.000 personas han participado en diversas iniciativas y proyectos pues-
tos en marcha por Etorkizuna Eraikiz, y cientos de agentes sociales y econémicos
han realizado algtn tipo de aportacién.

No cabe duda de que el contexto actual plantea algunas dificultades para alcan-
zar este objetivo. En los ultimos afos hemos atravesado una triple crisis -sanita-
ria, econémica y social- y aun persisten algunas incertidumbres y preocupaciones
econdmicas importantes. No sabemos lo que nos depara el mafana, pero lo que si
sabemos es que no pretendemos quedarnos de brazos cruzados: debemos llegar a
un acuerdo sobre las soluciones a estos problemas y esforzarnos por convertir las
amenazas en oportunidades.

La experimentacién es la otra caracteristica distintiva de Etorkizuna Eraikiz.
Consiste basicamente en aplicar el método cientifico a la construccién del futu-
ro. El proyecto cuenta con una serie de laboratorios que actiian como campos de
pruebas para los problemas del futuro: ensayo, error, més ensayos, y otra vez hasta
conseguir el resultado adecuado. En resumen, nos enfrentamos a un gigantesco
ejercicio de innovacién social que, como ya se ha dicho, pretende implicar a toda
la sociedad. No es un reto facil, pero creemos que nuestra sociedad tiene fuerzay
entusiasmo mds que suficientes para afrontarlo.

Sin embargo, en el contexto actual, en medio de las diversas crisis a las que nos
enfrentamos en la actualidad y a las que tendremos que hacer frente en el futuro,
nuestra principal prioridad es proteger a las personas mds vulnerables para evitar
cualquier regresion en el bienestar de las familias y de la ciudadania guipuzcoa-
na en general. La Diputacion Foral de Gipuzkoa estd trabajando intensamente en
ello, en colaboracién con otras instituciones vascas y con la sociedad guipuzcoana.
Al mismo tiempo, estamos haciendo un esfuerzo ain mayor, no sélo para mante-
ner el nivel econémico actual, sino para impulsar la economia del futuro y generar
empleo de calidad.

Sin embargo, una economia sélida y una sociedad cohesionada son dos caras
de la misma moneda. Ambas constituyen el nicleo del modelo guipuzcoano. Y lo
son porque no podemos mantener el nivel de bienestar que caracteriza a nuestra
sociedad sin una economia competitiva basada en una industria puntera; y porque
los valores ligados al bienestar social, como la educacién, la igualdad de género y
la cohesién social, son valores bésicos para el funcionamiento de una economia
fuerte y competitiva.

Para el futuro de Gipuzkoa es imprescindible seguir desarrollando este bino-
mio si queremos seguir avanzando. Ante la incertidumbre y las dificultades econo-
micas que ya afectan a familias y personas en Gipuzkoa, este binomio, este modelo
de Gipuzkoa que tanto apreciamos, marca el camino. Es una trayectoria sélida
para hacer frente a la situacién actual, dando prioridad a la proteccién social y al
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bienestar de unos y otros, y continuando con la implantacién de una economia
avanzada e innovadora.

Actuando sobre estos dos retos, entre todos seguiremos construyendo una Gi-
puzkoa social, competitiva y verde, una Gipuzkoa que seguira siendo un territorio
con uno de los niveles de desigualdad social mas bajos de Europa. Y, como cada
vez que hablamos de desigualdad, abordamos la cuestién desde una perspectiva
mas amplia -social, econémica, de género, lingiiistica, etc. - porque la sociedad del
futuro que todos queremos construir juntos debe estar cohesionada en todos sus
aspectos.
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Glosario de términos de Etorkizuna
Eraikiz

2DEO: Centro de referencia de EE para la produccién audiovisual en euskera.

Adinberri: Centro de referencia de EE para el envejecimiento saludable.

Centro Agirre Lehendakaria: Centro de innovacion social de la UPV especializa-
do en transiciones sistémicas hacia un desarrollo humano sostenible.

Arantzazulab: Laboratorio de Innovacién Social, centro de referencia de EE
para la gobernanza colaborativa.

ARORPE: indice indicador de riesgo de pobreza y exclusion social.

Badalab: Laboratorio Lingiiistico y Social, centro de referencia de EE para la
preservacion de las lenguas minoritarias.

Bidelagunak: “compaiieros de viaje” para apoyar a los grupos de aprendizaje en
accién en la DFG.

Boost: encuentros dindmicos con diversos grupos de ciudadanos.

Comarcas: divisiones administrativas subprovinciales y supramunicipales; hay
ocho en Gipuzkoa.

Cupo: cuota que paga anualmente la Comunidad Auténoma de Euskadi al Esta-
do central espanol.

Diputacion Foral de Gipuzkoa: gobierno del territorio histérico de Gipuzkoa.

EHU/UPV: Universidad del Pais Vasco.

Ekinez Ikasi: aprender haciendo. Procesos de escucha activa y aprendizaje desa-
rrollados con politicos y funcionarios en la DFG siguiendo la metodologia
del aprendizaje en la accién.

Elkar-Ekin Lanean: Estrategia de EE para fomentar la empleabilidad inclusiva.

Etorkizuna Eraikiz Foroa: Foro de EE, un espacio de didlogo y reflexion abierto
a la ciudadania promovido por la Diputacion Foral de Gipuzkoa y la EHU/
UPV.

Etorkizuna Eraikiz: construyendo el futuro.

Gipuzkoa Aurrera: antecedente de EE, desarrollado entre 2007 y 2011 para ex-
perimentar nuevas formas de gobernar.

Gipuzkoa Deep Demonstration: Estrategia de EE dentro del Gipuzkoa Lab para
experimentar con el fin de avanzar hacia la sostenibilidad social, econémica
y medioambiental.

Gipuzkoa Gantt: Estrategia de EE para fomentar la terapia génica.

Gipuzkoa Quantum: Estrategia de EE para fomentar la computacién cudntica.

Gipuzkoa Sarean: antecedente de EE, desarrollada entre 2007 y 2011 para mejo-
rar la competitividad y el bienestar.

Gipuzkoa Taldean: Gipuzkoa en grupo, espacio de escucha de EE.
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Gipuzkoa Lab: Espacio de experimentacién de EE.

Gunea: espacio. El espacio Gunea es un punto de encuentro de la comunidad de
EE ubicado en la DFG.

Juntas Generales: Juntas Generales de la provincia.

LABe: Centro de referencia de EE para la gastronomia digital.

Mubil: Centro de referencia de EE para el desarrollo de la movilidad inteligente y
sostenible.

Naturklima: observatorio del clima, centro de referencia de EE para luchar contra
el cambio climético.

Orkestra: Instituto Vasco de Competitividad.

Parientes mayores o banderizos: familias de propietarios rurales que durante la Edad
Media libraron una sangrienta guerra de clanes entre si, en detrimento de todo
el territorio.

Proiektuen Bulegoa: Oficina de Proyectos de la Diputacion Foral de Gipuzkoa.

Tabakalera: centro cultural ubicado en la antigua fébrica de tabaco rehabilitada,
donde hoy se encuentra LABe (uno de los centros de referencia).

Udal Etorkizuna Eraikiz: Estrategia de EE que pretende promover la gobernanza
colaborativa a nivel municipal y crear una comunidad de aprendizaje junto con
los municipios.

Udal Etorkizuna Eraikiz: estrategia de socializacién de la gobernanza colaborativa
en los municipios de Gipuzkoa.

Villa: ciudad amparada.

Ziur: Centro de referencia de EE para fomentar la ciberseguridad.



Capitulo 1

Introduccion: Etorkizuna Eraikiz,
un caso destacado de gobernanza
colaborativa

XABIER BARANDIARAN, Diputacion Foral de Gipuzkoa
MaRia José CANEL, Universidad Complutense de Madrid
GEERT BOUCKAERT, KU Leuven, Bélgica

1.  Introduccion: ;Qué se va a analizar?

Etorkizuna Eraikiz (denominada EE en ocasiones en este libro) es una iniciativa
liderada por la Diputacién Foral de Gipuzkoa (DFG), en Euskadi, norte de Es-
pafia, capital San Sebastian (o Donostia en euskera). Su objetivo es fomentar la
capacidad de la comunidad para comprender y abordar de forma colaborativa
los retos actuales. A través de la escucha y la experimentacidn, el programa com-
prende diferentes proyectos en los que las autoridades publicas y los ciudadanos
(representados en entidades como organizaciones empresariales, sociales, edu-
cativas y civicas) coparticipan para definir y aplicar la agenda de la provincia,
y contribuyen a la elaboracién de politicas sostenibles. A lo largo del libro se
haréan referencias a las caracteristicas de este programa, y en los apéndices se
ofrece mas informacién sobre los proyectos y actividades (concretamente, en el
Apéndice 1 se encuentra el enlace a la pagina web).

Etorkizuna Eraikiz es una iniciativa que da forma y estructura a la apuesta de
la Diputacién Foral de Gipuzkoa por la gobernanza colaborativa como forma
de dar respuesta a los principales retos estratégicos de futuro de la provincia.
El proyecto se present6 publicamente en mayo de 2016. Hubo diez experien-
cias piloto iniciales. Desde su lanzamiento, Etorkizuna Eraikiz ha construido un
modelo que engloba diversos espacios de deliberacion y experimentacién entre
la DFG, la sociedad organizada y la ciudadania, con el objetivo de deliberar, re-
flexionar, experimentar y colaborar para construir respuestas propias a los gran-
des retos y construir estrategias para el territorio de forma colaborativa.

Desde el principio, este proyecto de gobierno desarrollé actividades e inte-
racciones con académicos internacionales lideres en la materia para producir
conocimientos para la teoria y la practica de la gobernanza colaborativa, y su
desarrollo ha ido acompanado de una reflexién continua y del apoyo del co-
nocimiento académico. Este libro parte del supuesto de que esta iniciativa gu-
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bernamental es un intento desafiante y productivo de implicar a la sociedad en la
elaboracién de politicas, y de que su andlisis puede aportar conocimientos tanto
para el estudio como para la prictica de la gobernanza colaborativa.

Este capitulo presenta el enfoque del libro editado y lo enmarca como un caso
de aprendizaje para los académicos préicticos. Presenta el contexto tanto en tér-
minos tedricos (situando el caso dentro de una revisién bibliografica) como de
las caracteristicas especificas del lugar y de la administracién publica que dirige el
programa gubernamental. En conjunto, el capitulo explica por qué este programa
gubernamental de Euskadi merece atencién y visibilidad en los foros internacio-
nales, profundizando en las caracteristicas especificas del conocimiento hibrido
que se produce.

2. Elenfoque

Ya existen investigaciones que exploran este programa gubernamental desde dife-
rentes dngulos: los recursos intangibles (Canel, Luoma-aho y Barandiaran, 2020),
la comunicacién (Canel, Barandiardn y Murphy, 2019), el aprendizaje (Murphy
et al., 2020), la escucha (Canel, Barandiardn y Murphy, 2022), el capital social
(Barandiardn, Murphy y Canel, 2022) y la confianza (Barandiaran, Canel y Bouc-
kaert, 2022).

Aun no existen investigaciones que ofrezcan un anélisis exhaustivo de este pro-
grama gubernamental que produzca el conocimiento hibrido para el que el caso es
iddneo. Este libro es un producto hibrido entre la practica y el mundo académico
en el que se lleva a cabo un anélisis por parte de destacados académicos locales
e internacionales en el campo de la gobernanza colaborativa, junto con aquellos
lideres y gestores publicos que estdn plenamente inmersos en su aplicacién prac-
tica.

Por lo tanto, los datos recogidos proceden de la aplicacién real de un programa
gubernamental sobre gobernanza colaborativa que: a) esta plenamente articulado
tanto tedricamente -es un caso basado en un modelo- como en la practica; b) se
ha aplicado en su totalidad con el apoyo de la autoridad y los recursos; c) incluye
politicas ptiblicas relevantes para el crecimiento social; d) abarca toda la gama del
ciclo politico; y e) incluye informacién suficiente sobre los logros y resultados
reales.

El trabajo se ha articulado en torno a talleres en los que 30 académicos loca-
les e internacionales han interactuado con los actores participantes en Etorkizuna
Eraikiz (politicos, personal técnico y organizaciones sociales) analizando lo que
funcionaba y lo que no, explorando las causas y profundizando en las lecciones
aprendidas. En la publicacién han participado académicos de universidades de
diferentes partes del mundo para enmarcar y conectar el concepto teédrico con la
practica empirica de Euskadi, con el fin de crear un caso de aprendizaje de refe-
rencia.
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El anélisis se basa en la documentacién facilitada por los responsables politicos
implicados en Etorkizuna Eraikiz, en una revision de la bibliografia bésica y en la
interaccion entre académicos y profesionales:

- selleva a cabo en grupos de participantes, en asociacién colaborativa demo-
critica (Coghlan y Brannick, 2005, pags. 3-4), dado que los profesionales y
los académicos se retunen para abordar las cuestiones en pie de igualdad, y
todos tienen la misma autoridad para aportar soluciones;

- pretende descubrir y aportar resultados para mejorar la practica y abordar
cuestiones criticas en el ambito de la gobernanza colaborativa. En este senti-
do, el debate pone sobre la mesa la experiencia de Etorkizuna Eraikiz en con-
traste con experiencias similares de otros contextos culturales;

— aporta conocimientos sobre las cinco dimensiones que la bibliografia identifi-
ca en la gobernanza colaborativa (Batory y Svensson, 2017): a) el caso retine a
actores gubernamentales y no gubernamentales; b) el proceso colaborativo lo
inicia y controla un actor ptiblico (una diputacién provincial) con un actor no
gubernamental que desempefia papeles importantes; c) se limita a intereses
organizados (los stakeholders adoptan una forma organizativa); d) la colabo-
racion atraviesa todo el ciclo politico: disefio, toma de decisiones y prestacién
de servicios; y e) por dltimo, el caso incluye supuestos normativos en la me-
dida en que la colaboracion se lleva a cabo con un fin ptblico, para aumentar
la implicacién de la sociedad en la gestion publica, y los participantes estan
impulsados por una idea constructiva y de resolucién de problemas.

La dindmica de elaboracién de este libro fue la siguiente. En primer lugar, los bo-
rradores de los capitulos fueron elaborados tanto por profesionales como por aca-
démicos locales que han participado en el disefio y la puesta en prictica de la go-
bernanza colaborativa de Etorkizuna Eraikiz. En segundo lugar, junto con material
informativo sobre los distintos componentes de la iniciativa, los borradores de los
capitulos se enviaron a los académicos con suficiente antelacién para que prepa-
raran sus contribuciones al taller. En septiembre y octubre de 2022 se celebraron
tres talleres basados en preguntas en los que se reunieron unos 50 profesionales de
la DEG y académicos de diferentes disciplinas y contextos culturales para debatir
cuestiones clave sobre la gobernanza colaborativa. Se asigné un espacio para cada
pregunta. Tras la respuesta dada por los profesionales, distintos asistentes presen-
taron comentarios y se desarrollaron nuevas preguntas y debates. El debate sirvio
de aportacién tanto para los autores de los capitulos (que elaboraron la versién
final de sus capitulos tras asistir a los talleres) como para académicos externos
(que aportaron comentarios sobre lo que nos dice esta iniciativa en relacién con
un dngulo especifico de la gobernanza colaborativa en contraste con la literatura u
otras iniciativas en todo el mundo).

Lo que se presenta en las paginas que vienen a continuacién es una publicacién
practica-académica, mezclada con pruebas de la préctica y el andlisis tanto de los
profesionales como de los académicos. El objetivo final es producir un conoci-
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miento hibrido que pueda: 1) transferirse a otras iniciativas en las administracio-
nes publicas; y 2) nutrir el corpus cientifico en el 4&mbito académico correspon-
diente.

3.  Etorkizuna Eraikiz dentro de la revision bibliografica de la
gobernanza colaborativa

La gobernanza colaborativa en sus diferentes términos y formas (coproduccién,
colaboracién, redes de gobernanza, esfuerzos de compromiso ciudadano, parti-
cipacién ciudadana, gobernanza multinivel, gobierno abierto, transversalizacion,
gobernanza unida, asociaciones publico-privadas) es un tema que ocupa actual-
mente un lugar destacado en la agenda tanto académica como politica (Batory y
Svensson, 2017).

Baséndose en recientes revisiones y en los ultimos avances sobre la gobernanza
colaborativa (Batory y Svensson, 2017, 2019; Bianchi et al., 2021; Voets, 2021),y
en las fuentes a las que se hace referencia mas adelante, el presente anélisis podria
perfilarse dentro de la bibliografia existente del siguiente modo.

El tipo de gobernanza colaborativa que se analiza en este libro se caracteriza
por los rasgos clave incluidos en las definiciones académicas del concepto (Agra-
noff, 2006; Ansell y Gash, 2008; Bingham et al., 2005; McGuire, 2006; Emerson
et al., 2012; Emerson y Nabatchi, 2015a, entre otros): un organismo publico, que
involucra directamente a los stakeholders no estatales, en un proceso de toma de
decisiones colectivo que es formal, orientado al consenso y deliberativo; que im-
plica nuevas estructuras de gobernanza en contraposicion a la toma de decisiones
organizativas jerdrquicas; y que se compromete mas alld de los limites de los ni-
veles de gobierno y de las esferas publica, privada y civica, con el fin de alcanzar
objetivos comunes y llevar a cabo un propdsito publico que no podria lograrse de
otro modo.

Existe abundante bibliografia sobre los fundamentos teéricos de la gobernanza
colaborativa, como el concepto, los modelos y los marcos (Ansell y Gash, 2008;
Sirianni, 2010; Donahue et al., 2012; Emerson et al., 2012; Bryson et al., 2015;
Emerson y Nabatchi, 2015a y 2015b; Kapucu et al., 2016; Lee y Ospina, 2022,
entre otros). También existe literatura que analiza la préctica (casos y aplicacién
de modelos) (véase, por ejemplo, Ansell y Torfing, 201S; Ansell y Gash, 2008;
Gugu y Dal Molin, 2016; Torfing y Ansell, 2017) que en su mayoria se basa en
metaanalisis de literatura sobre proyectos especificos. La aspiracién del presente
andlisis es captar el conocimiento hibrido que puede producirse a partir de un
andlisis exhaustivo de todo un caso analizado conjuntamente por profesionales y
académicos.

La mayoria de las fuentes de investigacion recientes relacionan la gobernan-
za colaborativa con conceptos y cuestiones como la rendicién de cuentas (Lee
& Ospina, 2022; Serensen & Torfing, 2021), las redes de gobernanza, (Wang &
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Ran, 2021), la metagobernanza (Serensen & Torfing, 2017), el liderazgo (Impe-
rial et al., 2016; Serensen & Torfing, 2018), sostenibilidad y ODS (Florini & Pauli,
2018; Hofstad & Torfing, 2015), innovacién (Crosby et al., 2017), legitimidad
(Dupuy & Defacqz, 2022) y confianza (Ran & Qj, 2019). Sin duda, son muchos
los conceptos y aspectos que entran en juego al analizar la gobernanza colabora-
tiva. El andlisis de las tres conceptualizaciones principales aportadas por Voets et
al. (2021) ayuda a identificar algunos componentes clave de la gobernanza cola-
borativa: la conceptualizacién sistémica (Ansell y Gash, 2008) presta atencién al
disefio institucional y al liderazgo facilitador; el marco integrador (Emerson et al.,
2012) alas relaciones de retroalimentacién y al contexto mas amplio del sistema y
los factores ex6genos; y las propuestas para el estudio de las colaboraciones inter-
sectoriales (Bryson et al., 2015) a las realidades del poder y la autoridad, y al papel
que desempenia la rendicién de cuentas. Este anélisis ha inspirado la seleccién de
temas que se presentaran en este libro.

Los beneficios de la gobernanza colaborativa se han argumentado en gran me-
dida desde una perspectiva normativa, pero se han explorado poco en la practi-
ca (Emerson et al., 2012; Batory & Svensson, 2019; Waardenburg et al., 2020;
Bianchi ef al., 2021). En este sentido, la gobernanza colaborativa tiende a verse
generalmente de forma positiva en la literatura, como algo que mejora la capaci-
dad gubernamental para alcanzar diversos objetivos politicos. El anélisis realizado
en este libro sobre lo que realmente ha funcionado y lo que no en el contexto de
las necesidades reales puede nutrir la teoria y los supuestos normativos sobre la
investigacion de la gobernanza colaborativa.

Aunque, como muestra la literatura, el término “gobernanza colaborativa” se
interpreta normativa y culturalmente de forma diferente en los distintos paises,
la comprensién emprendida en este libro incluye caracteristicas clave que son co-
munes a estos diferentes contextos: colaboracién entre multiples actores, liderada
por una organizacién del sector publico, dirigida a crear consenso entre los stake-
holders, sobre un conjunto formal de politicas, disefiadas y aplicadas para abordar
los principales retos actuales de las politicas sociales (Batory y Svensson, 2017).
Entendemos que las lecciones aprendidas podrian ser transferibles a iniciativas
similares a esta en otros paises.

En ultima instancia, el andlisis del caso propuesto puede producir conocimien-
tos sobre varias de las cuestiones que los estudiosos consideran clave y atin abier-
tas sobre el tema (Bianchi et al., 2021): qué hace que los stakeholders colabo-
ren; resultados e impacto de la gobernanza colaborativa; factores institucionales;
el papel del liderazgo; la gestién de la interaccién entre los diferentes y diversos
stakeholders para generar confianza y legitimidad; la organizacién de la aplicacién
de politicas y la prestacién de servicios; y el papel que desempefan la cultura, la
historia y las tradiciones en el diseno y la aplicacion de las iniciativas de gobernan-
za colaborativa.
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4, El contexto

El proyecto Etorkizuna Eraikiz, impulsado por la Diputacién Foral de Gipuzkoa,
es un modelo que busca extender nuevas formas de hacer politica y de gestionar el
sector publico a través de la gobernanza abierta y colaborativa.

4.1. El territorio

Para comprender Etorkizuna Eraikiz, primero es necesario proporcionar algunos
antecedentes sobre Gipuzkoa, el territorio (o provincia) histérico en el que se
cred y en cuya sociedad se basa el proyecto (véase el Apéndice 2 para obtener
informacién completa sobre la regién).

Gipuzkoa tiene una superficie de 1.980 kilémetros cuadrados. Es la provin-
cia mds pequefia de Espafia, pero la cuarta en cuanto a densidad de poblacién
(360,51 habitantes por kilémetro cuadrado, sélo por detrds de Madrid, Barcelona
y Bizkaia). Es una de las tres provincias que forman la Comunidad Auténoma de
Euskadi (CAE), junto con Araba y Bizkaia.

Gipuzkoa es una provincia azul y verde. Azul, porque esta situada a orillas del
Golfo de Vizcaya, actuando como puente entre la Peninsula Ibérica y el continen-
te europeo, lugar de paso de un importante eje de transporte europeo; y verde
porque, a pesar de su pequefio tamafio, cuenta con un patrimonio natural diverso
e incalculable, con un 61% del territorio cubierto por bosques.

A principios de 2021, el territorio contaba con una poblacién de 718.000 ha-
bitantes. De ellos, el 51,1% eran mujeres y el 8,5% extranjeros. La distribucién de
la poblacién también es inusual, ya que apenas uno de cada cinco habitantes vive
en la capital. La provincia cuenta con 88 municipios, entre los que existe una es-
pecie de nivel medio municipal, con ciudades de tamafio medio (de unos 10.000
habitantes) repartidas por todo el territorio, cada una con una fuerte identidad lo-
cal. Mantener el equilibrio territorial desde todos los puntos de vista (transporte,
servicios e infraestructuras) es uno de los aspectos clave de Gipuzkoa. Junto con
su pequeno tamano, esto significa que podria describirse mejor como una ciudad
interconectada que como una provincia.

Como la mayoria de las sociedades occidentales, Gipuzkoa, tiene una pobla-
cién envejecida. Hay més personas mayores de 65 afios (165.000) que menores de
19 (136.000), y las tendencias actuales sugieren que la brecha generacional segui-
rd aumentando. Ademas, la provincia tiene una de las esperanzas de vida mas altas
del mundo (86,4 afos entre las mujeres, la quinta del mundo; y 81,1 afios entre
los hombres, la octava del mundo). Su demografia sigue lastrada por una baja tasa
de natalidad, con 1,26 nacimientos por mujer (en todo el mundo, sélo ocho paises
de 197 tienen una tasa tan baja).
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4.2. Instituciones e identidad

La Diputacion Foral de Gipuzkoa es el médximo 6rgano ejecutivo del territorio. La
institucion es elegida por las Juntas Generales, que actian como cidmara legislativa
territorial. Los origenes de ambas instituciones se remontan al siglo XIV.

Inicialmente, las Juntas Generales eran una asociacién de ciudades o comarcas
(divisiones administrativas subprovinciales y supramunicipales; en Gipuzkoa hay
ocho) que estaban obligadas a unir sus fuerzas para diversos fines (comerciales,
judiciales, de orden publico), asi como para la defensa. Por ejemplo, en el caso
de Gipuzkoa, los pueblos se aliaron entre si en un intento de hacer frente a la vio-
lencia entre los parientes mayores o banderizos, familias de terratenientes rurales
que durante la Edad Media libraron una sangrienta guerra de clanes entre si, en
detrimento de todo el territorio.

El éxito de estas asociaciones ad hoc condujo a la consolidacién de la Asamblea
General como 6rgano supralocal y permanente para el conjunto de la provincia,
en la que estaban representados todos los pueblos con carta de naturaleza (villas).
Como asamblea suprema de la provincia, tenia el control de la vida publica de
Gipuzkoa, y sus competencias quedaron establecidas en sucesivas compilaciones
de fueros y leyes. A mediados del siglo XV, las Juntas comenzaron a nombrar a
determinadas personas como comisionados para tratar diversos asuntos publicos.
Con el tiempo, esta comisién fue asumiendo cada vez mds competencias, hasta
convertirse en lo que es hoy, la Diputacién Foral de Gipuzkoa, el gobierno del
territorio histérico.

Las instituciones de Gipuzkoa estdn avaladas, por tanto, por mds de seis siglos
de historia (aunque con algunas interrupciones). Durante este largo periodo, se
han enfrentado a numerosas dificultades: guerras, disoluciones y reduccién de
poderes. A dia de hoy, parte de las competencias de Gipuzkoa tienen forma de
derechos histdricos, consagrados en la propia Constitucién espafiola, que recono-
ce la posicién juridica inica de las provincias vascas y las define como territorios
histdricos.

Este cardcter “histdrico” significa que, ademads de las competencias ordinarias
que ejercen las diputaciones provinciales de las demds provincias espaiolas, la
Diputacién Foral de Gipuzkoa ejerce competencias especificas derivadas de su
naturaleza de territorio histérico de Euskadi, en virtud de su Estatuto de Auto-
nomia. Entre ellas se encuentran la posibilidad de recaudar impuestos a través de
su propio departamento de Hacienda, asi como competencias sobre todas las in-
fraestructuras viarias y de bienestar social, entre otros 4mbitos.

Esta especial situacién fiscal se rige por el Concierto Econémico Vasco de
1979, que regula las singulares relaciones fiscales y financieras entre el Estado y
los tres territorios forales que conforman la CAE. En virtud de este acuerdo, se
establece una cuota global que la CAE debe abonar anualmente al Estado. Esta
cuota se conoce como Cupo. Este acuerdo ha sido durante mucho tiempo objeto
de debate en todo el estado. También hay que sefialar que, aunque el estado no se
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lleva una parte de los ingresos obtenidos por las Diputaciones Forales, tampoco
sufraga los gastos publicos de la comunidad auténoma, que esta debe sufragar por
si misma. Los territorios vascos asumen un riesgo unilateral en el sentido de que
los resultados derivados de la gestién del Concierto, buenos o malos, correspon-
den Gnicamente al gobierno de Euskadi. Ademas, el importe del Cupo no se cal-
cula en funcién de los ingresos recaudados en el Pais Vasco. Mds bien, esta sujeto
a variables exdgenas a su gestion, como los gastos en que incurre el Estado espaiol
en competencias no asumidas por el Gobierno Vasco, como el ejército o las rela-
ciones internacionales.

Ademis del aspecto histérico, Gipuzkoa tiene una idiosincrasia propia muy
marcada debido a su bagaje cultural y lingiiistico. De hecho, tiene la mayor propor-
cién de euskeraparlantes de las tres provincias de Euskadi (el 61% de los habitan-
tes de la CAE que consideran el euskera su lengua materna viven en Gipuzkoa), y
es en la que mejor se conserva el idioma.

4.3. Elllamado Modelo Guipuzcoano

El Modelo Guipuzcoano se ha convertido en un término de uso comun, debido
a la importancia histérica de la idea y la practica de la ‘colaboracién’ en la institu-
cionalizacién de la vida econdmica, social y politica del territorio, como resultado
de una marcada orientacion cultural hacia el asociacionismo, la vinculacién co-
munitaria y un alto nivel de capital social. Esta fuerte y diferenciada identidad del
territorio se refleja también en la existencia de un modelo socioecondémico propio,
caracteristico del territorio, que ha venido a denominarse Modelo Guipuzcoano.
Se trata de un dispositivo que combina con éxito la generacion de riqueza con la
proteccidn social, y que favorece un territorio equilibrado y una comunidad cohe-
sionada, con una cultura vasca y una lengua propia, el euskara.

En el 4mbito social, gracias a este modelo socioeconémico, Gipuzkoa es “la
mejor en su clase” en términos de desigualdad social; es decir, cuenta con una
comunidad con altos niveles de cohesion econdmica y social. Gipuzkoa tiene un
Gini (el indicador més utilizado para medir la desigualdad social) de 25,3; es de-
cir, 5,4 puntos por debajo de la media de la Unién Europea (UE28). Asimismo,
la tasa AROPE, que indica riesgo de pobreza y exclusion social, es del 19,2% en
Gipuzkoaj, 3,2 puntos porcentuales inferior a la media europea.

La sociedad guipuzcoana entiende el valor de la responsabilidad y la solida-
ridad en la distribucién de la riqueza y es en su conjunto una sociedad activa e
implicada, con un importante capital social y una sociedad civil organizada rica 'y
diversa. Como muestra de ello, en el territorio existen 4.500 asociaciones que rea-
lizan labores de voluntariado en diversos ambitos, alrededor de una cuarta parte
de ellas en el tercer sector. Ademds, 40.000 guipuzcoanos y guipuzcoanas (el 6%
de la poblacién) participan en algun tipo de voluntariado. Gipuzkoa es también
una sociedad formada: el 43% de la poblacién cursa o ha cursado estudios secun-
darios superiores o terciarios.



INTRODUCCION 29

En términos econdmicos, el modelo guipuzcoano se asienta sobre una fuer-
te base industrial, representando el sector industrial el 31% del PIB (industria +
construccién). El tejido empresarial guipuzcoano se basa esencialmente en las py-
mes, que representan el 99% de las empresas del territorio, con un marcado caréc-
ter innovador y capacidad para competir incluso en mercados globales. De hecho,
la regién cuenta con empresas lideres mundiales en campos tan diversos como la
nueva movilidad y las biociencias.

En términos de innovacion, el gasto en I+D en el territorio asciende al 2,63%
del PIB, significativamente superior a la media europea (+0,04%). Ademas, el te-
rritorio cuenta con un ecosistema empresarial, industrial, innovador y tecnoldgico
de referencia: una red de empresas, clusteres, agentes, centros de conocimiento,
educacioén e innovacién.

Otra de las caracteristicas del territorio es que alberga un modelo cooperativo
excepcional en el mundo y cuenta con el mayor grupo cooperativo industrial del
mundo (Corporacién Mondragén). En 2021, el territorio contaba con 782 coope-
rativas, que empleaban a 27.755 personas, alrededor del 10% de la mano de obra
total.

S. Informacidn basica sobre Etorkizuna Eraikiz

Etorkizuna Eraikiz naci6, por tanto, en esta tierra fértil, un escenario que a priori
presenta muchas fortalezas, pero que a corto y medio plazo se consideraba ame-
nazado por una serie de retos que podian poner en peligro la continuidad del mo-
delo socioecondémico de la provincia. Los retos futuros son en muchos casos los
mismos a los que se enfrenta el mundo en su conjunto y el mundo occidental en
particular. Es el caso, por ejemplo, de la cuestion del envejecimiento de la pobla-
cién, cuyos efectos son atin mayores en Gipuzkoa.

Etorkizuna Eraikiz se cred también en un contexto internacional de creciente
desafeccion politica, en el preludio del renacimiento del populismo y de las ideo-
logias extremistas. La propuesta de Etorkizuna Eraikiz se basa en la apuesta por
una nueva cultura politica, fundada en la colaboracién entre todo tipo de agentes.
Invita a la participacion e implicacién en la politica como medio para evitar el
extremismo y tender puentes con una sociedad organizada y una ciudadania que,
en general, parece mirar con recelo a la clase politica y a las administraciones pu-
blicas.

Cuando se lanz6 por primera vez en 2016, Etorkizuna Eraikiz se presenté como
una herramienta disefiada para maximizar y aprovechar al maximo el potencial
innovador de la provincia con el fin de hacer frente a los retos futuros a los que se
enfrenta Gipuzkoa. El proyecto se ali¢ inicialmente con las universidades y lanz6
el guante tanto a la ciudadania como a la sociedad organizada, en forma de con-
vocatoria para experimentar, reflexionar y debatir, y proponer soluciones compar-



30 XABIER BARANDIARAN, MARIA JOSE CANEL Y GEERT BOUCKAERT

tidas a problemas que, se creia, afectaban a todos, no sélo en términos generales,
sino también en los aspectos mas concretos de la vida de cada uno.

Desde 2016 hasta el momento de escribir estas lineas (finales de 2022), el
mundo ha cambiado mucho: hemos sufrido una pandemia global que lo paralizé
todo, la guerra ha estallado casi en el corazén de Europa y la incertidumbre es la
palabra mds escuchada. La revolucidn cientifica y tecnoldgica de nuestro tiempo
sigue acelerdndose, y las formas en que nos relacionamos entre nosotros siguen
cambiando, socavando las certezas en las que soliamos confiar. Podria decirse
que la vida del siglo XX, basada en un trabajo estable, una relacién afectiva y un
nticleo familiar (con el correspondiente orden més o menos establecido de paso
por las distintas etapas de la vida) se ha derrumbado. Las nuevas generaciones se
enfrentan a un camino totalmente confuso, con preguntas como: ;En qué trabaja-
ré? ;Cudnto tiempo conservaré este empleo? ;Podré permitirme un piso? ;Tendré
suficiente para mi pensioén?

El proyecto Etorkizuna Eraikiz ha querido ayudar a responder a estas complejas
cuestiones, generando un ejercicio colectivo de reflexién y de puesta en comutn de
ideas y propuestas de solucién. Mas de 900 empresas, asociaciones, agentes del
conocimiento y organizaciones de todo tipo se han implicado en este esfuerzo; un
total de 50.000 personas que, de un modo u otro, han participado y siguen partici-
pando en el proyecto (véase Diputacién Foral de Gipuzkoa 2021b; véase también
el Apéndice 6 para una informacién completa sobre el estado de los logros; véase
también el Apéndice 8 para la revista Etorkizuna Eraikiz ).

Este libro pretende describir lo que se ha hecho y analizar lo que se ha conse-
guido. Estos pérrafos introductorios también servirdn para dar una idea del al-
cance de esta iniciativa, con informacién como la siguiente. Cada ao, el espacio
de experimentacion Etorkizuna Eraikiz invita a la sociedad en general a presentar
propuestas para abordar cuestiones estratégicas del futuro. De ellas, hasta la fecha
se han financiado un total de 150 experimentos. Veintiséis de estos proyectos ex-
perimentales, en los que participan todo tipo de agentes, siguen en funcionamien-
to. Su objetivo es probar en entornos reales diferentes soluciones a cuestiones
complejas, como los nuevos modelos de atencion a las personas mayores, la conci-
liacién de la vida laboral y familiar y las relaciones entre generaciones. Basindose
en aspectos que la experimentacién ha demostrado que son de importancia clave,
Etorkizuna Eraikiz ha puesto en marcha 11 estrategias y centros de referencia. Con
sus propias estructuras y dindmicas, involucran a actores de diferentes sectores
de la sociedad, centrindose de forma estable en areas criticas para el desarrollo
del territorio (como la nueva movilidad, el cambio climatico y el envejecimiento),
buscando convertir las amenazas en oportunidades de especializacién y liderazgo
local e internacional.

Ademads, Etorkizuna Eraikiz mantiene constantes canales de comunicacién
y participacién directa con la ciudadania (presupuestos abiertos, presupuestos
transfronterizos); ha creado un Think Tank, en el que participan representantes
de los ecosistemas de politicas publicas, que es un espacio de reflexién y debate
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sobre las amenazas, retos y soluciones a los que se enfrenta Gipuzkoa y el rumbo
que debe tomar la provincia, y cuyo trabajo tiene impacto en las politicas publicas;
trabaja para extender su modelo a todas las comarcas de la provincia a través de
un laboratorio de desarrollo territorial; y comparte su experiencia y conocimiento
con las autoridades municipales de la provincia en un foro de municipios. Por
ultimo, cabe mencionar que Etorkizuna Eraikiz ha abierto sus puertas al mundo,
empleando estrategias de promocién y socializacién para que la iniciativa pueda
proyectarse en el escenario internacional, despertando el interés de otras regiones
y paises, asi como de instituciones académicas de importancia mundial.

En resumen, Etorkizuna Eraikiz se ha establecido como una llamada a la acciéon
colaborativa en un mundo cada vez mds cambiante y diverso. Este libro pretende
explorar lo que se puede aprender de esta experiencia.

Antes de presentarla estructura del libro, la Tabla 1-1 recoge informacién basica
sobre la cronologia de esta iniciativa. La informacién se ha ordenado en columnas
para presentar la cronologia de la gobernanza de la EE, de los diferentes espacios,
de las consecuencias en las politicas publicas y, por ultimo, de las actividades em-
prendidas para promover la iniciativa, tanto a escala nacional como internacional.
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6.  Estructura del libro y cuestiones clave abordadas

Este libro se compone de tres tipos de texto. En primer lugar, hay capitulos en los
que varios autores describen y analizan lo que se ha hecho en Etorkizuna Eraikiz;
en segundo lugar, las notas de los talleres sintetizan las discusiones sobre las cues-
tiones abordadas, identificando los debates teméticos clave, las cuestiones criticas
y los retos; y, por ultimo, los comentarios de académicos externos se refieren a un
dngulo o tema especifico que surge al examinar Etorkizuna Eraikiz en comparacion
con la literatura u otros casos y experiencias.

Partiendo del andlisis de Voets et al. (2021) sobre el estado actual de la concep-
tualizacion de la gobernanza colaborativa, se identificaron tres grandes dreas para
la distribucién de los contenidos: una se refiere a las estructuras y los procesos,
tratando el disefio institucional y su desarrollo; una segunda incluye cuestiones
de cultura y aspectos relacionales; y una tercera final se ocupa de los resultados
y los productos. Por lo tanto, el libro se divide en tres partes. La Parte I abarca el
modelo y su institucionalizacién. Tras presentar la base conceptual (Capitulo 2,
Egoitz Pomares, Asier Lakidain y Alfonso Unceta), los capitulos exploran el cami-
no desde la conceptualizacién hasta la practica (Capitulo 3, Xabier Barandiaran,
Sebastian Zurutuza, Unai Andueza y Ainhoa Arrona), con especial atencién al
papel de la visién sistémica en la articulacién del desarrollo del modelo (Capitulo
4, Naiara Goia, Gorka Espiau y Ander Caballero). Tras los capitulos, se presentan
las notas de sintesis del Taller 1, en torno a las tres preguntas siguientes:

1. :En qué medida las estructuras de gobierno de Etorkizuna Eraikiz difieren de
la toma de decisiones organizativa jerdrquica?

2. ;Qué férmulas funcionaron (y cudles no) parala toma de decisiones con acto-
res de varios niveles, interdepartamentales y de los sectores publico y privado?

3. Analisis de la metagobernanza: para qué, quién, qué, cémo y con qué impacto.

Tras el resumen del Taller 1, cuatro comentarios de diferentes académicos (Tina
Nabatchi, Luis Aguilar, Peter Loge y Adil Najim) abordan cuestiones relativas a la
conceptualizacion e institucionalizacién de la gobernanza colaborativa.

La Parte II se centra en las dimensiones relacionales, examinando concreta-
mente el papel de la experimentacién ( Capitulo S, Andoni Eizagirre, Miren La-
rrea y Fernando Tapia), de la comunicacién (Capitulo 6, Ion Mufioa), y de la escu-
chay el aprendizaje (Capitulo 7, Anne Murphy, Maria José Canel, Ander Arzelus
y Olatz Errazquin). Las notas de sintesis del Taller 2 giran en torno a las siguientes
preguntas:

1. Anidlisis de los stakeholders. ;Quién estd dentro, quién sigue fuera? Cuestio-
nes de democracia.

2. El papel de la cultura en la gestién de las interacciones. ;Qué funciond y qué
no a la hora de alinear a los distintos stakeholders en torno a objetivos co-
munes? ;Por qué la gente participa en la gobernanza colaborativa (eficiencia,
igualdad, crecimiento social y econémico)?
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3. Elpapel del liderazgo. ; Cé6mo organizar el liderazgo? ;Qué habilidades se ne-
cesitan para liderar la gobernanza colaborativa?

4. ;Coémo ha enfocado EE la comunicacién? ;Qué se puede aprender de ello so-
bre el papel que desempefia la comunicacién en la gobernanza colaborativa?

Tras el resumen del Taller 2, los comentarios de diferentes académicos (Sonia
Ospina, Eva Serensen, Jacob Torfing y Vilma Luoma-aho) abarcan cuestiones de
liderazgo, responsabilidad, relaciones y democracia.

Por ultimo, la Parte III es un intento inicial (otros intentos vendran en el futu-
ro, una vez que los datos sobre las evaluaciones finales se recopilen y analicen de
forma sistematica y completa) de examinar los resultados, y lo hace a través de una
“lente de conflanza”. Las preguntas presentadas en el Taller 3 son las siguientes:

1. Explicacién de los resultados. ;Qué indicadores hay sobre Etorkizuna Eraikiz?

2. ;Coémo pasamos de los resultados a la confianza? ;De qué manera la gober-
nanza colaborativa de Etorkizuna Eraikiz genera y mantiene la conflanza?
¢Coémo conducen la inclusién/exclusién a la confianza?

3. ;Coémo seguir analizando los resultados, las aportaciones y el impacto de la
gobernanza colaborativa?

Los comentarios de varios estudiosos (Gregg Van Ryzin, Carmine Bianchi y
Stephan Ansolabehere) ofrecen aportaciones para evaluar la gobernanza colabo-
rativa, haciendo especial hincapié en los resultados intangibles.

En cuanto a los detalles précticos, los apéndices recogen informacién completa
sobre la comarca de Gipuzkoa, los diferentes proyectos, el estado de los logros,
algunas publicaciones de los espacios Etorkizuna Eraikiz , y la relacién con la Agen-
da 2030 de los ODS; todos ellos incluyen enlaces a informacién actualizada con
la que el lector podra seguir el desarrollo de esta iniciativa. Por ultimo, al final se
ofrece una lista combinada de referencias que incluye todas las utilizadas en los
distintos capitulos.
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Capitulo 2
Etorkizuna Eraikiz: La base conceptual del
modelo

EGoitz PomAREs, Sinnergiak Social Innovation, Universidad del Pais
Vasco, UPV/EHU

AsIER LAKIDAIN, Sinnergiak Social Innovation, Universidad del Pai's Vasco,
UPV/EHU

ALFONSO UNCETA, Sinnergiak Social Innovation, Universidad del Pais
Vasco, UPV/EHU

1. Introduccion: modelos y métodos en la investigacion

La palabra “modelo” se refiere, en un sentido literal, a una abstraccién de la reali-

dad. Pero también evoca la representacion de un fenémeno. Los modelos pueden

verse como mapas que captan y activan el conocimiento. También pueden verse

como marcos que filtran y organizan el conocimiento. Por dltimo, pueden ver-

se como micromundos para la experimentacion, la cooperacién y el aprendizaje

(Morecraft y Sterman, 1994). Por lo tanto, la construccién de modelos siempre

significa simplificacién, agregacién, omision y cierta abstraccion (Bossel, 1994).

Segun Sheptulin (1983), se pueden identificar ciertas caracteristicas comunes

a todos los modelos:

- unmodelo es un proceso de abstraccion;

- lafuncién de un modelo es descubrir y estudiar nuevas cualidades, relaciones,
principios o leyes del objeto de estudio; y

- un modelo suele expresarse como el disefio de estrategias, formas, tecnolo-
gias, instrumentos o proyectos.

Los modelos son ampliamente utilizados entre la comunidad cientifica, aunque su
uso y significado difiere entre las Ciencias Naturales y las Ciencias Sociales.

En las Ciencias Naturales, la modelizacién es un método de investigacién que
los cientificos utilizan para reproducir sistemas del mundo real, ya sea un modelo
conceptual de un dtomo, un modelo fisico de un delta fluvial, un modelo informa-
tico del clima global o cualquier otro tipo de modelo (Brogan, 1985).

Uno de los primeros pasos en este ambito consiste en desarrollar un modelo
matematico del fendémeno objeto de estudio. Este modelo no debe simplificarse
en exceso, ya que de lo contrario las conclusiones que se extraigan de él no serdn
validas en el mundo real. También se definen hipdtesis para explicar el fendmeno



40 EGOITZ POMARES, ASIER LAKIDAIN Y ALFONSO UNCETA

y se utilizan para intentar predecir otros fendmenos relacionados. La modeliza-
cién suele incluir procesos computacionales y sistemas de medicion avanzados
(Morrison, 1991).

A pesar de los esfuerzos por asemejarse a las Ciencias Naturales, la investiga-
cién sobre la sociedad no opera con las mismas condiciones de teorizacién. Como
sostiene Latour (2000), las Ciencias Sociales han funcionado durante décadas
como si los métodos de investigacién de disciplinas como la fisica fueran aspi-
raciones metodoldgicas, capaces de explicar nitidamente las relaciones causales.
Como ya sefialé Simon:

Las ciencias sociales se han acostumbrado a buscar modelos en los éxitos més espec-
taculares de las ciencias naturales. No hay nada malo en ello, siempre que no se haga
con un espiritu de imitacién servil. En economia, ha sido bastante comtn admirar la
mecénica newtoniana [...] y buscar el equivalente econémico de las leyes del movi-
miento. Pero este no es el inico modelo para una ciencia, y parece, de hecho, no ser
el adecuado para nuestros propésitos [ ...] Podemos (ahora) ver el papel en la ciencia
de las leyes de la estructura cualitativa, y el poder de la explicacion cualitativa tanto
como de la cuantitativa (1979, p. 493).

Gran parte de la investigacion en ciencias sociales procede de la construccion de
representaciones simplificadas de los fendmenos sociales. Como resultado, el uso
de modelos estd ampliamente reconocido y se ha convertido en una caracteristica
predominante de la ciencia politica moderna (Clarke y Primo, 2012). En conse-
cuencia, en el dmbito social, los modelos se utilizan como herramientas para la
construccién de teorias. Se emplean para explicar y predecir el comportamiento
de objetos y sistemas reales, como imédgenes simplificadas de una parte del mundo
real o como representacién de un fenémeno (Lave y March, 1993).

A diferencia de los modelos, un método puede definirse como un procedimien-
to concreto para abordar un proceso de generacién o configuracién del conoci-
miento (Gough, Oliver y Thomas, 2013). El conocimiento cientifico requiere mé-
todos capaces de realizar observaciones e interpretaciones validas.

Por lo general, estos métodos se caracterizan por dividir los fenémenos ob-
servados en unidades de andlisis simplificadas, y también por establecer conexio-
nes entre dichas unidades con el fin de encontrar mayores o menores influencias
(Maxwell, 2017). Los métodos cientificos, ademds, permiten una comparacién
imparcial de las teorias existentes, que luego pueden debatirse y modificarse. Para
ello, los métodos cientificos deben satisfacer cuatro caracteristicas clave (Bhatta-
cherjee, 2012):

—  deben basarse en principios légicos de razonamiento;

- lasinferencias derivadas deben coincidir con las pruebas observadas;

- otros cientificos deben poder reproducir de forma independiente los proce-
sos de investigacion y obtener resultados similares; y

- los procedimientos utilizados y las inferencias derivadas deben resistir el es-
crutinio critico de otros cientificos.
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2. Modelos y métodos aplicados a la investigacion sobre la
gobernanza

Desde la perspectiva de las estructuras de gobernanza, la construcciéon de modelos
y/o métodos estd vinculada a procesos de institucionalizacion. Asi, la gobernanza
colaborativa proporciona modelos morales y cognitivos para la interpretacién y
la accién politicas a través de simbolos, guiones y rutinas (Hall y Taylor, 1996).
De hecho, la antropologia y la sociologia han realizado destacadas contribucio-
nes al andlisis del comportamiento colectivo organizado en las instituciones poli-
ticas. Asi pues, desde una perspectiva cldsica, institucionalizar es: “infundir valor
més alla de los requisitos técnicos de la tarea en cuestién” (Selznick, 1957, p. 17).
Como afirman Ansell y Gash (2008), la gobernanza colaborativa:

es un acuerdo de gobierno en el que uno o mas organismos publicos implican direc-
tamente a los stakeholders no estatales en un proceso colectivo de toma de decisio-
nes que es formal, orientado al consenso y deliberativo y que tiene como objetivo
elaborar o aplicar politicas publicas o gestionar programas o bienes publicos (p. 544).

El orden institucional es tanto el resultado de la interaccién social como el meca-
nismo que estructura esa interaccion. Asi, las instituciones son vistas como libros
gramaticales para la accién (Burns y Flam, 1989); como instancias que permiten
a los actores sociales trabajar juntos para alcanzar objetivos sociales beneficiosos
(Elster, 1989); o como émbitos que tratan de conciliar la racionalidad de los indi-
viduos con la racionalidad de la sociedad (Bates, 1988).
La aplicacién practica de los procesos de gobernanza colaborativa que buscan
la institucionalizacidn, con la participacién de una plétora de agentes que confi-
guran las interacciones entre la administracién publica y la sociedad organizada,
puede llevarse a cabo mediante tres tipos de procesos (DiMaggio y Powell, 1983):
- procesos coercitivos, en los que las presiones formales e informales dan lugar
a practicas claramente delimitadas;

—  procesos miméticos, en los que la incertidumbre sobre el entorno social lleva
a las organizaciones a imitar métodos reconocibles en otros agentes; o

—  procesos normativos, en los que las normas de actuacién de un grupo son
reconocidas, interiorizadas y adoptadas como vinculantes.

Los procesos de gobernanza colaborativa, cuyas condiciones de éxito residen en
la adopciodn y aplicacién de las acciones prescritas por el propio modelo, deben
considerarse procesos de institucionalizacién en los que los agentes implicados
siguen formas de interaccién basadas en la cooperacién para hacer frente a las con-
diciones inciertas de su entorno. Las actividades de este tipo pretenden difuminar
las distinciones entre la institucion y su entorno para establecer nuevos espacios
de interaccién.
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En este contexto, los modelos tienen una doble utilidad: funcionan como pro-
totipos, es decir, como algo a lo que aspirar y, al mismo tiempo, proporcionan un
plan esquemético de cémo debe alcanzarse el objetivo (Forcese y Richer, 1973).

Se pueden destacar tres factores clave en el proceso de aplicacién de estos mo-
delos en la préctica:

—  El primero se refiere a la voluntad de los agentes frente a los métodos de go-
bernanza colaborativa (Serensen y Torfing, 2005).

- El segundo, segin Ansell (2008), es que los contextos politicos de colabora-
cién pueden considerarse el resultado de procesos de institucionalizacién que
dan lugar a redes. Estas redes acogen a agentes que adoptan relaciones com-
plejas, donde se considera que la complejidad comprende relaciones multi-
ples, no lineales y con jerarquias débiles (Taborsky, 2014).

- El tercero es que todo lo anterior subraya la idea de que las redes tienen un
caricter dual, en el sentido de que funcionan como canales de comunicacién
y movilizacién de recursos para alcanzar objetivos comunes, al tiempo que
conforman estructuras sociales de influencia que delimitan las posibilidades
de accién. En este sentido, los modelos de gobernanza colaborativa tienen
una dimensién social e instrumental (Granovetter, 1985).

En cualquier caso, la adhesién a los principios de los modelos y métodos de go-
bernanza, ya sea desde una perspectiva que considera la accién colectiva como
un conjunto de estrategias (Lieberman, 2002) o como una empresa delimitada
por habitos y conformidades (Scott, 2014), hace que las acciones se desarrollen
en direcciones consensuadas de interés publico. Asi, las practicas de gobernanza
colaborativa establecen las condiciones para configurar una agenda publica com-
partida (Zuluaga y Romo, 2017).

En definitiva, un modelo de gobernanza es una abstraccion prescriptiva que,
partiendo de una arquitectura determinada, requiere de un proceso instituyente
que vincule alos agentes implicados con practicas reconocidas por todos. El grado
de consolidacion del método de accién depende de la adopcidn y apropiaciéon de
los principios que rigen la colaboracidn.

Asilas cosas, la gobernanza colaborativa se diferencia de otras formas de accién
conjunta en que es un método mimético para hacer frente a la incertidumbre en
sus diferentes formas (econémica, politica, social o medioambiental).
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3.  Etorkizuna Eraikiz (“Construyendo el futuro”): modelo y
método

Reflexionando sobre el desorden politico actual, Sinchez Cuenca (2022) escribe
que:

Atravesamos una crisis politica. No es una crisis del ideal democrético como tal, que
todavia no tiene competidores, sino de su dimension representativa. La crisis reside
en la representacién y en los partidos politicos, no en el régimen democritico (p.
155).

El desorden politico debe considerarse como parte de un proceso global de cues-
tionamiento de las instancias cldsicas de intermediacion social. La intermediacién
estd en crisis o en transformacion en muchos émbitos de la vida social. En algunos
casos, la intermediacién desaparece y en otros pierde su caracter jerarquico (p.
157).

Estos problemas de intermediacion tienen distintas implicaciones. A nuestros
efectos, el problema de la “penetracién” de las instituciones politicas es especial-
mente destacable. Adopta la forma de desafeccidn, resistencia y oposicién que
pueden (aunque no necesariamente) cristalizar en problemas y conflictos. En
cualquier caso, afectan directamente a la opinidn favorable o desfavorable que la
sociedad tiene de sus instituciones politicas.

Cuando el problema de la “penetracién” se agudiza y se enquista, cuando el
campo politico normaliza una forma de funcionar basada en la autonomia radical
(Joignant, 2019), lo que surge es una crisis politica que se expresa en una pro-
funda brecha entre la politica oficial y los ciudadanos, germen del debilitamiento
institucional.

En este contexto, la gobernanza es un medio de conciliar la politica oficial y la
sociedad, un espacio politico intermedio capaz de conectar ambos campos para
intentar canalizar intereses sociales cada vez mas diversos. Como bien sefnalan
Dorfy Sabel (1998), la gobernanza se inscribe en lo que ellos denominan “mode-
los de experimentalismo democratico”.

A partir de estas y otras reflexiones, desde 2015 se comenz6 a trabajar en el
desarrollo del Programa Etorkizuna Eraikiz (“Construyendo el futuro”) en Gi-
puzkoa. Se formulé inicialmente en el Plan Estratégico de la Diputacién Foral de
Gipuzkoa 2015-2019:

Desarrollo de un ejercicio de prospeccién compartida con los agentes del territorio
en relacién a los retos fundamentales para garantizar el futuro econdmico, social y
politico del territorio, que sirva para construir las politicas publicas y los retos estra-
tégicos de Gipuzkoa a medio plazo.
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Esta declaracién de intenciones requeria légicamente un diseno, es decir, un mo-
delo y unos medios de despliegue. En general, las iniciativas de gobernanza suelen
canalizarse a través de agencias. Ansell (2000) denominé a este tipo de agencia
“politica en red”, es decir, una extensién mds o menos estable del mundo de las
instituciones democréticas en redes sociales, compuestas por organizaciones inte-
resadas y ciudadanos interesados.

Segtn Ansell (2000), estas agencias combinan tres principios constitutivos
que suelen regir los consorcios construidos en el marco de los programas politicos
europeos:

— funcionamiento ascendente;
- asociacién publico-privada; y
-  programacion estratégica de la accién.

En torno a estos tres principios se ha creado un vasto corpus bibliogrifico que ha
desarrollado diferentes denominaciones y enfoques: “gobernanza en red” (Mul-
gan, 2009); “gobernanza colaborativa” (O’Leary, 2014; Sranko, 2013); “gober-
nanza publico-privada” (Kivleniece, 2013; Vogelpohl, 2012); “nueva gobernanza
publica” (Serensen y Torfing, 2015); “plataformas para la innovacién colaborati-
va” (Carstensen y Bason, 2012); “i-labs” (Reynolds, 2015; Puttick et al., 2014).

Etorkizuna Eraikiz se basé en todas estas aportaciones para disefiar su propio
modelo. La particularidad de Etorkizuna Eraikiz es que se trata de un modelo pro-
movido y liderado por la Diputacién Foral de Gipuzkoa, adaptado a la realidad
territorial y social de Gipuzkoa, que creard diversos espacios relacionales en los
que se abordaréan cuestiones publicas y/o que afectan al desarrollo de Gipuzkoa.
Etorkizuna Eraikiz es un modelo diseiado para orientar la accidn, acciones dirigi-
das a un objetivo (acciones impulsadas por un propésito) y sujetas a un proceso
de toma de decisiones (basado en principios no jerrquicos).

Se trata, por tanto, de una accién localizada en la provincia de Gipuzkoa y
guiada por tres prioridades: anticiparse a los retos futuros; colaborar con la so-
ciedad guipuzcoana para abordar dichos retos; y promover la “experimentacién”
como medio para resolver problemas y disenar politicas publicas. Este principio
de experimentacién promueve una forma especifica de relacién entre ciudadanos
y organizaciones cooperantes (sea cual sea el objetivo que persiga), entre actores
capaces de organizarse, aprender, crear prototipos, proponer y decidir colectiva-
mente sobre una cuestién determinada (un propésito especifico).

El modelo de Etorkizuna Eraikiz se expresa a través de una arquitectura (con-
ceptualizacién y estructuracién de los distintos componentes), unos procesos que
apoyan el despliegue (accidn) y unas lineas transversales destinadas a sistematizar
y estabilizar la propia accién (guias).

Etorkizuna Eraikiz se concibe, por tanto, como un proyecto estructurado hacia
el cambio, que realiza modificaciones organizativas y operativas y que pretende
ser aprehendido y practicado conjuntamente por los actores institucionales y so-
ciales. Un proyecto con vocacién de transformacion, resolucién, generacion de
conocimiento y permanencia (institucionalizacién).
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4.  Etorkizuna Eraikiz: arquitectura, procesos,
institucionalizacion

Esta seccidn sienta las bases para comprender el funcionamiento del modelo de
gobernanza colaborativa de Etorkizuna Eraikiz describiendo su arquitectura, sus
procesos operativos y la institucionalizacién del modelo.

4.1. Arquitectura

La arquitectura de Etorkizuna Eraikiz es la expresion de la racionalidad interna
del modelo y su funcién es construir la I6gica operativa dentro de la cual actiian e
interactuan los agentes institucionales y sociales. La arquitectura proporciona asi
un marco para esta relacion, estructurando la forma en que cooperan los agentes
(Vommaro y Gené, 2016).

La l6gica de funcionamiento de Etorkizuna Eraikiz se basa en dos “espacios”
que se organizan en red con el objetivo de deliberar para configurar una agenda
publica compartida.

- Gipuzkoa Taldean (Gipuzkoa en Equipo), el Espacio de Escucha

Estd concebido fundamentalmente como un espacio deliberativo que acoge di-
ferentes lugares y actividades (Think Tank; Presupuestos Abiertos; Proyectos de
Ciudadania; Laboratorio de Desarrollo Territorial) en los que se identifican retos
y prioridades y se proponen proyectos orientados a la experimentacién y resolu-
cién (Figura 2-1).

Escucha

Gipuzkoa
Taldean

Proyectos
Ciudadanos

Think Tank

Laboratorios
de Desarrollo
Territorial

Presupuestos
abiertos

Figura 2-1. Espacio de Escucha



46 EGOITZ POMARES, ASIER LAKIDAIN Y ALFONSO UNCETA

- Gipuzkoa Lab, el Espacio para la
Experimentacién

Es el laboratorio de desarrollo de
proyectos a través de asociaciones
interdisciplinares, en las que siempre
se busca la participacién de diversos
actores: administracién publica, or-
ganizaciones de distinto tipo segiin
el tema, universidades, organismos
internacionales y redes. El labora-
torio estimula la cooperacién, el
aprendizaje y la generacion de cono-
cimientos. Su funcién principal es
resolver retos y disefar y proponer
politicas publicas (Figura 2-2).

Experimentacion

Gipuzkoa
Lab

Administracién
Pdblica

Universidades

Organismo
Internacional

Organizaciones

Figura 2-2. Espacio para la Experimentacién

Los espacios de escucha y experimentacion constituyen el nucleo del modelo
de gobernanza. Son la verdadera expresion de la gobernanza colaborativa, ya que
los actores institucionales y sociales cooperan a través de la identificacién de retos,
la deliberacidn, la creacién de prototipos, la busqueda de soluciones y el disefio
de politicas publicas. Estas actividades de deliberacién y experimentacién tienen
lugar en contextos que funcionan segun principios no jerarquicos. Se trata de ac-
tividades que tienen lugar en contextos poco o nada jerarquizados o préximos a la
jerarquia existente pero que no responden directamente a ella.

Como parte del modelo y complementando la expresién practica de la gober-
nanza colaborativa plasmada en Gipuzkoa Taldean y Gipuzkoa Lab, los centros de
referencia son entidades especializadas en diferentes dreas de actividad de especial
importancia para el futuro de Gipuzkoa, entre las que se incluyen: ciberseguridad,
movilidad sostenible, envejecimiento activo, integracién, transicién sostenible,
innovacién social, innovacién lingiiistica, gastronomia digital y creacion audio-
visual (véase el Apéndice S para mas informacién actualizada sobre estos centros
de referencia).

Estos centros son estructuras independientes, aunque financiadas y supervisa-
das por la Diputacién Foral de Gipuzkoa. Producen conocimiento especializado
que se pone a disposicién de los ciudadanos y organizaciones de Gipuzkoa. Su
objetivo y funcién es, por tanto, la “especializacién estratégica” (figura 2-3).
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Figura 2-3. Seccién de especializacién

4.2. Procesos

La arquitectura de Etorkizuna Eraikiz construye una légica de funcionamiento que
modifica sustancialmente algunas de las rutinas en las que se desarrollaba la ac-
cién politica, rutinas propias de un espacio politico cada vez mds autonomizado
y jerarquizado, cuya inercia dificulta enormemente la participacion ordinaria de
la sociedad en la deliberacién, disefio e implementacion de las politicas publicas.

No hace falta subrayar que una transformacién como la que propone Etorkizu-
na Eraikiz se desvanece rdpidamente si no cuenta con una estructura de apoyo que
guie, ordene y canalice la actividad generada por el despliegue del modelo.

Esta estructura de apoyo estd formada por “procesos”, que son elementos cons-
titutivos del modelo y desempenan también una funcién organizadora. Una vez
desplegado, Etorkizuna Eraikiz produce conocimientos, aprendizajes, experiencias
y resultados. Y la mision de los procesos es proporcionar un marco y un orden a
la accién.

El Proceso de Gestidn se encarga de la facilitacion, el seguimiento y la evalua-
cién del desarrollo del modelo. En esta tarea, la cartera y el monitor son herra-
mientas esenciales.
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El Proceso de Difusién promueve actividades sistemidticas de socializacion y
comunicacién a través de una serie de herramientas (péginas web, blogs, talleres,
eventos, etc.).

La vocacién del Proceso de Investigacion es formalizar y estructurar en un re-
positorio de conocimiento los contenidos y hallazgos de la actividad de Etorkizuna
Eraikiz.

El Proceso de Internacionalizacién debe garantizar la vinculacién de Etorki-
zuna Eraikiz con otras experiencias internacionales similares y promover la com-
paracién y el aprendizaje de lecciones. Asi pues, la internacionalizacién no debe
considerarse como un acontecimiento, sino como una actividad ordinaria.

Estos procesos estan interrelacionados a través de un Plan General Establecido
por Procesos (Figura 2-4).

Procesos

Socializacién Comunicacién

N
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/

Figura 2-4. Proceso de apoyo

4.3. |Institucionalizacion

El problema de la institucionalizacién converge con el de la accién social. Cual-
quier andlisis de la primera conduce necesariamente a una interpretacion de la se-
gunda. Ademds, institucionalizar es producir una légica que adquiere vida propia,
al tiempo que rompe parcial o totalmente las 16gicas existentes (Lourau, 1970).
Ademiés, la institucionalizacion tiene una expresion material (reglas, normas, lu-
gares) y una expresion simbélica (rituales, usos) (Castoriadis, 1983).

Para evaluar el grado de institucionalizacién del modelo Etorkizuna Eraikiz, hay
que considerar el grado en que ha logrado penetrar en términos normativos (in-
cluidos los espaciales) y también en términos de comportamiento.
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En términos normativos, fue de vital importancia la aprobacion por parte de la
Diputacién Foral de Gipuzkoa del Modelo y Plan de Gestion de Etorkizuna Eraikiz
el 28 de enero de 2020. Proporciona a Etorkizuna Eraikiz un anclaje normativo y
significa que el modelo existe institucionalmente.

En términos de comportamiento, lo relevante es la forma en que los actores
institucionales y sociales perciben y experimentan el modelo (Lapassade, 1985)
y el grado en que los actores institucionales y sociales estin favorablemente dis-
puestos a actuar de la forma prescrita por el modelo. La publicacién “Etorkizuna
Eraikiz 2016-2020” (Diputacién Foral de Gipuzkoa, 2021b) es la prueba de que
Etorkizuna Eraikiz es ya una realidad que se manifiesta a través de un amplio aba-
nico de acciones.

Cuanto mas objetivado est4 el modelo (en cuanto a su arquitectura y sus ruti-
nas), menos necesita ser explicado, es decir, cuanto mds institucionalizadas estan
tanto su arquitectura como su logica de funcionamiento. Los actores instituciona-
les y sociales estan llegando a ver Etorkizuna Eraikiz como un lugar en el que las
practicas cooperativas se llevan a cabo de forma rutinaria.

Llegados a este punto, quiza sea necesario aclarar que si bien Etorkizuna Eraikiz
muestra un nivel apreciable de institucionalizacién, ello no significa necesaria-
mente que exista un alto grado de apropiacién social (Lau y Sears, 1986). En otras
palabras, para que los agentes institucionales y sociales realicen una transicion
consciente y reflexiva hacia el modelo de gobernanza que representa Etorkizuna
Eraikiz, no basta con practicar y experimentar su logica de funcionamiento. En
este sentido, ha transcurrido demasiado poco tiempo para que el modelo haya pe-
netrado de forma integral. Por lo tanto, esta cuestion sigue pendiente y dependera
del grado de convergencia entre la trayectoria institucional del modelo de gober-
nanza y los intereses y actitudes de los actores institucionales y sociales.

5. Conclusiones

Las democracias occidentales nos han acostumbrado a una forma de estructurarla
politica que se basa en laidea, practicada de forma cada vez mas extrema, de que es
imposible cualquier expresion directa y continua de la voz de los ciudadanos. En
ausencia de tal posibilidad, no queda mds remedio que delegar el poder en unos
pocos para que actien como altavoz de las voces de la ciudadania. El paradigma
de estaidealo encarnan las instituciones politicas. Lo cierto es que, en la prictica,
estas instituciones, formalizadas en gobiernos, parlamentos, partidos, etc., se han
ido convirtiendo en propiedad de politicos profesionales que practican la politica
de una forma bastante alejada del pueblo al que representan (Bauman, 2001).

En tales circunstancias, los modelos de gobernanza son propuestas para trans-
formar la relacién actual entre los actores institucionales y los actores sociales.
Pretenden romper con la situacién creada en muchas democracias representa-
tivas, caracterizada por la existencia de un espacio politico oficial cada vez mas
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auténomo y alejado de la sociedad. La sensacion general es la de una ciudadania
sometida y no representada por el poder politico, y una sociedad civil que carece
de cauces ordinarios de expresion y participacion.

Los modelos de gobernanza proporcionan una nueva orientacién para las for-
mas en que pueden plantearse y debatirse los temas de la agenda publica y paralos
mecanismos de toma de decisiones con respecto a dichos temas. Con la aplicacién
de tales modelos, cabe esperar una mayor participacién y control de la sociedad
civil en los asuntos publicos, junto con un mejor reflejo de las prioridades de los
ciudadanos en las politicas publicas y otros beneficios adicionales.

Creemos que los modelos de gobernanza deben tratar de describir dmbitos y
procedimientos destinados a transformar la praxis politica instituida. Esta simpli-
ficacién no tiene por qué explicar necesariamente los fundamentos tedricos, pero
la fuerza del modelo y su viabilidad practica dependen en gran medida de la teoria
subyacente.

Etorkizuna Eraikiz es un modelo con una sélida base tedrica que parte de un
diagndstico y que propone un disefio orientado ala accién. Es también un modelo
localizado que tiene en cuenta las caracteristicas especificas de Gipuzkoa, el lugar
donde se pretende desplegar. Etorkizuna Eraikiz estd decidida no sélo a modificar
la retérica politica, sino también a crear las condiciones para una accién que trans-
forme el espacio politico establecido.

En este tltimo sentido, el éxito del modelo debe juzgarse no sélo por su solidez
tedrica y propositiva, sino también -y muy especialmente- por su capacidad de
despliegue y aplicacion préctica. Ello implica la aceptacién de un nuevo orden y
una nueva légica de funcionamiento en la relacién entre los agentes instituciona-
les y sociales, y en la deliberacién y propuesta orientadas al disefio de las politicas
publicas. Como ya hemos explicado, la respuesta a estos retos tiene tanto una di-
mension cognitiva como empirica.

En el caso de Etorkizuna Eraikiz, la dimension empirica parece mostrar una gran
actividad regida por las l6gicas espaciales, funcionales y relacionales establecidas
por el modelo. La dimensién cognitiva (asimilacién, apropiacién y validacién del
nuevo orden) requiere un grado de reflexividad en los agentes institucionales y
sociales que atn estd lejos de alcanzarse.

En el futuro, la continuidad del modelo Etorkizuna Eraikiz dependerd de tres
ambitos: los problemas relativos al comportamiento de los agentes sociales; los
problemas relativos al comportamiento de los propios agentes institucionales; y
los problemas derivados de la relacién entre los agentes institucionales y sociales
(Freund, 2018).

En cualquier caso, la practica no reflexiva es una condicién necesaria para el
despliegue de un modelo de gobernanza, pero no es en si misma una condicién
suficiente para su apropiacion y estabilizacion.
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1. Introduccidn

En el capitulo anterior, que describe el modelo conceptual de Etorkizuna Eraikiz
(en adelante EE), se afirma que institucionalizar la gobernanza colaborativa sig-
nifica crear una nueva légica que transforme la existente y adquiera vida propia.
Alcanza este objetivo en la medida en que el modelo es aprehendido colectiva-
mente y puesto en practica. El propésito de este capitulo es describir la forma que
ha adoptado esa préctica conjunta durante los seis primeros afios de EE (2016-
2022), con el fin de explicar lalégica que ha ido adquiriendo en su camino haciala
transformacion, la generacién de conocimiento y la permanencia.
Mais concretamente, este capitulo:
- proporciona los antecedentes de EE, identificando los aspectos clave sin los
cuales no puede entenderse el impulso y posterior desarrollo de la iniciativa;
- describe su desarrollo practico, es decir, la forma en que se articulan los espa-
cios, los procesos transversales y los mecanismos de gestién en torno alos que
se estructura;
- explica las respuestas que se han dado a las necesidades que han surgido al
aplicar el modelo, con reflexiones de los actores implicados; y
- analiza las lecciones extraidas de la experiencia.

Tres de los autores del capitulo son miembros del equipo de promocién de EE y el
cuarto ha trabajado como investigador. El primer autor es actualmente asesor del
Diputado General, fue Jefe de Gabinete del Diputado General en dos legislaturas
de gobierno (2007-2011y2015-2019), y es en la actualidad el principal responsa-
ble de la iniciativa; el segundo autor es Director General de Estrategia de la DFG;
el tercer autor es Director General de Proyectos Estratégicos de la DFG; y la cuar-
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ta autora es investigadora de Orkestra y forma parte del equipo de investigacién
que colabora en el Laboratorio de Gobernanza de EE y en el Think Tank.

El texto incluye las reflexiones individuales de cada uno de los autores, junto
con las lecciones compartidas por todos ellos. Sin embargo, para facilitar la lectura
del texto, se ha redactado con una voz comun.

2.  Consideraciones preliminares: antecedentes y enfoque de
la gobernanza colaborativa en Etorkizuna Eraikiz

Aunque EE se puso en marcha en 2016, su impulso y desarrollo posterior no pue-
den entenderse sin alguna referencia a los antecedentes que permitieron sembrar
las primeras semillas que mds tarde florecerian en la iniciativa actual. Ademas de
las bases teéricas descritas en el capitulo anterior, nos parece importante explicar
el concepto de gobernanza colaborativa adoptado en EE. Teniendo en cuenta este
objetivo, exponemos a continuacion algunos elementos clave para contextualizar
esta iniciativa de institucionalizaciéon de la gobernanza colaborativa por parte de
la Diputacién Foral de Gipuzkoa en un marco temporal mds amplio y en su con-
cepcidn tedrica especifica.

2.1. Primeros experimentos con el liderazgo compartido, las
asociaciones publico-privadas y la participacion ciudadana

Los origenes de EE se encuentran en 2007, primer aio de gobierno en el que al-
gunos de los actuales responsables politicos del programa impulsaron a través del
discurso y la accién politica tres principios que mds tarde constituirian la base de
laidea de gobernanza colaborativa en EE: el liderazgo compartido, la colaboracién
publico-privada y la participacion ciudadana.

Durante la legislatura 2007-2011 se desarrollaron las primeras iniciativas que
iban a tomar forma en el primer intento de experimentar con nuevas formas de
gobernanza: los proyectos Gipuzkoa Aurrera y Gipuzkoa Sarean y un decreto foral
sobre participacion ciudadana. Gipuzkoa Aurrera era una plataforma publico-pri-
vada que pretendia impulsar los grandes retos estratégicos de Gipuzkoa. Fue una
primera aproximacién a la experimentacién del liderazgo compartido y la cola-
boracién publico-privada por parte del equipo de gobierno que posteriormente
desarrollaria EE.

Esta iniciativa incluia Gipuzkoa Sarean, un proyecto que buscaba fortalecer el
capital social del territorio para mejorar la competitividad y el bienestar (Baran-
diaran y Korta, 2011). Se cre6 un grupo de trabajo entre diferentes instituciones
y universidades. Este grupo identificé una serie de acciones para desarrollar el ca-
pital social en diferentes 4mbitos de la sociedad, destacando asi la importancia de
los valores en el desarrollo econémico, social y politico de Gipuzkoa.
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Tras las elecciones de 2011, el proyecto continué bajo un nuevo gobierno y su
accién se reorienté hacia la construccién de una nueva gobernanza para el desa-
rrollo territorial. El proyecto -actualmente denominado Laboratorio de Desarro-
llo Territorial ( véase el apartado 4.2)- ha contribuido a la construccién de una
capacidad colectiva de colaboracién mediante la generacién de espacios y dindmi-
cas entre un determinado grupo de agentes, principalmente agencias de desarrollo
local, Diputacién Foral e investigadores (Diputacién Foral de Gipuzkoa, 2015;
2020), a través del desarrollo metodolégico de la investigacién-accién para el de-
sarrollo territorial (Karlsen y Larrea, 2014). Esta metodologia permitié plasmar
las ideas conceptuales sobre la colaboracién en una construccion real de la gober-
nanza, y posteriormente tuvo una importancia clave en la estructuracién préctica
de EE (véanse més detalles sobre el proyecto y la metodologia en el Capitulo S).

2.2. Lagobernanza colaborativa como respuesta a los nuevos retos

En 2015, parte del equipo politico que en 2007 habia impulsado las primeras ini-
ciativas de experimentacién de nuevas formas de gobernanza volvi6 a ocupar un
cargo en la Diputacidn Foral. Este equipo propuso una estrategia de gobernanza
colaborativa. Comprendi6 que la globalizacién y sus condiciones de desarrollo
habian puesto sobre la mesa una nueva agenda politica que incluia retos como el
cambio climético, la gestién de la diversidad, la lucha contra las desigualdades y las
nuevas condiciones de vida individuales y colectivas derivadas de la digitalizacién.
La sociedad y sus instituciones se enfrentaban a una nueva agenda politica que se
desarrollaba en un contexto de incertidumbre, perturbacion y falta de estabilidad.

Ademais, la direccién politica de la Diputacién consideraba que la democra-
cia liberal que ha caracterizado a las sociedades occidentales estaba atravesando
una crisis transformadora, como consecuencia de las nuevas realidades geopoli-
ticas, econdémicas y sociales, con importantes consecuencias, como la generacién
de sociedades més individualistas y orientadas al consumo, el debilitamiento del
capital social, el crecimiento de la desigualdad social, las dificultades de las estruc-
turas politicas para influir en maultiples 4mbitos y la desafeccién politica. Asi, se
considerd que la actual configuracion de la gobernanza estatal presenta enormes
dificultades para desarrollar politicas publicas eficaces en un contexto de enorme
desregulacién y de profunda desvinculacidn de la sociedad con la comunidad po-
litica.

En esta situacién, la Diputacion decidié adoptar el principio de la gobernanza
colaborativa como estrategia que conduciria a las instituciones hacia una nueva
forma de direccién politica y de gestién de las politicas publicas, basada en la co-
laboracién y el liderazgo compartido. Esto implicaba una nueva forma de comuni-
cacién entre los responsables politicos, la sociedad organizada y la sociedad civil.
El concepto recogia de forma mas coherente las ideas iniciales de liderazgo com-
partido, colaboracién publico-privada y participacion ciudadana avanzadas en la
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primera legislatura. Ademds, respondia a la 16gica de colaboracién que ha caracte-
rizado el desarrollo de Gipuzkoa en muchos dmbitos.

2.3. Lagobernanza colaborativa en Etorkizuna Eraikiz

Aunque existen muchas buenas razones para elegir la gobernanza colaborativa
como principio de gobernanza y estrategia de resolucién de problemas (Ansell,
2019), en EE se considera una forma de establecer las condiciones estructurales
y culturales que garanticen la calidad democratica para la deliberacién y para la
accién compartida de los actores publicos, privados y sociales que interactian en
un contexto especifico de politica publica.

Aunque existen muchas formas de enfocar la gobernanza colaborativa (Ansell

y Gash, 2008; Batory y Svensson, 2019; Bingham, 2011; Emerson, Nabatchi y Ba-

logh, 2012), el equipo responsable de EE la concibe como el proceso de deliberacién

y accidn compartida que vincula a las instituciones piblicas, sociedad organizada y socie-

dad civil con el objetivo de fortalecer el ecosistema de las politicas piiblicas en el contexto

de un espacio piiblico compartido, a través de la generacion de capital social y desde una
nueva cultura politica.

Podemos llamar especialmente la atencién sobre tres implicaciones fundamen-
tales de esta definicién, que han sido clave para el desarrollo de la EE:

- La redefinicion del espacio deliberativo y la distribucion del poder. La incorpora-
cién de diversos actores a la deliberacion publica ha hecho necesario analizar
cémo se configura este nuevo espacio en términos democréticos. ;A quién
representan los participantes en el proceso de deliberacién? Se consider6 que
en este nuevo espacio no desaparece el papel de liderazgo del gobierno, que
ostenta la representacion democratica de las instituciones publicas y garan-
tiza la preservacion del carcter publico del proceso respetando los valores y
principios democraticos fundamentales. Sin embargo, la incorporacién de la
sociedad organizada y de la sociedad civil a un nuevo espacio de deliberacién
y de accién compartida significa construir un nuevo espacio publico, que ana-
de nuevos espacios al representado por el sistema institucional publico. Estos
espacios también son de naturaleza publica pero no derivan directamente del
sistema institucional.

- Generacion de capital social para activar una nueva cultura politica que dé
respuesta a una estructuracion institucional en términos de gobernanza co-
laborativa. Se ha visto que el capital social es un recurso que se desarrolla en
las relaciones humanas (institucionalizadas y formalizadas en mayor o menor
medida) y que se traduce en normas que generan reciprocidad y comporta-
mientos sociales basados en la confianza. En consecuencia, permite la colabo-
racion entre actores publicos, privados y sociales.

- Gobernanza e innovacién social, ya que la gobernanza colaborativa incorpora a
la sociedad mas amplia al desarrollo de nuevos espacios de creacién, delibera-
cién y experimentacion activa, para responder a las multiples necesidades que
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surgen en el dmbito de las politicas publicas en un contexto de complejidad e
incertidumbre.

El modelo de EE se construyd sobre esta visién de la gobernanza colaborativa,
vista como una estrategia de extension de la democracia -que redefine el espacio
y el poder publicos y busca reforzar el capital social para crear las condiciones ne-
cesarias para la experimentacion activa y la innovacién social- y la visién del papel
del capital social y de las bases descrita en el Capitulo 2.

2.4. Elementos clave que permitieron la promocion de Etorkizuna
Eraikiz

Los trabajos académicos que han sistematizado experiencias de gobernanza co-
laborativa (véase, por ejemplo, Ansell y Gash, 2018; Emerson et al., 2012) iden-
tifican una serie de factores que ayudan a explicar el inicio de este tipo de expe-
riencias, como la dindmica politica, los niveles de confianza, los incentivos y el
liderazgo. No es objeto de este capitulo analizar el papel de estos factores en los
origenes de EE. Sin embargo, si consideramos importante compartir algunas ca-
racteristicas del liderazgo inicial que creemos han tenido una importancia clave en
la puesta en marcha de las primeras acciones en 2007 y el posterior lanzamiento

de EE en 2016:

—  Un suefio/vision entre los mdximos responsables politicos. Durante la legislatura
de 2007 (y posteriormente en las de 2015 y 2019), el Diputado General y
su jefe de gabinete eran personas que se habian formado politicamente en el
mundo académico y en el partido politico al que pertenecian. Sin embargo,
tenian poca experiencia en la gestién publica. Paraddjicamente, esta circuns-
tancia brind6 la oportunidad de proponer estrategias como la gobernanza co-
laborativa y el liderazgo compartido, que sonaban muy alejadas de la politica
y la administracién cotidianas y se consideraban més propias de paradigmas
tedricos.

- Nueva agenda politica y nueva forma de hacer politica. Desde el inicio del gobier-
no de 2015, se considerd necesario trabajar en equipo para alcanzar los obje-
tivos que se habian fijado para la legislatura. Un estudio sociolégico realizado
en la Diputacién al inicio de la legislatura revel6 la necesidad de desarrollar
una nueva agenda politica y una nueva forma de hacer politica en el territo-
rio. Una nueva agenda politica implica abordar grandes transformaciones para
responder a los retos territoriales (como el cambio climatico, la digitalizacién,
el envejecimiento de la poblacién, la desigualdad social, etc.); y una nueva for-
ma de hacer politica tiene que ver con el desarrollo de una cultura colaborati-
va que supere las divisiones politicas, los intereses partidistas y la desafeccién
politica de la ciudadania con la comunidad politica. Asi, en los primeros dias
de EE, el equipo politico comenzé a debatir sobre el liderazgo compartido,
la asociacién publico-privada y la participacién ciudadana, y a desarrollar ac-
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ciones basadas en estos principios; posteriormente, estos se articularian en el
concepto de gobernanza colaborativa.

- Incorporacién de la reflexividad y la vision a largo plazo. La necesidad de trans-
formar la agenda politica y la forma de hacer politica (y en dltima instancia, la
cultura politica) hizo que desde el inicio del mandato fuera necesario incor-
porar una mayor reflexividad en los procesos de politicas publicas y también
una vision de largo plazo para alcanzar los objetivos en un contexto que se
consideraba complejo e incierto. Como veremos en el resto de este capitulo,
el equipo consigui6 poner en préctica esta reflexividad.

- Entender el poder como un medio para la accién, con el consiguiente desapego hacia
él. El Diputado General veia el poder como un instrumento para conseguir
resultados. Estos autores creen que de otro modo no habria sido posible pro-
mover la creacion de espacios para compartir este poder con otros agentes y
con la sociedad en general.

- La importancia de las personas. Todos los elementos mencionados anterior-
mente demuestran que, més alld de las estrategias, las funciones y los planes,
las caracteristicas y los valores de las personas responsables pueden ser decisi-
vos a la hora de orientar una iniciativa como EE.

- Podery capacidad de accion. Ademas de todo lo anterior, quienes querian poner
en marcha una visién concreta de la politica y la democracia se encontraban
en la cuspide de la pirdmide jerdrquica de la Diputacién Foral y tenian ca-
pacidad para poner en marcha las acciones que construyeran esa visién. Los
resultados de las elecciones de 2015 (el apoyo electoral a la nueva direccién
politica fue abrumador) crearon mejores condiciones para poner en marcha
una iniciativa como EE.

El lanzamiento de EE, cuyas principales caracteristicas se describen a continua-
cién, no puede entenderse sin los factores previos y los antecedentes descritos
anteriormente.

3.  Principios y objetivos de Etorkizuna Eraikiz

Los objetivos de EE son: 1) identificar los retos de futuro, en didlogo con la so-
ciedad; 2) construir colectivamente la agenda publica de la provincia, en espacios
de colaboracién estable; 3) cooperar en el disefio y experimentacion de politicas
publicas, para definir soluciones conjuntas a los retos territoriales, aprendiendo
a trabajar colaborativamente; y 4) impulsar la transformacién de la Diputacién,
acompafando la transicién hacia una cultura de gobernanza colaborativa.
Para alcanzar sus objetivos, EE se basa en cuatro principios:
- Liderazgo institucional. El programa es promovido y liderado por la Diputa-
cién Foral, agente que lo propone y financia, ademas de participar activamen-
te en su desarrollo.
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—  Se basa en las caracteristicas especificas del territorio en el que opera. Se funda-
menta en caracteristicas como el dinamismo de sus comarcas (una comarca es
una divisién administrativa subprovincial, supramunicipal), un denso tejido
asociativo y una tradicién de colaboracién e implicacién en el sector publico.

- Creacidn de espacios abiertos para el aprendizaje, el intercambio y la experimenta-
cion, donde las personas y las organizaciones interactian, colaboran y trabajan
juntas para generar propuestas y abordar retos.

- Generacion de democracia, confianza y valor piiblico, a través de nuevos espacios
de deliberacién y experimentacién que fortalezcan la democracia participati-
va, busquen aumentar la generaciéon de confianza y una capacidad colectiva
para mejorar las politicas y los servicios, y responder mejor a los retos plan-
teados.

4. Espacios colaborativos para la deliberaciony la
experimentacion

EE ha construido un modelo en el que se desarrollan varios espacios que propor-
cionan un marco para diferentes formas de colaboracién, con diferentes propdsi-
tos y la participacién de distintos tipos de actores. EE puede considerarse como
un sistema de colaboracidn, estructurado en tres plataformas de colaboracién
que generan y desarrollan una serie de arenas y proyectos colaborativos. En esta
conceptualizacion reconocemos la contribucién de Tina Nabatchi, quien sugirié
en los talleres de EE deberian concebirse como un sistema de colaboracién con
plataformas colaborativas que se articulan en proyectos. Ademds, hemos anadido
el concepto de “arena” para captar la diversidad de iniciativas incluidas en las pla-
taformas.

Entendemos las plataformas de colaboracién como “programas con competen-
cias y recursos dedicados a facilitar la creacion, la adaptacién y el éxito de pro-
yectos o redes de colaboracién multiples o en curso” (Ansell y Gash, 2018) y las
arenas de colaboracién como “institucionalizaciones de interaccién temporales y
construidas a propésito que comprenden una mezcla de recursos, reglas, normas
y procedimientos que tanto dan forma a los procesos reales de colaboracién como
son moldeados por ellos” (Ansell y Torfing, 2021). Aunque las categorias podrian
aplicarse de forma diferente (por ejemplo, EE o incluso una de sus arenas, el Think
Tank, podria concebirse como una plataforma de colaboracién), y a pesar de que
existen algunas ligeras diferencias en la practica (las tres plataformas de EE no son
drganos organizativos sino espacios conceptuales de articulacién), creemos que se
trata de un enfoque conceptual adecuado, que utilizamos para describir el modelo
con el fin de facilitar la comprensién del lector.

En concreto, el modelo de EE consta de tres plataformas principales (para més
informacién, véanse los Apéndices 3,4y S):
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Espacio de escucha: Gipuzkoa Taldean es el principal espacio de deliberacién y
propuesta. Incluye varias iniciativas de escucha, didlogo y deliberacion.
Espacio de experimentacion: Gipuzkoa Lab es el principal espacio de delibera-
cién y propuesta. Es el laboratorio de experimentos avanzados para el futuro.
Area de especializacién: los centros y estrategias de referencia son centros espe-
cializados publicos, privados o sociales (fundaciones, consorcios, etc.) cuyo
objetivo es fortalecer sectores estratégicos para la provincia de Gipuzkoa (en
el 4mbito de la movilidad, el envejecimiento, la ciberseguridad, el euskera,
etc.).

Las plataformas se describen a continuacién.

4.1.

Espacio de escucha: Gipuzkoa Taldean

Es el espacio de escucha activa de la sociedad, para permitir su participacion en
la deliberacién y cocreacién de las politicas publicas. Consta de varias arenas y
proyectos de colaboracién:

Think Tank. La mision de esta arena es cogenerar conocimientos transferibles
y aplicables que incidan en una nueva agenda y una nueva cultura politica en
la Diputacién. Adopta la forma de cuatro grupos de reflexién/accién, en los
que participan actores de la sociedad civil organizada junto con personal de la
Diputacién Foral: El Trabajo del Futuro, La Recuperacién Verde, Los Futuros
del Estado del Bienestar y Nueva Cultura Politica. La metodologia utilizada es
la investigacién-accién (véase el Capitulo S para mas detalles).

Proyectos Ciudadanos. Una iniciativa para que los ciudadanos propongan y
lideren sus propios procesos de experimentacion. Se realiza a través de una
convocatoria anual de financiacién de proyectos de innovacién social, nor-
malmente propuestos y desarrollados por entidades locales (asociaciones,
universidades, empresas, ONG), generalmente agrupadas en consorcios.
Laboratorio de Desarrollo Territorial. Espacio que promueve la gobernanza
colaborativa multinivel para el desarrollo territorial, que se desarrolla en el
marco de un convenio de colaboracién con los municipios y sus agencias de
desarrollo regional.

Presupuestos Participativos. Una herramienta a través de la cual se ofrece a los
ciudadanos la posibilidad de realizar propuestas. A partir de las ideas recibi-
das, se da forma a una serie de proyectos que se someten al escrutinio publico
para determinar qué iniciativas seran financiadas.

Ekinez Ikasi (‘Aprender Haciendo’). Con el apoyo de la metodologia del
aprendizaje en la accidn, se desarrollan procesos de escucha y aprendizaje
activos para grupos internos de la Diputacién Foral de Gipuzkoa (véase el
Capitulo 7).
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- Udal Etorkizuna Eraikiz. Programa que pretende promover la gobernanza co-
laborativa a nivel municipal y crear una comunidad de aprendizaje junto con
los municipios, centrada en nuevas formas de gobernar.

—  Panel de Partidos Politicos. Un espacio en el que participan todos los partidos
representados en el parlamento foral para deliberar sobre la agenda politica
del futuro y adoptar decisiones de forma compartida.

4.2. Espacio de experimentacion: Gipuzkoa Lab

Una plataforma en la que se desarrollan proyectos de experimentacién activa que
reunen a actores clave de la sociedad civil, las universidades, la administracién pu-
blica y aquellos con capacidad de generar conocimiento a nivel internacional. El
fin es incorporar una nueva agenda politica en las politicas pablicas de la Diputa-
ci6én Foral. Los marcos de referencia para el establecimiento de esta nueva agenda
y los proyectos propuestos son la Agenda 2030, las misiones de la Unién Europea
y la estrategia RIS3 del Gobierno Vasco.

Un proyecto experimental es una iniciativa que se alinea con una o varias dreas
estratégicas de EE; que busca dar respuesta a uno o varios retos; que es desarrolla-
do por un partenariado interdisciplinar formado por diferentes agentes del terri-
torio y agentes externos al territorio (universidad, agente o red internacional, una
o varias organizaciones de la red de agentes del territorio, y la Diputacién Foral); y
que se orienta a la experimentacion practica como mecanismo de transformacion.
La experimentacién prictica adopta un enfoque triangular, apoydndose en la in-
vestigacion, la internacionalizacién y la difusion, y pretende generar propuestas
politicas aplicables.

5.  Centros de referencia y estrategias

Los centros de referencia y estrategias son espacios de trabajo colaborativo que
abordan de forma cooperativa proyectos sociales y econdmicos de cardcter estra-
tégico para Gipuzkoa, y se caracterizan por: 1) la especializacién estratégica, ya
que promueven el desarrollo de 4reas estratégicas para el futuro del territorio; 2)
estar orientados a posicionar a Gipuzkoa en sus respectivos ambitos; y para ello 3)
liderar y facilitar la puesta en marcha de las estrategias; 4) buscar incrementar la
capacidad de respuesta a retos complejos, desde la transversalidad y la pluralidad;
y S) generar ecosistemas propios, creando redes y dinamizando agentes del sector.
La tabla 3-1 muestra los diferentes centros de referencia y su organizacion.



60

XABIER BARANDIARAN, SEBASTIAN ZURUTUZA, UNAI ANDUEZA Y AINHOA ARRONA

Tabla 3-1. Centros de referencia y estrategias de Etorkizuna Eraikiz

Nombre y tema

Objetivo

Organizacion y agentes participantes

MUBIL
Movilidad inte-
ligente y soste-
nible

« Centro para el desarrollo de
la actividad, la ciencia y el
conocimiento en movilidad
inteligente y sostenible.

Fundacién publica (Diputacién Foral,
Ayuntamiento de San Sebastian, Ente
Vasco de Energia)

Colaboracién con agentes privados y
centros de investigacién y formacién en el
desarrollo de actividades

ADINBERRI
Envejecimiento
activo

 Estrategia para aumentar
el potencial innovador del
territorio al servicio del enve-
jecimiento activo y saludable,
desde una perspectiva social y
econdémica.

Fundacién publica (Diputacién Foral)
Colaboracién con instituciones, agentes
del sistema sociosanitario, del mundo
académico, de la industria y de la sociedad
en la definicién de estrategias y realizacién
de actividades.

ZIUR « Centro para reforzar y desa- « Fundacién publica (Diputacién Foral,
Ciberseguridad rrollar las capacidades en ci- Ayuntamiento de San Sebastian)
industrial berseguridad de las empresas  « Colaboracién con instituciones, empresas
industriales guipuzcoanas y industriales y centros de investigacién
fortalecer su competitividad. para la organizacién de acciones.
NATURKLIMA « Centro multidisciplinar que « Fundacién de la Diputacién Foral

Cambio clima-
tico

busca generar capacidades
institucionales, técnicas y so-
ciales para afrontar el impacto
del cambio climatico y generar
innovacién para la transicién
socioecolégica.

Colaboracién con instituciones publicas,
entidades sociales y organizaciones pri-
vadas que trabajan en la lucha contra el
cambio climatico.

2DEO « Estrategia que busca in- « Laboratorio integrado en un centro cultu-
Produccién crementar la produccién y ral (Tabakalera), gestionado por el equipo
audiovisual en el consumo de productos del centro
euskera audiovisuales en el Euskadi, « Colaboracién con agentes del sector en la
promoviendo nuevos con- organizacién de acciones.
textos creativos, experimen-
tando con nuevos modelos
de produccién y formatos, e
incrementando el nimero de
canales de difusién.
LABe » Un espacio de experimenta- « Estrategia coordinada desde las estructu-
Gastronomia cién y ensayo basado en la ras de la Diputacién Foral
digital investigacion, la restauracion « Desarrollada conjuntamente con un agen-

y la industria de componentes
para aplicar nuevos conoci-
mientos en el sector gastro-
némico.

te de referencia (Basque Culinary Centre),
un clister de componentes de electrodo-
mésticos de cocina y una asociacién de
hosteleros.
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Nombre y tema

Objetivo

Organizacion y agentes participantes

ARANTZAZU-
LAB

Innovacién social
y gobernanza

« Espacio de reflexién y expe-
rimentacién sobre los retos
de la sociedad vasca, que
promueve la investigacion, la
experimentacion y la socializa-
cién orientadas a la transfor-
macién social.

Fundacién integrada por la Diputacién
Foral, un ayuntamiento (Ofiati), una or-
den religiosa (Provincia Franciscana de
Arantzazu), una corporacién empresarial
(Corporacién Mondragén) y un banco local
(Fundacién Kutxa).

Colaboracién en la organizacién de accio-
nes con instituciones publicas, universi-
dades, agentes del conocimiento, agentes
internacionales y sociedad organizada.

BADALAB
Lenguas minori-
tarias

Espacio experimental para la
revitalizacién de las lenguas
minoritarias y la igualdad de
oportunidades entre los ha-
blantes.

Consorcio formado por Diputacién Foral,
Ayuntamiento de Errenteria, Soziolinguis-
tikako klusterra, Euskalgintzaren kont-
seilua, EITB, EHU/UPV, Euskaltzaindia,
Arantzazulab y Langune.

Colaboracién con agentes publicos, pri-
vados y sociales para la organizacién de
actividades.

ELKAR-EKIN
LANEAN
Empleabilidad
inclusiva y acti-
vacién

Estrategia integrada multide-
partamental para la empleabi-
lidad y la activacién inclusiva
a través de la reactivacion
econdmica y la competitivi-
dad, el empleo de calidad y las
politicas sociales.

Estrategia desarrollada desde las estructu-
ras de la Diputacién Foral

Organos de direccién y gobernanza de la
estrategia que incluyan a representantes
de las instituciones publicas y de los agen-
tes econdmicos y sociales.

Colaboracién en la organizacién de accio-
nes con instituciones publicas y agentes
econdmicos y del tercer sector, universida-
des y centros de formacién.

GIPUZKOA « Estrategia para formar un hub  « Estrategia liderada por la Diputacién Fo-
QUANTUM en torno a las tecnologias ral, en colaboracién con BERC Donostia
Tecnologfas cuanticas en Gipuzkoa, ali- International Physics Centre (centro de
neando a los agentes existen- investigacion) y Multiverse Computing
tes en este campo. (empresa privada).
« Colaboracién con otras instituciones en la
definicién de la estrategia.
GIPUZKOA  Proyecto colaborativo para « Estrategia desarrollada desde estructuras
GANTT convertir a Gipuzkoa en un de la Diputacién Foral, en colaboracién

Gipuzkoa Advan-
ced New Thera-
pies Territory

referente internacional en
terapias avanzadas (celular,
génica y ARN), con vocacién
industrial, generando un eco-
sistema especializado en este
sector.

con un centro de investigacién, dos em-
presas y un agente publico de emprendi-
zaje (Viralgen, VIVEbiotech, BioDonostia y
BIC Gipuzkoa).

Fuente: elaboracién propia.

Los centros y estrategias de referencia constituyen un drea clave de EE, y se ofrece
mas informacién sobre ellos en diferentes capitulos de este libro - como parte dela
conceptualizacién del modelo Etorkizuna Eraikiz (Capitulo 2), y como contribu-
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cién ala Agenda 2030 (Capitulo 8). En este capitulo se analiza cémo estos centros

desarrollan la gobernanza colaborativa, una cuestion que se trata con mds detalle

en los parrafos siguientes.

Cada centro y estrategia de referencia tiene su propia forma de organizacién y
toma de decisiones, adaptada a sus objetivos y sectores. Asi, algunos han generado
equipos y centros ad hoc bajo diferentes formas juridicas (fundaciones, consor-
cios), y otros cuentan con equipos procedentes de las estructuras de la Diputacién
Foral o de otro agente colaborador. Por ejemplo, Badalab, el centro especializado
en lenguas minoritarias, adopta la forma juridica de consorcio, con financiacién
exclusivamente publica, pero las decisiones se toman de forma colegiada entre
las instituciones publicas y las organizaciones sociales que lo integran. El centro
de innovacién social, Arantzazulab, forma parte de una fundacién en la que par-
ticipan la Diputacién Foral, un ayuntamiento, un banco local, una corporacién
empresarial y la orden religiosa a la que pertenece el local en el que se ubica, y su
financiacién y toma de decisiones son compartidas. El centro de ciberseguridad,
Ziur, es una fundacién publica, participada por la Diputacién y el Ayuntamiento
de San Sebastian.

Ademas de su contribucién al abordaje de retos especificos, los centros con-
tribuyen a la construccién de la gobernanza colaborativa en Gipuzkoa a través de
la inclusién de una légica colaborativa en las principales estrategias del territorio.
Concretamente:

- Amplian la practica de la gobernanza territorial, mediante la incorporacién de
una légica de colaboracién. Esto ocurre a dos niveles. Por un lado, existe una
légica colaborativa en la organizacién y en los érganos de decision y gestion,
como en el caso de Badalab, donde, como ya se ha mencionado, las decisiones
son compartidas. Por otro lado, aunque en diversos grados, existe una logica
de colaboracién en el desarrollo de las acciones llevadas a cabo en el marco
de los centros. Un ejemplo es la iniciativa para abordar la soledad (Hariak),
promovida por el centro para el envejecimiento activo, Adinberri, que se ha
desarrollado en colaboracién con instituciones publicas y sociales y expertos,
con un grupo director de 51 personas, en un proceso en el que han participa-
do mds de 400 personas. Los centros también fomentan una légica de colabo-
racion entre los agentes de los sectores que dinamizan. Por ejemplo, Badalab,
el centro de lenguas minoritarias, busca la estructuracién experimental y las
relaciones entre diferentes agentes y hablantes a través de sus programas y
espacios experimentales.

- Consiguen unir, alinear y coordinar visiones y capacidades. Retinen alos acto-
res clave en sus campos y, en algunos casos, movilizan recursos, conocimien-
tos y capacidades para construir soluciones. Por ejemplo, los agentes de la
gastronomia tienen prioridades diversas en el dmbito de la digitalizacién, por
lo que el centro de gastronomia digital, LABe, ha trabajado en la definicién
de campos de interés comunes para todos los stakeholders. La estrategia de
empleabilidad y activacion inclusiva, Elkar-Ekin Lanean, se definié en un pro-
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ceso de didlogo entre un grupo diverso de agentes. Promueve la alineacién y
el acuerdo sobre visiones, conocimientos y recursos entre los agentes, a través,
por ejemplo, de redes regionales de inclusién en las que colaboran entidades
del tercer sector, agentes econémicos y entidades publicas locales. La estrate-
gia de ciberseguridad de Ziur también colabora con agentes de proximidad
-agencias de desarrollo, asociaciones empresariales, clusteres, etc. — para tra-
bajar con las pequenas empresas. Otro ejemplo es el disefio e implantacién
de un modelo de atencién integrada desarrollado por el centro Adinberri, que
conecta servicios sanitarios, sociales, comunitarios y privados.

- Estas promueven las relaciones entre diferentes departamentos y diferentes
niveles de gobierno. Por ejemplo, la estrategia Elkar-Ekin Lanean se ha cons-
truido sobre la idea de que la inclusién es un reto multidimensional que re-
quiere un enfoque global, multisectorial y multinivel. Debe incluir la visién
econdémico-empresarial y social y necesita activar diferentes palancas, como
las cuestiones de fiscalidad y contratacién, que dependen, en términos insti-
tucionales, de diferentes departamentos de la Diputacién Foral, los munici-
pios y el Gobierno Vasco. Por ello, la estrategia se ha definido y desarrollado
en colaboracién con estas instituciones y sus representantes participan en sus
estructuras de gestion.

- Lideran el conocimiento y la experimentacion en dreas estratégicas. Por ejem-
plo, la estrategia Naturklima cuenta con un observatorio del clima y elabora in-
formes anuales sobre la economia circular. El centro Ziur dispone de observa-
torios para identificar las amenazas a la ciberseguridad y las mejores practicas
en su campo -que también se comparten con las empresas, en colaboracion
con los agentes locales— y ensaya tecnologias y productos de ciberseguridad.
Mubil hace lo propio en el campo de la movilidad inteligente y sostenible. El
centro de innovacién social, Aranzatzulab (ver més detalles en el Capitulo 4),
ha creado un lugar de encuentro para que las universidades vascas investiguen
sobre la gobernanza colaborativa, cuenta con un programa de residencias para
investigadores internacionales y lleva a cabo diversas tareas de generacién de
conocimiento en la prictica, como una iniciativa para conectar espacios de
cocreacion en la regién y generar nuevos conocimientos.

En definitiva, las estrategias y centros de referencia alcanzan objetivos y resultados
que no serfan posibles sin la accién conjunta y contribuyen al disefio e imple-
mentacion de politicas publicas. Aunque lideradas por la Diputacién Foral, son
codesarrolladas junto con los principales agentes del sistema y con la sociedad.
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6. Gobernanzay procesos transversales de Etorkizuna
Eraikiz

Para impulsar y facilitar su desarrollo, se han creado 6rganos de gestion y faci-
litacion de las principales iniciativas de EE, asi como érganos y estrategias para
gestionar el modelo con una visién global integral.

En concreto, EE cuenta con estructuras de gobernanza que incluyen: a) orga-
nos de la Diputacién para la orientacion estratégica, el disefo, el seguimiento y la
implementacién; y b) la “Oficina de Proyectos”, integrada por representantes del
ecosistema de EE (seis personas de la Diputacién, dos representantes de las uni-
versidades, cuatro representantes de otras instituciones publicas, empresas, aso-
ciaciones y del 4mbito social), que desempefian un papel asesor, especialmente
para los proyectos experimentales. Ademads, el Laboratorio de Gobernanza, crea-
do en 2022, pretende profundizar en la l6gica relacional, la gobernanza colabora-
tiva y una visién sistémica de EE (véase el Capitulo 4).

Juntos, estos érganos pretenden fomentar disefios y liderazgos institucionales
que faciliten la colaboracién y la experimentacion, la conectividad entre procesos
y las actividades de gestion, socializacién y comunicacién.

Ademds, como se sefialé en el Capitulo 2, EE cuenta con tres procesos trans-
versales (difusién, internacionalizacién e investigacién) que deben integrarse en
todos los dmbitos de la iniciativa para enriquecer la produccién de informacién,
conocimiento y aprendizaje en la construccion de soluciones compartidas. Para
apoyar estos procesos, la Diputacién Foral ha firmado convenios de colaboracién
con instituciones internacionales (como la OCDE), ha creado una red internacio-
nal sobre gobernanza colaborativa, ha disefiado un Plan Internacional para posi-
cionar a EE a nivel global, y ha consolidado relaciones estables con el Pais Vasco
francés. También ha firmado convenios de colaboracién renovados anualmente
con todas las universidades del territorio, y las universidades participan en casi
todos los proyectos de EE.

Antes de entrar en la descripcién de la practica, la Figura 3-1 es una represen-
tacion grafica del modelo.
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Figura 3-1. Representacién grafica del modelo Etorkizuna Eraikiz. Fuente: elaboracién propia.

7. Delateoria a la practica: evolucidn y aprendizaje

Desde la concepcidn inicial del modelo, EE ha evolucionado, tomando una forma
que, basandose en los mismos principios, con los mismos objetivos y dentro del
mismo marco general, ha tratado de responder a las necesidades y problemas que
han ido surgiendo, haciendo adiciones y ajustes al concepto propuesto inicialmen-
te. A continuacién se exponen los cambios mds significativos, junto con las leccio-
nes aprendidas en su construccion prictica.

7.1. Lagobernanza colaborativa implica generar ecosistemas
colaborativos estables para desarrollar estrategias territoriales

Las estrategias y centros de referencia, descritos en un apartado anterior, no se
incluyeron en el modelo disefiado inicialmente sobre la base teérica descrita en
el Capitulo 2. Sin embargo, el equipo responsable consider6 que las dreas en las
que la Diputacién tenia previsto desarrollar apuestas estratégicas debian abordar-
se con una légica de gobernanza colaborativa, es decir, las principales estrategias
del territorio debian ser colideradas por la sociedad organizada y la Diputacidn.
Para su desarrollo, los miembros del equipo identificaron a los actores clave
en cada 4rea estratégica (previamente definida) de Gipuzkoa, para acercarles la
propuesta de desarrollar este empefio de forma conjunta. De esta forma, fueron
tomando forma los diferentes centros de referencia y estrategias, cada uno con su
forma especifica, de acuerdo con las particularidades de los diferentes sectores.
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Como se ha mencionado en el apartado 5, los centros de referencia y las estra-
tegias contribuyen a desarrollar la gobernanza colaborativa de dos maneras: en
primer lugar, la organizacién, estructura y funcionamiento de cada centro supone
la colaboracién de agentes de diferentes sectores, dando lugar a una nueva insti-
tucionalizacién; y en segundo lugar, cada uno de los proyectos llevados a cabo es
esencialmente una colaboracién.

7.2. Eldesarrollo del proceso pasa por la reformulacién de los
espacios iniciales: de un modelo clasico de Think Tank a un
espacio de investigacion-accion

Inicialmente, el Think Tank se concibié como un instrumento para dotar a la Di-
putacion de una mayor capacidad de reflexién. Una vez definido conceptualmen-
te, el reto era construir el espacio en la prictica y el equipo responsable comenzd
de la manera que mejor sabia, de forma cldsica: propuso una reflexion estratégica
con cuatro grupos de agentes sobre cuatro grandes temas, sobre los que se reali-
zaron una serie de reflexiones y, posteriormente, se pusieron en marcha algunos
proyectos.

Tras esa primera experiencia, el equipo decidi6 replantearse la idoneidad del
modelo. La reflexién habia tenido una funcién instrumental orientada a seleccio-
nar los proyectos de experimentacién y llegamos a la conclusién de que debiamos
buscar otra forma de institucionalizar la reflexion. Partiendo de la idea de que era
necesario establecer un nuevo orden en la relacién entre el conocimiento y las
politicas publicas (véase el apartado siguiente), y de la experiencia adquirida en
el Laboratorio de Desarrollo Territorial (véase el Capitulo 4), en 2020 se decidi6
utilizar la investigacién-accién como metodologia de trabajo.

Dos aios después, el Think Tank no es sélo un espacio de reflexion, sino tam-
bién de transformacién, ya que la reflexién se orienta hacia la accién y la trans-
formacion de las politicas (véase el Capitulo S). Por ejemplo, se ha definido con-
juntamente un nuevo modelo de atencién (recogido en un Libro Blanco), que
el departamento de Politicas Sociales estd incorporando a sus politicas publicas.
Ademis, el Think Tank ha asumido un papel central que no estaba previsto inicial-
mente, convirtiéndose en un elemento clave para experimentar con la gobernanza
colaborativa y generar reflexiones y lecciones que pueden ser utiles para otros es-
pacios de EE.

7.3.  Una nueva relacion con la universidad es a la vez condicion y
resultado de una nueva gobernanza colaborativa

El esquema que suele proponerse en las organizaciones publicas (y que también
se propuso inicialmente en la Diputacién Foral) en cuanto a la relacién entre la ge-
neracion de conocimientos y las politicas publicas es un esquema lineal clésico: se
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proponen ideasy corresponde al responsable politico apropiarse de ellas y trabajar
con ellas. Esto es lo que tradicionalmente se ha denominado el modelo impulsado
por el conocimiento (Weiss, 1979).

En el marco de EE, realizamos un ejercicio de reflexién que nos llevé a recon-
siderar el papel del mundo académico y la relacién entre la Diputacién Foral y
las universidades. Se consider6 que habia que cambiar la légica, de forma que la
Diputacién Foral expusiera las necesidades derivadas de las politicas, a las que la
universidad pudiera responder. Sin embargo, es dificil que una institucién publica
supere la inercia existente, por lo que se decidi6 dejar en pie la dindmica ante-
rior, en la creencia de que irfa disminuyendo gradualmente, y generar un nuevo
acuerdo de trabajo en el marco de EE. Ademads del arreglo descrito anteriormente
(en el que la Diputacién expone las necesidades a la universidad), también se han
establecido otros espacios en los que las necesidades de investigacion se definen
conjuntamente en el propio proceso, en un didlogo continuo entre la politica y la
investigacién (véase el Capitulo S).

Este nuevo esquema ha sido sumamente importante, no sélo porque ha permi-
tido el desarrollo de varios proyectos de colaboracién entre el Gobierno Foral y
la universidad, sino también porque establece conceptualmente un cambio en la
relacién entre ambos, asi como en la légica de incorporacién del conocimiento a
las politicas.

7.4. Laimportancia del cambio en la Diputacién Foral

Una dimensién que ha cobrado fuerza en la institucionalizacién de EE es la im-
portancia de trabajar en la transformacion de la Diputacién Foral para que asuma
los planteamientos y valores de la gobernanza colaborativa.

El cambio en la Diputacién Foral habia sido un objetivo desde el principio,
pero no constituia un campo de accién, ya que el enfoque de EE se habia centrado
en los espacios de articulacion con la sociedad. Durante el proceso de implemen-
tacion, se hizo cada vez mds evidente que era de vital importancia transformar
la cultura de la organizacién. Los espacios de deliberacion y experimentacién de
EE contribuyen a esta transformacion, ya que el desarrollo de proyectos requiere
trabajar en colaboracién. Sin embargo, se considerd necesario hacer un esfuerzo
adicional para evitar lo que algunos denominaron una “Diputacién gemela”, que
se relaciona con los agentes externos de una manera -colaborativa- en el marco de
EE, y de otra mas basada en una jerarquia tradicional.

El primer paso fue incorporar los programas del departamento de Gobernanza
alainiciativa de EE, para que pudieran desarrollarse sobre la base de unalégica de
colaboracién. También se creé un Comité Interdepartamental que estd permitien-
do dar pasos hacia la integracion. Ademds, se han intensificado los estudios para
que la Diputacion Foral pueda reforzar su capacidad de reflexion. El programa
Ekinez Ikasi (accién para el aprendizaje), mencionado anteriormente y descrito en
el Capitulo 7, ha permitido aumentar la reflexividad sobre la practica y enriquecer
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las interacciones con una dindmica de escucha y ayuda mutuas, y ha repercutido
en la forma de abordar los problemas y el trabajo en colaboracién. Por tltimo, se
estd llevando a cabo un proyecto piloto para fomentar una cultura de colaboraciéon
y acelerar la transformacion de la Diputacién Foral hacia una gobernanza colabo-
rativa.

7.5. La evolucién hacia una “arquitectura policéntrica”: de la
gestion como apoyo a la metagobernanza

El modelo inicial disefiado para EE incluia dos espacios (de escucha y de experi-
mentacién), y un érgano -la Oficina de Proyectos- que conectaba ambos. La 16gi-
ca relacional se concibi6 del siguiente modo: los espacios de escucha generarian
ideas, de las que la Oficina de Proyectos seleccionaria varias para experimentarlas
en el espacio de experimentacion, con el fin de generar lecciones que pudieran
incorporarse a las politicas. La Oficina de Proyectos estaba formada por represen-
tantes del ecosistema de actores (universidades, instituciones publicas, empresas,
asociaciones, Diputacién Foral), y debia ser el 6rgano encargado del seguimiento
de EE, asi como del andlisis y la seleccién de propuestas. La Direccion de Estrate-
gia de la Diputacién Foral debia tener un papel de apoyo.

Sin embargo, la realidad demostré que la Oficina de Proyectos tal y como se
concibi6 inicialmente no era viable. Las organizaciones participantes considera-
ban que no tenian los conocimientos, la capacidad o el tiempo suficientes para
desempenar la funcién decisoria asignada; pensaban que su papel debia ser con-
sultivo y de asesoramiento, y esta es la funcién que desempena actualmente la
oficina. Lo que parecia una buena fé6rmula para estructurar el modelo en un disefio
ideal basado en la teoria resulté no serlo en la prictica.

Ademds, la institucionalizacién de la gobernanza colaborativa en EE fue mds
compleja de lo que preveia el modelo inicial. Ha generado lo que Sonia Ospina,
profesora de Gestidn y Politicas Publicas de la Universidad de Nueva York, de-
nomind una “arquitectura policéntrica’, en su intervencion en una conferencia
organizada por Etorkizuna Eraikiz en diciembre de 2021. El modelo incluye una
diversidad de espacios de colaboracién, que generan sus propios ecosistemas co-
laborativos, y que interactiian en una logica de relaciones diversas, influyendo en
las politicas a través de diversos mecanismos.

En esta compleja situacion, el equipo llevé a cabo una reflexién en 2021 y des-
tacé la importancia de gestionar toda la iniciativa de forma sistemitica e ir mds
alld en la gobernanza de la gobernanza, es decir, la metagobernanza (Serensen y
Torfing, 2009). Los procesos colectivos de reflexién y evaluacién realizados en el
plenario anual de EE en 2021 reforzaron esta idea, y surgieron cuestiones como la
necesidad de trabajar con una visién sistémica y la importancia de articular las re-
laciones entre las distintas dreas. Tras un proceso de reflexion entre un equipo de
responsables politicos e investigadores (incluidos los autores), en 2022 se decidié
crear el grupo denominado Laboratorio de Gobernanza, cuya misién es reforzar
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la vision sistémica y holistica de EE y seguir ampliando las formas de trabajo so-
bre gobernanza colaborativa en toda la iniciativa (descritas con mas detalle en el
Capitulo 4).

7.6. ;Estructuras dentro o fuera de la Diputacion Foral? Un modelo
hibrido que podria aumentar el potencial de innovacion y
cambio politico

Uno de los debates a la hora de disenar el modelo fue si EE debia gestionarse e
integrarse en las estructuras de la Diputacién Foral o si debia crearse una agencia
especifica para su gobernanza. Tras considerar las ventajas y los inconvenientes, se
optd por la primera opcién. Asi, aunque se asignen recursos y se generen 6rganos
y dindmicas especiales para su desarrollo, se decidi¢ situar a EE dentro de las es-
tructuras de la Diputacién Foral, bajo la direccién de la Direccion de Estrategia.

En la prictica, sin embargo, se ha construido un modelo hibrido que puede
aprovechar las ventajas de ambas opciones. EE se gestiona desde las estructuras
de la Diputacién Foral. Esto conlleva una serie de dificultades, como la menor
capacidad para facilitar los procesos de colaboracién e innovacidn, la confusién
en el tipo de tareas de los gestores publicos y otro tipo de resistencias tipicas de las
estructuras jerarquicas y compartimentadas. Sin embargo, este enfoque facilita la
vinculacién entre el trabajo de los espacios deliberativos y el de los departamentos
y 6rganos decisorios, aumentando asi la posibilidad de transformacién.

Al mismo tiempo, los centros de referencia de EE disponen de estructuras que
desarrollan sus estrategias de forma semiautonoma. Algunos centros, como Adin-
berri, Arantzazulab y Badalab, estin especialmente avanzados en el desarrollo de
dindmicas de experimentacion, lo que permite generar espacios de innovacién
alejados de la inercia institucional de las burocracias publicas. Si en cada lugar es
necesario encontrar disefios institucionales que busquen su propio equilibrio en-
tre diferentes criterios (Ansell y Torfing, 2021), en el caso de EE se ha construido
una férmula que permite equilibrar la capacidad de innovacién con la capacidad
de influencia en la elaboracién de politicas con un modelo que hibrida estructuras
internas y externas.

7.7. Laambicion de establecer la gobernanza colaborativa como
principio de gobernanza mas alla de la Diputacién Foral: Udal
Etorkizuna Eraikiz

La perspectiva multinivel se integra especialmente en determinados espacios de
deliberacién y experimentacién de EE, como el Laboratorio de Desarrollo Territo-
rial y la estrategia Elkar-Ekin Lanean, en los que se establecen dindmicas de cola-
boracién entre organismos publicos de diferentes escalas territoriales, adoptando
una perspectiva de gobernanza multinivel. De hecho, algunos territorios, como
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Gipuzkoa, se caracterizan por un fuerte marco de institucionalidad local, en el que
varios organismos publicos desempenan un importante papel en la construccion
de respuestas colectivas a los retos territoriales.

Desde esta perspectiva, y siendo el objetivo de EE fomentar una nueva cultura
politica en Gipuzkoa, se consider6 relevante desarrollar una linea de trabajo que
promoviera la gobernanza colaborativa mads alld de la Diputacién Foral, es decir,
a nivel local entre diferentes municipios. Para ello se puso en marcha el programa
Udal Etorkizuna Eraikiz . Su objetivo es extender la cultura y las formas de gober-
nanza colaborativa a nivel local y generar una comunidad de cambio y aprendizaje
con los ayuntamientos.

Aunque el programa estd atn en sus inicios, puede tener un gran potencial para
establecer la gobernanza colaborativa como principio de gobernanza publica en
Gipuzkoa, asi como para reforzar la colaboracidn interinstitucional entre la Dipu-
tacion Foral y los municipios, ampliando ain mds la perspectiva multinivel de EE.

8. Reflexiones finales

Desde su puesta en marcha en 2016, la institucionalizacién de EE ha supuesto una
confluencia entre el disefo inicial y las decisiones que se han ido tomando en la
practica, como parte del proceso de aprendizaje que ha caracterizado la implan-
tacion y desarrollo de un modelo para fomentar la gobernanza colaborativa en
Gipuzkoa.

Mas alld de los retos concretos que surgen de la prictica, como el fortalecimien-
to del liderazgo compartido, EE debe seguir afrontando el reto de experimentar
para seguir extendiendo la democratizacién de la politica.

El reparto del poder se ha convertido en un érea fuerte de la institucionaliza-
cién de la sociedad en las democracias avanzadas, pero aun no ha calado en el
sistema de instituciones publicas. Se suele considerar que las democracias se con-
sagran mediante la eleccidn de representantes de la ciudadania y su integracién en
las instituciones publicas, que luego desarrollan dindmicas que no afectan mds al
sistema democratico.

La gobernanza colaborativa supone cuestionar el sistema publico actual, por
lo que el desarrollo de una iniciativa como EE tropieza con ciertas resistencias.
Constituye un proceso de deconstrucciéon del poder tradicional, que implica ale-
jarse del sistema burocratico y disenar nuevos espacios, por lo que representa una
nueva forma de hacer politica.

Por lo tanto, es razonable suponer que cuanto mds avance la aplicacién del mo-
delo, més problematico y enmarafnado serd el camino. La gobernanza colaborativa
es un desafio al poder clasico, y traerd consigo conflicto, ira, reflexién y comple-
jidad. Sin embargo, si una sociedad aspira a reempoderar el sistema democrati-
co para hacer frente a la crisis de la democracia liberal, es esencial crear nuevos
espacios deliberativos y arraigar ain mds la democracia a través de ellos. En esta
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futura construccion, un modelo como el de EE debe fomentar la reflexividad y
cuestionarse y desafiarse a si mismo con preguntas como: ;quién participa y quién
deberia participar? De este modo, este proceso de cuestionamiento se convierte
en un motor para un avance constante de la gobernanza colaborativa.

°.

Lecciones para los profesionales

La flexibilidad es de vital importancia a la hora de coconstruir un modelo de
practica de gobernanza colaborativa. Es necesario redisefiarlo sobre la marcha
pararesponder a los nuevos retos e incorporar las lecciones aprendidas duran-
te su aplicacion. En EE, esta flexibilidad ha permitido, entre otros cambios,
incorporar una plataforma de colaboracién para desarrollar estrategias terri-
toriales (centros de referencia); transformar un 4mbito de deliberacién clave
(el Think Tank) de espacio de escucha y generacién de ideas en foro de inves-
tigacidn-accion, y reformular un 6rgano de decision (la oficina de proyectos)
como 6rgano consultivo.

Es necesario introducir la 1égica de la colaboracién en el sector publico y
abordarla en toda la organizacién. Se requiere un esfuerzo especial para cam-
biar la cultura organizativa e implicar al personal politico y técnico de todas
las 4reas para que trabajen juntos en colaboracién.

Impulsar un sistema de colaboracién en el que se promuevan diferentes
plataformas, arenas y proyectos requiere la creacién de un buen sistema de
“gobernanza de la gobernanza” (metagobernanza), para dotar al sistema de la
capacidad de reflexionar y trabajar sobre los disenos institucionales y el lide-
razgo, no sélo de cada una de las plataformas y espacios, sino del sistema en su
conjunto.

Aunque los acuerdos de gobernanza colaborativa deben basarse en el contex-
to, una férmula hibrida como la construida en EE, en la que las plataformas
se articulan desde la estructura de las organizaciones publicas, al tiempo que
se promueven plataformas y espacios auténomos que huyen de la logica tra-
dicional de la administracién, puede ser una férmula util para generar innova-
cién y tener un impacto real en las politicas.

Es esencial cambiar la forma de relacién entre la administracién publica y el
mundo académico, e implicar a las universidades en la gobernanza colaborati-
va, para que el conocimiento especializado pueda incluirse en la identificacién
de los retos territoriales y en la construccién de respuestas para abordarlos.
Sila ambicién es cambiar la cultura politica de un territorio, orientandolo ha-
cia la gobernanza colaborativa, es esencial adoptar una perspectiva territorial
multinivel. Esto significa implicar a otros gobiernos e instituciones publicas
del territorio en plataformas y proyectos de colaboracién. Pero también im-
plica considerar la promocién de la gobernanza colaborativa a diferentes esca-
las territoriales — en el caso de EE, a nivel local y en los municipios.
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1. Introduccidén: una vision sistémica a través de la
gobernanza colaborativa

Este capitulo explora el potencial del anilisis de sistemas para abordar los retos
politicos globales del siglo XXI 'y, de forma mds tangible, su aplicacion a Etorkizuna
Eraikiz. Introducimos el concepto de gobernanza colaborativa como mecanismo
para ayudar a las instituciones publicas a ver, gestionar y construir una nueva agen-
da publica con una visién sistémica.

11. Presentacidny contexto: una nueva agenda politica ante los
retos del siglo XXI

La complejidad se encuentra en el centro mismo de los retos de nuestra sociedad
del siglo XXI. Nuestro mundo estd experimentando profundos cambios politicos,
econdmicos y sociales, y la globalizacién ha introducido nuevas interdependen-
cias en el dmbito politico. Los gobiernos ya no son los tnicos que controlan el
éxito o el fracaso de las politicas, ni la forma en que los ciudadanos perciben sus
acciones. En este contexto, nos enfrentamos a problemas “perversos”, llamados asi
porque no tienen una tinica causa o solucién (OCDE et al., 2020).

Los enfoques tradicionales ya no son apropiados para abordar la escala y la
interrelacién de los complejos retos emergentes. Con caracteristicas dindmicas y
evolutivas, a escala multinivel, multiactor y multisectorial, los retos actuales ya no
pueden abordarse eficazmente dentro de los limites de organizaciones individua-
les.

Para actuar con eficacia en este contexto de rdpidos cambios, los gobiernos ne-
cesitan una vision estratégica, un liderazgo transformador y un compromiso firme
al més alto nivel politico. Esto requiere un nuevo modelo de gobernanza demo-
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cratica que pueda asumir retos globales como el cambio climatico, la COVID-19
pandemia y las desigualdades sociales y cumplir la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible (OCDE, 2021a).

Si queremos responder con éxito a los retos de este nuevo mundo y tener al-
guna esperanza de configurar resultados deseables, tenemos que adoptar nuevas
formas de ver el mundo y nuevas formas de organizarnos. Asi pues, nuestro reto
consiste en desarrollar nuevas estructuras y capacidades organizativas. Aqui, la
gobernanza colaborativa se presenta como un modelo de gobernanza que puede
abordar mejor la magnitud sistémica y compleja de los retos a los que se enfrentan
las instituciones, entendida como “un proceso en el que el gobierno, las organi-
zaciones privadas y la sociedad civil interacttian para decidir, coordinar y llevar a
cabo la direccién y la gobernanza de su comunidad” (Arellano, Sénchez y Retana,
2014, p. 121).

En primer lugar, esta seccién introduce el concepto de perspectiva sistémica y
el beneficio de incorporarlo a la gestién de la estrategia de Etorkizuna Eraikiz. En
segundo lugar, se describen algunos de los objetivos que condujeron a la incorpo-
racion de esta visién en el marco estratégico. Por ultimo, presentamos una serie
de actividades y mecanismos en curso que integran un nuevo enfoque sistémico
a través de la gobernanza colaborativa para mejorar los resultados del programa
Etorkizuna Eraikiz. El capitulo también muestra las estructuras de gobernanza in-
terna (“metagobernanza”) que adoptan la visién sistémica y estan disefiadas para
lograr un impacto global sostenido en el tiempo.

1.2. Introduccidn a la visidn y al pensamiento sistémico

Este es un siglo de cuestiones globales y complejas. El mundo estd experimen-
tando profundos cambios estructurales y los retos a los que nos enfrentamos son
sistémicos y de una escala sin precedentes. No pueden abordarse mediante inter-
venciones sectoriales ad hoc y a corto plazo. Més bien, debemos asumir que los
sistemas son dindmicos y evolucionan y se comportan de formas que estdn de-
terminadas en gran medida por sus propias propiedades y caracteristicas (Hynes,
Lees y Miiller, 2020).

Sin embargo, las estructuras organizativas y los sistemas de gestién del sector
publico, en su mayor parte, no se han centrado en los resultados interorganiza-
tivos. Los efectos de las intervenciones suelen analizarse dentro de sus dmbitos
especificos o silos politicos, en lugar de abordar interdependencias y resultados
mas amplios, asi como las relaciones interdepartamentales. Esto es contrario al
enfoque de las nuevas politicas orientadas a la mision (Kattel y Mazzucato, 2018),
que sostiene que las politicas publicas son horizontales por naturaleza y requie-
ren capacidades y metodologias diferentes de las que existen actualmente en el
sector publico. Asi pues, es necesario modernizar la administracion publica para
garantizar una transformacién de las metodologias de trabajo y de las formas de
organizacion. Aqui, la hipétesis de partida es que el pensamiento sistémico puede
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ayudar a lograr politicas orientadas a la misiéon y una mejor adaptacién a los cam-
bios sociales, tecnolégicos y econémicos en evolucion.

Aunque no existe una definicién tnica de pensamiento sistémico en la comu-
nidad de la dindmica de sistemas, hay cierto consenso en la literatura sobre siete
caracteristicas clave: Reconocer las interconexiones (comprender cémo se rela-
cionan las partes y ver el sistema en su conjunto); Identificar la retroalimentacién
(reconocer las interconexiones y la retroalimentacion existentes); Comprender el
comportamiento dindmico (comprender la relacién entre la retroalimentacién y
el comportamiento); Diferenciar los tipos de flujos y variables (comprender la di-
ferencia entre niveles y tasas); Utilizar modelos conceptuales (explicar y observar
utilizando los principios generales de los sistemas); Crear modelos de simulacién
(describir las conexiones utilizando modelos matematicos); y Probar politicas
(probar hipétesis para desarrollar politicas) (Stave y Hopper, 2007).

Autores que van desde el mundo académico hasta los profesionales de la inno-
vacidn social han descrito los conceptos fundamentales del pensamiento sistémi-
co, todos ellos basados en elementos similares, como: Interconexién (elementos
conectados entre si); Sintesis (comprender el todo y las partes al mismo tiempo,
junto con las relaciones y las conexiones que conforman la dindmica del todo);
Emergencia (el resultado de las sinergias de las partes; esto abarca la no linealidad
y la autoorganizacién y el término “emergencia” se utiliza a menudo para describir
el resultado de cosas que interacttian entre si); Bucles de retroalimentacién (flu-
jos entre los elementos de un sistema); Causalidad (descifrar la forma en que las
cosas se influyen mutuamente en un sistema); y Mapeo de sistemas (identificar y
mapear los elementos de las “cosas” dentro de un sistema para comprender cémo
se interconectan, relacionan y actuan en un sistema complejo) (Stave y Hopper,
2007, p. 10). Una vez identificados estos elementos, se pueden utilizar los cono-
cimientos y descubrimientos unicos para desarrollar intervenciones, cambios o
decisiones politicas que cambien drésticamente el sistema de la forma mas eficaz
(Acaroglu, 2017).

En resumen, el pensamiento sistémico implica estudiar todos los componentes
y su influencia mutua como un todo. Es lo contrario de nuestro enfoque analitico
tradicional de razonar y funcionar en silos, donde descomponemos las cosas en
partes separadas e intentamos gestionarlas individualmente.

Aplicar un enfoque sistémico a los problemas complejos puede ayudarnos a
comprender las interrelaciones entre los componentes del sistema y a identificar
las intervenciones que pueden conducir a mejores resultados. Si entendemos que
los problemas y los fines publicos forman parte de un sistema que cambia conti-
nuamente, necesitamos métodos que ayuden a las instituciones a adaptarse. Las
herramientas del pensamiento sistémico bien podrian ser la solucién para nues-
tros retos del siglo XXI.

Como dijo Daniel Innerarity, que ha desempenado un papel de asesor en
Etorkizuna Eraikiz, en su intervencién ante el Grupo de Deliberacién sobre Nue-
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va Cultura Politica del Think Tank Eforkizuna Eraikiz (Diputacién Foral de Gi-
puzkoa, 2020):

La idea basica es que la sociedad actual se enfrenta a problemas que van mas alld de
los instrumentos cldsicos de los gobiernos. Esto se refleja en dos cosas: (i) Los con-
ceptos que utilizamos para hablar de politica fueron concebidos en una época muy
diferente a la nuestra (hace 300 afios). Rousseau, en su Contrato social, pensaba
en la Ginebra de su época. Por tanto, debemos replantearnos estos conceptos y deci-
dir si son validos para nosotros. (ii) El uso interesado de la simplicidad. Hay actores
politicos que buscan una simplificacién muy interesada de la realidad. Hay simplifi-
caciones de derechas y de izquierdas, populistas y tecndcratas: las posiciones basicas
de cada bando son que hay que escuchar al pueblo o que hay que traer a un experto.
Pensar en complejidad ala hora de entender la politica implica pensar sistémicamen-
te. Eso significa que vivimos en sociedades en las que todos los factores son necesa-
rios para tener una visién de conjunto. Hay que pensar en todo para poder pensar
en una cosa. Y existe una dindmica contraria a la interespecializacién imperante hoy
en dia. El que mads sabe es el que es capaz de tener una visién de conjunto, lo que es
muy dificil en la actualidad, porque el nimero de actores y factores es innumerable.
La democracia compleja es una democracia que permite la interaccién de muchos
valores y muchos factores.

Mediante un modelo de gobernanza colaborativa, una institucion del sector pu-
blico implica a otros stakeholders de la comunidad para llevar a cabo un proceso
de aprendizaje estratégico destinado a enmarcar el valor puablico, sus impulsores y
los recursos estratégicos necesarios para incidir en los resultados de la comunidad
(Ansell y Gash, 2008). La gobernanza colaborativa, por tanto, es en si misma un
mecanismo de gobernanza publica para abordar la desafeccién politica y respon-
der desde una vision sistémica a las necesidades de los distintos ecosistemas que
conforman el diseno y la aplicacion de las politicas publicas.

1.3. Gobernanza de la innovacion anticipatoria

Con el fin de profundizar en la vision sistémica del programa Etorkizuna Eraikiz,
en 2020 y 2021, el Observatorio de la Innovacién del Sector Pablico (OISP) de
la OCDE auno esfuerzos con la Diputacién Foral de Gipuzkoa y los agentes re-
gionales de la innovacion. A través de talleres de reflexién, investigacion-accién y
asesoramiento, el OISP de la OCDE ayud¢ a la Diputacién Foral a orientar mejor
su cartera de innovacion y sus estructuras de gobernanza, en particular hacia una
innovacién mads anticipatoria.

El programa Etorkizuna Eraikiz se evalué6 utilizando el modelo OCDE-OISP
para la innovacién en el sector publico, que se basa en el nivel de incertidum-
bre y la direccionalidad del cambio (deseado). El modelo define cuatro facetas:
innovacién orientada a la mejora, innovacion orientada a la misi6n, innovacién



VISION SISTEMICA PARA AYUDAR A DESARROLLAR UNA GOBERNANZA COLABORATIVA 77

adaptativa e innovacién anticipatoria. Cada faceta requiere estrategias y métodos
de trabajo diferentes para tener éxito. Segun el modelo OCDE-OISP, el pensa-
miento sistémico funciona mejor en el contexto de un cambio impulsado por un
propdsito, cuando los objetivos y los problemas son conocidos o pueden definirse
colectivamente (OCDE, 2017).

Tras una fase exploratoria que incluy¢ investigacion documental, talleres gene-
rativos, entrevistas y actividades de validacion, el OISP identific6 una serie de ac-
ciones iniciales necesarias para poner en marcha las intenciones y ambiciones de
Etorkizuna Eraikiz (Diputacién Foral de Gipuzkoa, informe interno de la OCDE/
OISP, 2021a). Estas inclufan: (i) redes y partenariados (desarrollar mayores co-
nexiones entre los distintos nodos del ecosistema de innovacién); (ii) interés
publico y participacién (desarrollar nuevos procesos de escucha y deliberacién,
especialmente con grupos comunitarios y civicos); (iii) legitimidad para la an-
ticipacion (establecer misiones ambiciosas con plazos firmes y dar estructura a
compromisos audaces para Gipuzkoa); (iv) herramientas, métodos y capacidad
organizativa; (v) estructuras institucionales y creacién de sentido; y (vi) explora-
cién y experimentacion.

2.  Objetivos para la gobernanza sistémica en Etorkizuna
Eraikiz

La estrategia de Etorkizuna Eraikiz busca una gobernanza colaborativa con visién
sistémica para aumentar el impacto de la construccién colectiva de la agenda publi-
ca de Gipuzkoa mediante: (i) la promocién de sinergias entre diferentes espacios
(Gipuzkoa Taldean, Gipuzkoa Lab y Centros de referencia y estrategias) y proyectos
en marcha, y (ii) la mejora de la escalabilidad de las actividades que hayan tenido
éxito. Para ello, es necesario desarrollar espacios y estrategias de gobernanza que
garanticen su impacto en las politicas (lo que se conoce como “metagobernanza”).

Etorkizuna Eraikiz articula esta metagobernanza a través de los 6rganos de ges-
tién del Consejo, un Consejo Asesor y un Laboratorio de Gobernanza. Estos espa-
cios promueven disenos y liderazgos institucionales que facilitan la colaboracién
y la experimentacion; la conectividad entre proyectos, iniciativas y espacios; las
actividades de gestion; y la socializacién y difusion de los aprendizajes adquiridos.

La misién de Etorkizuna Eraikiz es promover la gobernanza colaborativa en
toda Gipuzkoa. Trabaja para fortalecer las dindmicas de colaboracién a nivel mu-
nicipal, asi como la colaboracidn interinstitucional entre la Diputacién Foral y las
autoridades municipales, convirtiéndose asi en un modelo para todo el territorio.
De este modo, Etorkizuna Eraikiz pretende generar valor publico y reforzar la capa-
cidad del territorio para responder a los retos de forma colectiva.

Las actividades précticas desarrolladas en los tltimos afios han contribuido a
dar forma al modelo de Etorkizuna Eraikiz. Actualmente, la iniciativa promueve
diversos espacios interrelacionados y ecosistemas de cooperacion y experimen-
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tacion. El resultado es una compleja “arquitectura policéntrica” en la que la in-

teraccién y la interrelacidén entre espacios e iniciativas y su impacto en la agenda

publica y las politicas publicas pueden producirse a través de diversos canales. A

medida que los espacios, las iniciativas y los procesos han ido cobrando impulso,

han aumentado los retos asociados a cada iniciativa y se han intensificado los rela-
cionados con el enfoque general de la estrategia.

Alo largo de los dos ultimos afos, se han realizado una serie de reflexiones y
se han llevado a cabo diversos procesos de escucha con agentes del ecosistema de
politicas publicas de la Diputacién Foral (por agentes, nos referimos a los actores
implicados en los espacios y proyectos de Etorkizuna Eraikiz). Estas sesiones han
abordado, entre otras cosas, las necesidades y los retos de Etorkizuna Eraikiz. Aqui
destacamos tres procesos de escucha y reflexion:

- Noviembre de 2021: Plenario de Eforkizuna Eraikiz en Loiola (principales ac-
tores del ecosistema de la Diputacién Foral). Este Plenario se ha convertido
en un espacio sistematizado dedicado a la evaluacién del modelo Etorkizuna
Eraikiz, y en un lugar de encuentro para la cocreacion y el aprendizaje colecti-
vo entre los participantes.

~  Diciembre de 2021: Congreso Etorkizuna Eraikiz (que retine a expertos inter-
nacionales).

- Enero-diciembre de 2021: Evaluacién cualitativa por parte del Agirre Lehen-
dakaria Center (principales actores del ecosistema de politicas ptblicas de la
Diputacién).

En estas sesiones/evaluaciones se identificaron una serie de recomendaciones y

propuestas de mejora:

1. Trabajar en un enfoque global y sistémico.

2. Crear capacidad para fortalecer el liderazgo colectivo y la gestion sistémica, la
gestion del aprendizaje y la pertenencia, en el ecosistema de politicas publicas
del Gobierno Foral.

3. Promover la inclusividad: integrar a las personas, atraer a los jovenes y a las
empresas, aumentar el nimero de actores.

4. Socializar y comunicar.

S. Implicar a los departamentos del Gobierno Foral en Etorkizuna Eraikiz y co-
nectarlos al sistema de Etorkizuna Eraikiz.

6. Definir lalégica de la iniciativa y la hoja de ruta y formular la teoria del cam-
bio.

7. Promover la internacionalizacién y aprender de las mejores practicas interna-
cionales.

8. Desarrollar metodologias y formas de trabajo.

9. Consolidar proyectos para garantizar la sostenibilidad del programa Etorkizu-
na Eraikiz en el tiempo.

10. Evaluar y medir los resultados.

11. Aumentar el impacto de las actividades de experimentacion en la elaboracion
de las politicas publicas.



VISION SISTEMICA PARA AYUDAR A DESARROLLAR UNA GOBERNANZA COLABORATIVA 79

Varias de estas recomendaciones (1,2, S, 6, 8 vyl 1) se refieren ala incorporacién

de una visién sistémica en el disefio, la gestién y el modelo de gobernanza de la

propia estrategia Etorkizuna Eraikiz. Esto puede desglosarse en los siguientes re-

tos:

— Interrelaciones entre los espacios/iniciativas de Etorkizuna Eraikiz (conoci-
miento mutuo, coordinacién, sinergias, accién conjunta, etc.).

- Relacién entre Etorkizuna Eraikiz y el papel tradicional del Gobierno Foral.

- Relacidn entre los subelementos de Etorkizuna Eraikiz: centros de referencia,
proyectos experimentales, proyectos comunitarios.

- Gobernanza multinivel, coordinacién y definicién del papel de los munici-
pios (consejos locales).

Estas recomendaciones, que ponen de manifiesto la necesidad de incorporar una
visién sistémica y de fomentar las relaciones basadas en la gobernanza colabora-
tiva en todo el territorio, fueron recogidas a partir de los testimonios de algunos
de los actores del ecosistema Etorkizuna Eraikiz, ejemplificados en los siguientes
extractos:

Interconexiones. Hay muchos proyectos y agentes que actian de forma indepen-
diente, se necesita una interconexién. (ALC, evaluacién cualitativa, enero de 2022)
Gestion y sistematizacion del proceso de aprendizaje para tener una gestion sis-
témica [...] Etorkizuna Eraikiz tiene una arquitectura policéntrica y compleja, con
la ambicién de trabajar desde una perspectiva sistémica. Pero, ;qué significa tener
una perspectiva sistémica? ;En qué espacio o linea de actividad se implementa?
¢Coémo y donde se sistematizan las lecciones existentes en este campo? ;Dénde
tiene lugar el intercambio de aprendizajes para la gestién de redes? (Sonia Ospina,
Congreso Etorkizuna Eraikiz, diciembre de 2021)

Necesitamos reforzar y trabajar en un enfoque sistémico para establecer vinculos
entre los proyectos, la academia y los procesos de internacionalizacién, definien-
do una accién mutua. Hay que reforzar las relaciones entre los proyectos. (Plena-
rio de Loiola, noviembre de 2021)

Los procedimientos propuestos por Etorkizuna Eraikiz para transformar la politica
y la agenda piblica deben ser comprendidos, aceptados, practicados y legitima-
dos de forma colectiva. (Congreso Etorkizuna Eraikiz, diciembre de 2021)

Ademads de los procesos de escucha y evaluacion descritos anteriormente, la junta
directiva de la iniciativa Etorkizuna Eraikiz también emprendié algunas reflexiones
internas. Como resultado, se tomaron varias decisiones destinadas a instituciona-
lizar Etorkizuna Eraikiz con una vision sistémica. Mds concretamente, basindose
en diversos marcos, se reflexion6 sobre la importancia de pensar en términos de
“metagobernanza” y sobre la nueva forma de conceptualizar el modelo de Etorki-
zuna Eraikiz. El nuevo modelo incorporé esta idea, pero con un sutil cambio en
la forma de concebir Etorkizuna Eraikiz. Incluia la légica existente (escuchar-ex-
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perimentar-decidir) pero vista en términos mas complejos. El resultado fue una
versién actualizada del modelo de Etorkizuna Eraikiz que incorporaba nuevos es-
pacios como el Laboratorio de Gobernanza (descrito con més detalle en las sec-
ciones siguientes).

La conclusién que puede extraerse de estos procesos de reflexion es que, para
garantizar un funcionamiento eficaz y eficiente de todo el sistema, deben desarro-
llarse estructuras organizativas y estrategias que promuevan la “metagobernanza”
mas alld de la “gestién”. Esto pone de relieve la importancia de las estrategias de
liderazgo, disefo y desarrollo de todo el sistema, que de hecho comprenden la
“gobernanza” de todo el sistema.

Un enfoque de este tipo implica una forma de pensar y de trabajar mds sis-
témica para las actividades patrocinadas y apoyadas por el programa Etorkizuna
Eraikiz. Crea un espacio para aceptar la incertidumbre y la complejidad, compren-
der las interdependencias, evaluar las consecuencias y aprender con la préctica, de
modo que podamos dar respuestas mds sistémicas y deliberativas a la transforma-
cidén social.

3.  Gobernanza colaborativa y sistémica en Etorkizuna
Eraikiz: logros

Esta seccién describe las actividades llevadas a cabo para responder al reto de en-
tender e implantar Etorkizuna Eraikiz como un sistema, y detalla los logros alcan-
zados hasta la fecha. Muestra las estructuras de gobernanza interna (la llamada
“metagobernanza”) que adoptan la visién sistémica.

Etorkizuna Eraikiz es un sistema colaborativo en si mismo, una red de redes.
Una caracteristica especialmente relevante cuando se trata de sistemas es la res-
ponsabilidad horizontal. No es el tema de este capitulo y no entraremos en deta-
lles en esta seccién, pero merece la pena mencionar que un aspecto importante de
Etorkizuna Eraikiz es la promocién del liderazgo colectivo. La forma de entender
el liderazgo en Etorkizuna Eraikiz es distribuida y promueve la autoorganizacién.
Esta es una baza clave para el desarrollo del marco de Etorkizuna Eraikiz como
sistema. Etorkizuna Eraikiz cuenta con varios centros de autoridad que estan co-
nectados, y este aspecto crea las condiciones para mayores niveles de liderazgo
colectivo y autoorganizacién. Las diferentes estructuras y plataformas (como los
centros de referencia) comparten la responsabilidad y la toma de decisiones. Exis-
te un reconocimiento de cesion y soberania en la toma de decisiones: los lideres
reconocen la autoridad en los niveles mds bajos y aceptan la descentralizacién para
la toma de decisiones. Este es un logro clave para desplegar una gobernanza cola-
borativa con una visién sistémica.

Ademds, para abordar el reto de implantar una gobernanza ma4s sistémica, se to-
maron varias decisiones destinadas a institucionalizar Etorkizuna Eraikiz con una
visién sistémica. El objetivo era amplificar la transformacion en todo el territorio y
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lograr un impacto global y sostenido en el tiempo. Se incorporaron muchas estruc-
turas para contribuir al enfoque sistémico en Etorkizuna Eraikiz, asi como otros
procesos que proporcionan marcos para interactuar y compartir con individuos
y grupos (socializacién) que participan en todo el proyecto, y un mayor alcance y
difusién (comunicacién).
Aqui nos centramos en cuatro espacios incluidos en el proyecto que han contri-
buido claramente a este reto:
-  Elespacio de la metagobernanza: Laboratorio de Gobernanza.
- Grupo de Deliberacién sobre Nueva Cultura Politica del Think Tank de Etor-
kizuna Eraikiz.
- Ellaboratorio de innovacién social Arantzazulab, centro de referencia en go-
bernanza.
- Una seleccién de procesos de innovacién que apoyan la vision sistémica del
modelo de Etorkizuna Eraikiz.

3.1. Laboratorio de Gobernanza

El Laboratorio de Gobernanza se puso en marcha en el marco de Etorkizuna Erai-
kiz a principios de 2022. Bajo el paraguas de la Direccién de Estrategia del Go-
bierno Foral de Gipuzkoa, este espacio estd diseniado para establecer conexiones,
trabajar las sinergias y el aprendizaje mutuo a través de (combinar) la reflexién y
la accién. Es un “6rgano” que garantiza que los procesos y proyectos de Etorkizuna
Eraikiz se desarrollen a través de una gobernanza colaborativa.

La figura 4-1 representa la estructura del modelo de Etorkizuna Eraikiz y la ubi-
cacién del Laboratorio de Gobernanza en el nuevo espacio de metagobernanza.

El Laboratorio de Gobernanza estd compuesto por los siguientes miembros:
Director General de Estrategia; Asesor de Accién Exterior; Jefe de Servicio de la
Direccién General de Estrategia; Técnico de la Direccién General de Estrategia;
Representante de Orkestra responsable de la metodologia de “investigacién-ac-
cién”; Coordinador de Metodologia del Think Tank; Director Gerente de Arant-
zazulab; y Director General de Participacion Ciudadana.

Para garantizar la filosofia de la gobernanza colaborativa en los procesos y pro-
yectos de Etorkizuna Eraikiz y promover la conectividad y las relaciones entre las
diferentes iniciativas, el laboratorio asume las siguientes funciones:

- Garantizar que las iniciativas de los espacios de Etorkizuna Eraikiz se desarro-
llan siguiendo la 16gica de la gobernanza colaborativa y disefiar instrumentos
e iniciativas para medir el cumplimiento de este objetivo.
Por ejemplo, existe una colaboracién permanente entre el equipo del Labora-
torio de Gobernanza y el Grupo de Deliberacion sobre Nueva Cultura Politi-
ca del Think Tank para definir un conjunto de criterios clave que caracterizan
el modelo de gobernanza colaborativa promovido por el Gobierno Foral. El
objetivo es evaluar el grado de aplicacién de estos criterios en los diferentes
espacios y proyectos incluidos en la estrategia Etorkizuna Eraikiz.
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- Promover dindmicas para gestionar Etorkizuna Eraikiz con una vision sisté-
mica. Se trata de identificar los procesos paralelos que se estin desarrollan-
do en el seno de Etorkizuna Eraikiz, para definir espacios de cocreacién y de
coaprendizaje entre ellos.

—  Trabajar sobre los retos del modelo de gobernanza de Etorkizuna Eraikiz.

El Laboratorio de Gobernanza sigue el enfoque metodoldgico implementado por
el Laboratorio de Desarrollo Territorial, que es un marco cogenerativo de investi-
gacién-accion para el desarrollo territorial.

La creacién de este Laboratorio de Gobernanza es una prueba de la evolucién
positiva del modelo y demuestra la consecucién de la propia estrategia. El labora-
torio proporciona un espacio eficaz para implementar la gobernanza colaborativa
en el ecosistema de las politicas publicas de Gipuzkoa y garantiza la vision sistémi-
caylos objetivos de las actividades de Etorkizuna Eraikiz.

3.2. Think Tank de Etorkizuna Eraikiz: Grupo de Deliberacion sobre
Nueva Cultura Politica

La misi6én del Think Tank de Etorkizuna Eraikiz es cogenerar conocimiento para
influir en la transformacién del ecosistema de politicas del Gobierno Foral de Gi-
puzkoa. Este ecosistema estd formado por varias organizaciones ajenas al Gobier-
no Foral pero vinculadas a sus politicas. En consecuencia, la cogeneracion se ha
desarrollado a través del didlogo entre las personas que trabajan en estas institu-
ciones y diversos responsables politicos del Gobierno Foral (véase el Capitulo S
para una descripcién més detallada del Think Tank de Etorkizuna Eraikiz).

El Think Tank de Etorkizuna Eraikiz también integra y promueve actividades
de investigacion, difusién de conocimientos y desarrollo metodoldgico, que coor-
dina el equipo directivo del Think Tank. Esto facilita el aprendizaje de lecciones
entre los cuatro grupos que abordan retos interconectados. A partir de ellos y de
las iniciativas de Etorkizuna Eraikiz y del Gobierno Foral de Gipuzkoa, se generan
aprendizajes y actividades que implican a la sociedad y a la comunidad académica
en la formulacién de respuestas a las grandes preguntas que el Think Tank preten-
de abordar.

El Grupo de Deliberacién sobre Nueva Cultura Politica aborda la conceptuali-
zacion de la gobernanza colaborativa como un mecanismo para institucionalizar
la construccién de la realidad politica mediante la incorporacién de la sociedad
organizada y la sociedad civil al sistema de deliberacién publica. Se trata de un
mecanismo de gobernanza publica que pretende hacer frente a la desafeccién po-
litica y responder, desde una vision sistémica, a las necesidades de los distintos
ecosistemas que conforman el disefio e implementacidn de las politicas publicas.

El Think Tank contribuye por tanto a la construccion de una vision sistémica
en Etorkizuna Eraikiz (a través de la conexién de los retos de los cuatro grupos de
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deliberacién). Al mismo tiempo, cogenera conocimiento sobre la gobernanza co-
laborativa entre los multiples stakeholders, facilitando asi su desarrollo y alcance.

3.3. Innovacién social: Arantzazulab - un centro de referencia para
la innovacion en materia de gobernanza

Arantzazulab es un laboratorio de innovacidn social y un centro de referencia para
la gobernanza colaborativa que funciona en el marco de Etorkizuna Eraikiz. Es un
espacio concebido para la reflexioén y la experimentacién innovadora sobre el fu-
turo y los retos a los que se enfrenta la sociedad vasca (véase el Anexo 4 para mis
informacién).

La innovacién social es un concepto clave vinculado a los sistemas de gober-
nanza colaborativa. En este concepto subyace la suposicion de que es necesaria
una gobernanza colaborativa para responder a la crisis de la democracia liberal,
y que este laboratorio puede incorporar a la sociedad al proceso de deliberacién
desarrollando nuevos espacios de reflexion y accion. En otras palabras, se necesita
una nueva gobernanza para formular nuevas preguntas y satisfacer nuevas deman-
das en la busqueda de nuevas respuestas. Y esto debe hacerse a través de la expe-
rimentacién. La gobernanza colaborativa para la innovacidn social puede superar
una visién jerdrquica y funcionalista de la administracién publica, permitiendo
que la colaboracién, la creatividad y la innovacién social se incorporen a la red.

Arantzazulab promueve y facilita iniciativas para desarrollar nuevos conoci-
mientos, nuevos valores y nuevas formas de hacer las cosas. La innovacion social
que promueve se centra en la innovacion y en la exploracién de nuevas formas de
gobernanza colaborativa. A través de este enfoque, el laboratorio facilita la par-
ticipacion y el empoderamiento de las personas en la agenda publica. Los retos
sociales se abordan mediante la participacién de la comunidad y la colaboracién
entre los stakeholders a través de cuatro pilares estratégicos: 1) gobernanza co-
laborativa; 2) activacién del ecosistema; 3) apertura e internacionalizacién; y 4)
investigacion, formacidn y entrega de nuevos conocimientos a la sociedad. Las
tres actividades principales del laboratorio son: Investigacién, Experimentacién
y Difusién.

Desde que abri6 sus puertas en octubre de 2019, Arantzazulab persigue su mi-
sion de “liderar el desarrollo del conocimiento sobre Gobernanza Colaborativa en
Euskadi, y apoyar al sistema institucional vasco, a la comunidad y a los actores so-
ciales”. Este conjunto de conocimientos se desarrolla tanto desde una perspectiva
tedrica (promoviendo la investigacién y la participacién de expertos en la mate-
ria) como practica (facilitando iniciativas de experimentacién).

El caracter singular del laboratorio ha llamado la atencién tanto a nivel local
como internacional, ya que existen pocos laboratorios centrados especificamente
en la innovacién en materia de gobernanza. La creacién y el respaldo de Arant-
zazulab demuestran el firme compromiso del Gobierno Foral con la promocién
de la gobernanza colaborativa y la bisqueda de una construccién colectiva de la
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agenda de la provincia a través de la colaboracién entre los multiples stakeholders

y los ciudadanos.

El laboratorio funciona sobre la base de un enfoque de gobernanza colaborati-
va. En primer lugar, cuenta con el apoyo de otras instituciones territoriales clave,
que suponen un importante respaldo a sus objetivos. En segundo lugar, establece
relaciones regulares de colaboracidn con otras unidades y espacios de Etorkizuna
Eraikiz, como el Think Tank, el Laboratorio de Gobernanza, Gipuzkoa Taldean y 1a
unidad de experimentacién y el Programa de Difusion de la Investigacion.

Las actividades del laboratorio estin disefadas para aportar valor afiadido al
Gobierno Foral de Gipuzkoa, de forma que el conocimiento y los resultados gene-
rados puedan integrarse en sus procesos, estrategias y politicas piblicas. De este
modo, el laboratorio actiia como centro de referencia en gobernanza, conectando,
cocreando y difundiendo el conocimiento adquirido a través de la gobernanza co-
laborativa entre los stakeholders. El objetivo final es conseguir que los procedi-
mientos propuestos por Etorkizuna Eraikiz para transformar la politica y la agenda
publica sean comprendidos, aceptados, practicados y legitimados colectivamente.
Algunos de los proyectos mds significativos que contribuyen a los objetivos de
Etorkizuna Eraikiz y fomentan la comprension colectiva y la construccién de la
agenda publica a través de la gobernanza colaborativa son:

- El desarrollo de un marco sélido de gobernanza colaborativa, que ademas de
la conceptualizacién, facilitard la comprension de las caracteristicas, factores y
criterios clave. Este marco ayudard a otros actores e instituciones de la region
a comprender, asimilar y aplicar este enfoque de gobernanza colaborativa a
sus propios contextos.

- Un proyecto de investigacion sobre la reimaginacion del futuro de la gober-
nanza colaborativa (en asociacién con investigadores internacionales y exper-
tos en la materia). Este proyecto desarrolla la comprensién de los diferentes
tipos de actores, papeles y condiciones necesarios para que se produzca la
transformacion, e identifica experiencias que recogen informacién sobre la
gobernanza, la gestion, las finanzas y otros modelos organizativos y modos
utilizados para hacer operativas las actividades de transformacién.

- Experimenta con diferentes modos de gobernanza colaborativa y de aplica-
cién de la gobernanza colaborativa en la practica, para empoderar a la co-
munidad y crear espacios de deliberacién compartidos con las personas y la
sociedad civil (procesos de democracia deliberativa, desarrollo de un ecosis-
tema de cocreacion, etc.).

En resumen, Arantzazulab puede considerarse un logro clave para reforzar la es-
trategia de Etorkizuna Eraikiz y, en dltima instancia, para extender la gobernanza
colaborativa en la region.
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3.4. Otros procesos innovadores que apoyan la vision sistémica de
Etorkizuna Eraikiz

Los siguientes procesos de innovacién también contribuyen a desarrollar la visién
sistémica de Etorkizuna Eraikiz:

3.4.1. Gipuzkoa Deep Demo

Una de las diversas iniciativas de Demostracion Profunda en todo el mundo, la
Demostracién en Profundidad o Deep Demo de Gipuzkoa es el resultado de una
asociacion estratégica entre el Gobierno Foral de Gipuzkoa y la colaboraciéon de
EIT Climate-KIC con el programa Eforkizuna Eraikiz (EIT Climate-KIC es una
comunidad de conocimiento e innovacién que trabaja para acelerar la transicién
hacia una sociedad con cero emisiones de carbono y resistente al cambio climati-
co, y cuenta con el apoyo del Instituto Europeo de Innovacién y Tecnologfa). La
asociacion pretende aportar una forma de pensar y de trabajar mds sistémica a las
actividades patrocinadas y apoyadas por Etorkizuna Eraikiz.

Con este proyecto, el Gobierno Foral tiene la oportunidad de aprovechar y
mostrar las experiencias de gobernanza colaborativa, inclusion social y medidas
de igualdad que conforman el programa Etorkizuna Eraikiz, situdndolas en el cen-
tro de una cartera integral de acciones para abordar las transformaciones necesa-
rias para descarbonizar Euskadi y construir resiliencia climética.

Se ha disenado un dispositivo heuristico para elaborar carteras desarrollado en
colaboracién con el equipo de Climate-KIC (“espacio de problemas”). Se trata de
una abstraccion o representacion de alto nivel de Etorkizuna Eraikiz como sistema,
que conecta y estructura las acciones de innovacion del territorio en una légica
de cartera. Representa las diversas actividades en curso, junto con los elementos
constitutivos sobre los que Etorkizuna Eraikiz pretende actuar (Adaptacién, Cohe-
sién Social, Descarbonizacién). Este dispositivo sirve también al doble propésito
de reforzar la vision sistémica y de actuar en el sistema. Estin representados los
elementos estructurales del sistema, dando visibilidad a los elementos constituti-
vos y a los marcadores que requieren una accion para promover el cambio.

3.4.2. Udal Etorkizuna Eraikiz

El proyecto Udal Etorkizuna Eraikiz consiste en la socializacién e implantacién del
modelo Etorkizuna Eraikiz en los municipios de Gipuzkoa. El resultado es una red
colaborativa de gobernanza colaborativa anticipada entre los municipios y el Go-
bierno Foral, que permite escuchar, aprender y decidir colectivamente.

Dentro de esta iniciativa, Arantzazulab, en colaboracién con el Departamento
de Gobernanza del Gobierno Foral, estd realizando un mapeo de las instituciones
y proyectos que promueven la gobernanza colaborativa en Gipuzkoa. Esto permi-
tird conocer en profundidad su trayectoria y actividad y establecer las bases de su
proceso de trabajo en red. La iniciativa también ayudard a comprender las opor-
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tunidades y los retos que la gobernanza colaborativa genera para las instituciones
guipuzcoanas. Ademads, pone de relieve los retos de la gobernanza multinivel, en
términos de coordinacién entre las instituciones y los diferentes niveles adminis-
trativos e identifica el papel de los municipios.

4. Retosy oportunidades

Hemos presentado algunos de los logros y mecanismos aplicados hasta la fecha
que contribuyen a abordar el reto de lograr una gobernanza m4s sistémica. Sin em-
bargo, esto es so6lo el principio, y ain quedan retos por superar en lo que respecta
ala incorporacién y mejora de esta visiéon de gobernanza sistémica y colaborativa
en un abanico mds amplio de iniciativas de Etorkizuna Eraikiz. A continuacién se
exponen algunos de estos retos.

4.1. Gobernanza colaborativa y vision sistémica

Algunas de las preguntas que surgen en el Laboratorio de Gobernanza son: ;Cémo
nos aseguramos eficazmente de que las diferentes iniciativas y espacios de Etorki-
zuna Eraikiz trabajan bajo una gobernanza colaborativa? ;Cudndo podemos decir
que una iniciativa funciona bajo una gobernanza colaborativa? ;Quién realiza el
seguimiento?

En cuanto a la visién sistémica y la gestion holistica: ; C6mo podemos promo-
ver un enfoque sistémico? ;Cémo podemos promover la gestién de Etorkizuna
Eraikiz desde una perspectiva holistica? ;Cémo debemos facilitar las conexiones,
las sinergias y el aprendizaje compartido entre espacios? ;Cuales deberian fomen-
tarse?

De un modo u otro, estas cuestiones se abordaran en el Laboratorio de Gober-
nanza de Etorkizuna Eraikiz (el espacio de metagobernanza descrito anteriormen-
te) con una revisién periédica del funcionamiento de las estructuras de gobernan-
za colaborativa.

4.2. Gestion sistémica del conocimiento y puesta en comtun del
aprendizaje

¢Donde se gestiona el proceso de aprendizaje? ;Como gestionar eficazmente las
redes entre actores (o incluso medir y evaluar la calidad y el impacto de las aso-
ciaciones)?

Aqui el papel de esa investigacion parece claro: como linea transversal que se
extiende a todas las iniciativas de Etorkizuna Eraikiz. Ademas, es crucial que coor-
dinemos de forma 6ptima los conocimientos y la investigacion sobre las dreas cla-
ve de los retos que llevan a cabo los distintos actores del ecosistema (el mundo
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académico, los centros de referencia, etc.). Debemos seguir trabajando para difun-
dir ampliamente y aprovechar los conocimientos que se estan desarrollando en los
centros de referencia y en los laboratorios que realizan experimentos.

En cuanto a los conocimientos sobre la gobernanza colaborativa propiamen-
te dicha, esta herramienta -que sustenta la estrategia de Etorkizuna Eraikiz- debe
gestionarse cuidadosamente. En este sentido, los distintos actores que cogeneran
conocimiento sobre la gobernanza colaborativa tienen un papel clave que desem-
pefar (Arantzazulab como centro de referencia sobre gobernanza, el Think Tank
y mas concretamente el Grupo de Deliberacién sobre Nueva Cultura Politica, y
las lineas de investigacién transversales a Etorkizuna Eraikiz). Un plan coordina-
do entre todos ellos garantizard no sélo la incorporacién de conocimientos, sino
también la extension de esta ldgica de gobernanza a través de los miltiples niveles
institucionales y actores del ecosistema.

4.3. Nueva herramienta para el pensamiento sistémico y la
gobernanza anticipatoria

¢Coémo podemos identificar nuevas herramientas, procesos y capacidades huma-
nas disponibles a nivel local o externo para contribuir a la anticipacién, el apren-
dizaje a partir de la experimentacion y la ampliacién de los experimentos? Debe-
riamos aprender lo que hay disponible, confeccionar una caja de herramientas a
mediday desarrollar capacidades y habilidades en estos métodos que contribuyan
a las ambiciones de la gobernanza colaborativa.

4.5. Escalabilidad e impacto

¢Coémo podemos evaluar el impacto de las iniciativas sistémicas? ;Coémo puede
Etorkizuna Eraikiz consolidar eficazmente las lecciones aprendidas de los experi-
mentos? ;Pueden las herramientas de evaluacion del desarrollo ayudar a reevaluar
los objetivos iniciales e identificar oportunidades para ampliar los experimentos?

5.  Conclusiones: lecciones aprendidas y proximos pasos

La gobernanza colaborativa se estd convirtiendo en una sefia de identidad de Etor-
kizuna Eraikiz y, por extension, del Gobierno Foral de Gipuzkoa. En este capitulo
hemos puesto de manifiesto la importancia y la necesidad de que el sector ptblico
-y més concretamente el Gobierno Foral de Gipuzkoa a través de Etorkizuna Erai-
kiz- incorpore una visién sistémica a través de la gobernanza colaborativa para es-
tar a la altura de los retos del siglo XXI. Para hacer viable esta prictica, Etorkizuna
Eraikiz debe adaptar los ciclos presupuestarios, superar los silos organizativos y
crear estructuras especificas que fomenten y garanticen la estabilidad de los pro-
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cesos de gobernanza colaborativa y sistematicen el proceso de aprendizaje y la
ampliacion exitosa de los proyectos. Estas estructuras se encargan de apoyar la
gestion, asegurar la financiacién, difundir los resultados y garantizar la correcta
aplicacién de los procesos de gobernanza. Pueden estar ubicados dentro del pro-
pio gobierno, fuera del gobierno o una combinacién de ambos.

También hemos introducido los procesos necesarios para incrustar y mejorar
esta vision sistémica en multiples iniciativas de Etorkizuna Eraikiz. Se ha presenta-
do una seleccién de algunas de las iniciativas y estructuras de gobierno existentes
que refuerzan la vision sistémica del modelo de Etorkizuna Eraikiz.

El enfoque sistémico que aqui se analiza se sustenta en la gobernanza colabo-
rativa y contribuye al objetivo de cocrear una nueva agenda politica en la regién
y desarrollar nuevas politicas publicas sostenibles con multiples stakeholders. En
resumen, este enfoque supone una forma sistémica més profunda de pensar y tra-
bajar dentro de las actividades patrocinadas y apoyadas por el programa Etorkizuna
Eraikiz. Ademas, crea un espacio para aceptar la incertidumbre y la complejidad,
comprender las interdependencias, evaluar las consecuencias, aprender haciendo
y dando forma, y dar respuestas mas sistémicas y deliberativas a la transformacién
social.

6. Lecciones para los profesionales

Etorkizuna Eraikiz como sistema colaborativo:

—  Etorkizuna Eraikiz es un sistema colaborativo, una red de redes. El modelo es
principalmente relacional.

- Podemos verlo como un complejo sistema vivo abierto, en el que el dinamis-
mo del sistema es una buena cualidad.

-  Etorkizuna Eraikiz es por tanto un marco y definirlo como tal va a facilitar su

replicabilidad.

Vision sistémica: responsabilidad horizontal y liderazgo colectivo:

- Cuando se dispone de una red, la responsabilidad horizontal adquiere impor-
tancia (se basa en la confianza y no en la autoridad). Etorkizuna Eraikiz tiene
de hecho varios centros de autoridad que estian conectados. Para desarrollar
una gobernanza colaborativa, el liderazgo colectivo es un factor clave.

- Elliderazgo colectivo se basa en la colaboracidn, las relaciones de confianza
y el poder compartido. La fuente de los liderazgos no es individual. Esto da
a la gente la motivacién y la alineacién (enciende la pasién para que la gente
avance).

- Elliderazgo colectivo consiste en liderar en colaboracién con los demas y al
servicio del colectivo.

- Uno de los elementos que hacen que Etorkizuna Eraikiz sea replicable es el
enfoque sistémico.
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Evaluacién del sistema:

- Sipensamos en todo el sistema Etorkizuna Eraikiz, 1a evaluacion del resultado
o del proceso es muy dificil.

—  Podriamos pensar en diferentes niveles de evaluacién (a nivel de proyecto/
plataforma/sistemas). La evaluacién deberia tener un cierto grado de partici-
pacion.

- Podrian utilizarse multiples metodologias para llevar a cabo la evaluacién
(por ejemplo, una combinacién entre la investigacién-accién participativa
tradicional, de desarrollo y sistémica).

- La realizacién de un andlisis de los stakeholders podria ayudar a garantizar la
inclusién de un mayor nimero de personas.



Taller 1
Sintesis de las interacciones entre
académicos y profesionales activos

Lo que sigue es una sintesis de los debates, incluidas las principales ideas, comen-
tarios, nuevas preguntas y retos que surgieron de la interaccién entre los académi-
cos locales/internacionales y los profesionales (politicos, funcionarios, stakehol-
ders) integrados en Etorkizuna Eraikiz.

1. ;En qué medida las estructuras de gobierno de Etorkizuna
Eraikiz difieren de la toma de decisiones organizativa
jerarquica?

Respuesta inicial y reacciones

Las respuestas a esta pregunta se centran en los intentos de categorizar EE. ;Qué
es Etorkizuna Eraikiz? De la interaccién entre académicos y profesionales surgen
las siguientes caracteristicas:

- Normalmente, las iniciativas de gobernanza colaborativa son pequenas o se
refieren a proyectos concretos. En cambio, EE tiene un alcance amplio: impli-
ca la experimentacion a escala de toda una region.

- Esglobal: incluye la gobernanza, los mercados y las redes.

—  Es una red dindmica de redes, que incluye diferentes fuentes de autoridad,
pero todas ellas estdn relacionadas y comparten objetivos.

- Esunsistema multinivel; una constelacién de proyectos, centros y estrategias.

- Esun sistema abierto y vivo. Los sistemas abiertos y vivos sobreviven porque
pueden ajustarse a los nuevos retos; hay ciclos constantes que surgen de la
turbulencia, la incertidumbre y el cambio. EE podria clasificarse en este con-
texto como un sistema abierto y vivo que sobrevive gracias a su intento de
responder a los nuevos retos.

- Se trata de un “modelo relacional” en el que predominan el compromiso ple-
noy las relaciones sélidas entre los diferentes actores.

- Latoma de decisiones es difusa, pero siempre remite al Gobierno Foral. EE
muestra la necesidad de una gobernanza colaborativa para garantizar una en-
tidad con autoridad, legitimidad y responsabilidad para supervisar, asi como
para generar las condiciones que permitan combinar la toma de decisiones
difusa con la coordinacién para un cierto grado de centralizacion.
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Debates tematicos

Del debate surgen los siguientes comentarios y sugerencias:
- Comprender el porqué de algo (mas que el qué o el cémo) ayuda a entender
su desarrollo. ;Por qué se decidi6 pasar de una toma de decisiones jerarquica

a una gobernanza colaborativa?

« Elreconocimiento de que la propia capacidad del gobierno para abordar
los retos era limitada. Los gobiernos carecen de legitimidad, recursos, in-
formacién y conocimientos. EE se puso en marcha debido a: a) las com-
plejidades del sistema social; y b) la conciencia de la interdependencia
entre el Gobierno Foral y los ciudadanos de Gipuzkoa.

o Lacrisis de la democracia: El objetivo de EE era capacitar a la comunidad
politica y reforzar la legitimidad del sistema institucional.

Otras preguntas, cuestiones criticas y desafios
- Tratar la tensidn entre estructuras verticales y horizontales.

Tratar la tension entre eficacia, efectividad y responsabilidad.
Tratar la diversidad: las diferencias desempefian un papel positivo.

2.  ;Qué férmulas funcionaron (y cuales no) para la
toma de decisiones con actores de varios niveles,
interdepartamentales y de los sectores publico y privado?

Respuesta inicial y reacciones

Responder a esta pregunta exige diferenciar las reglas formales de las informales.
Existen férmulas de eficacia (es decir, acuerdos sobre los costes) y férmulas de
didlogo (es decir, ;son todas las opiniones igualmente vélidas?). Cada férmula ex-
presa un proceso de toma de decisiones colectivo. La toma de decisiones en GC es
el resultado del didlogo entre diferentes agentes publicos y privados.

Otras preguntas, cuestiones criticas y desafios

- ¢Cbémo se toman realmente las decisiones?

« Latoma de decisiones no ha seguido un camino lineal claro. La dindmica
incluye contradicciones; los procesos y las férmulas se han mejorado so-
bre la marcha.

« Ladindmica se ha basado en la conciencia de la necesidad de un cambio
y en la confianza en los actores implicados; existe incertidumbre sobre la
transformacion que realmente puede lograrse.
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3.

« Launidad basica de EE es siempre el proyecto. Los proyectos se organi-
zan segln una estructura: los proyectos de experimentacion dependen
funcionalmente de la Unidad de Estrategia; los centros de referencia de-
penden funcionalmente de la Direccion de Proyectos Estratégicos. Todo
ello supone una forma de toma de decisiones centralizada y descentra-
lizada a la vez: los que estdn en la cuspide permiten la autonomia de los
dirigentes que no estan en la ctspide.

Generar espacios de didlogo y facilitar la interaccién. Lo bueno de EE es que
las reglas no estin muy formalizadas. Las reglas de participacion tienen que
ajustarse a contextos especificos. Por lo tanto, lo importante no es formalizar
las reglas, sino especificarlas. Las reglas especificadas tienen que ayudar a de-
sarrollar los medios de capacitacidn, la gestion de conflictos, la identificacién
de los diferentes intereses y opiniones.

Gestionar la tension entre representacion y eficacia. La gobernanza colabora-

tiva es un producto colectivo, pero la decisién sobre la colectividad tiene que

ser tomada por una autoridad elegida legitima. Es la autoridad representativa
la que tiene que tomar las decisiones sobre el uso de los recursos publicos.

Tratar la tension entre las estructuras jerdrquicas y los aspectos relacionales.

La fuerza de los vinculos y los limites en comparacién con la fuerza de las

relaciones.

Costes. La gobernanza colaborativa es costosa. Se sugiere revisar otras inicia-

tivas de financiacién mixta, porque pueden fomentar la apropiacién de los

proyectos.

Abordar la tension entre la necesidad de autoridad y la necesidad de una am-

plia representacién. Los fracasos y problemas de EE se atribuyen al gran nu-

mero de participantes, acciones y decisiones colectivas. El disefio y la gestién
del proceso de implementacién son importantes para mantener el compromi-
so entre los diferentes actores, para prevenir y evitar que la gente abandone.

Analisis de la metagobernanza: ;para qué, quién, qué,
cémo y con qué impacto?

Debates tematicos

De la presentacion de la metagobernanza de EE, se desprenden los siguientes co-

mentarios y sugerencias:

Evaluar el impacto de la metagobernanza incluye fijarse en las siguientes pro-
piedades: 1) calidad del didlogo; 2) claridad de los objetivos (ausencia de am-
bigiiedad); 3) definicién clara de los aspectos empiricos observables; 4) di-
reccionalidad de la causa; §) cierta cantidad de datos medibles con respecto a
las situaciones sociales; 6) uso de sistemas tecnolégicos; 7) informacién clara
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sobre el perfil de los ciudadanos que estén (van a estar) implicados: recursos,
estatus social, reputacion social, respetabilidad, fiabilidad, conocimientos; 8)
uso de los resultados para la mejora; 9) transparencia, apertura; y 10) lideraz-
go claro, gestion clara.

Cualquier evaluacién de EE debe examinar también la forma en que los dife-
rentes actores ven la situacién/el problema.

Dificultades para evaluar el impacto de EE:

La mayoria de los resultados de EE son intangibles: cambios en las relaciones
entre politicos y técnicos, entre la DFG y la universidad, entre la DFG y los
medios de comunicacidn, entre la DFG y las organizaciones empresariales y
sociales; cambios en la cultura de colaboracidn, etc. Este tipo de impacto no
debe medirse tnicamente con enfoques positivistas.

Dado que EE es un sistema multinivel, la evaluacién debe hacerse a diferentes
niveles.

Se necesita tiempo entre la intervencion causal y la resolucién del problema.
¢Ha habido tiempo suficiente para evaluar el impacto de EE?

Qué hay que definir para evaluar el impacto:

El nivel: ;evaluacidn a nivel de proyectos, de centros o de sistemas?

¢Serd una evaluacién participativa?

¢Quiénes son/pueden ser los informadores de la evaluacién? Deben incluirse
todas las partes: los colaboradores, la perspectiva ciudadana, los politicos, el
partido politico, los funcionarios.

Tanto los resultados (logros) como el proceso (equidad, transparencia, didlo-
g0).

¢Una tinica metodologia o multiples metodologias y métodos?

Otras preguntas, cuestiones criticas y desafios

¢Hay que incluir los datos del voto electoral para la evaluacién? Para aplicar
programas gubernamentales hay que estar en el gobierno. Sin embargo, orien-
tar el gobierno a ganar las elecciones es controvertido; incluso podria ser per-
judicial.
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Comentarios de los académicos

Comentario 1
Etorkizuna Eraikiz: Un marco de gobernanza colaborativa para
aprender y actuar

Tina NaBAaTcHI, Catedrdtica de Joseph A. Strasser en Administracion Piiblica, Escuela
Maxwell de Ciudadania y Asuntos Publicos, Universidad de Siracusa, EE.UU.

1 Introduccién: mirar los problemas a través de la lente de
“relojes y nubes”

No cabe duda de que, a medida que avanzamos en el siglo XXI, los gobiernos de
todo el mundo buscan nuevas formas de hacer negocios. Los procesos de gober-
nanza de antafio -muchos de los cuales se desarrollaron en los siglos XIX y XX- ya
no bastan para cumplir todas las tareas de gobierno ni para satisfacer las necesida-
des de su poblacién. La investigacioén sugiere que una nueva cultura politica - que
adopte la colaboracién como clave para aprender y actuar - puede desempefiar un
papel significativo en la mejora tanto de la forma como de la funcién del gobierno.
Etorkizuna Eraikiz (‘Construyendo el futuro’) ha surgido como un enfoque im-
pactante de la gobernanza en la provincia de Gipuzkoa que estd remodelando no
sélo la forma de trabajar del gobierno, sino también la labor del propio gobierno.
Este ensayo se basa en la metéfora de los relojes y las nubes (Popper, 1966) para
explorar cémo Etorkizuna Eraikiz sirve de marco de gobernanza colaborativa para
aprender y actuar en toda la provincia de Gipuzkoa.

En 1966, el gran filésofo de la ciencia, Karl Popper, dividi6 el mundo -y, en
ultima instancia, los problemas de las ciencias sociales- en dos categorias: relojes
y nubes. Como explicd, los relojes son un fenémeno mecanico. Son regulares, or-
denados y predecibles. Son ordenados y estructurados. Para entender un reloj - o
los problemas de un reloj - hay que desmontarlo. Se estudian sus componentes, se
miden sus piezas, se cuentan los dientes de sus engranajes. Mediante el desmon-
taje, el examen y el nuevo montaje, se puede arreglar un reloj. El problema de un
reloj puede ser un reto, pero en tltima instancia, tiene solucién.

Las nubes son muy diferentes. Las nubes son un fendmeno natural: son irregu-
lares, desordenadas y, en general, impredecibles. Son confusas y cambian constan-
temente. No se puede desmontar una nube. No tiene piezas constituyentes. Por el
contrario, para entender una nube, es necesario estudiarla en su conjunto, junto
con todos los factores -humedad, viento, temperatura, presién atmosférica, etc.-
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que crearon la nube en primer lugar. Lo mismo ocurre con un problema de nubes:
no se puede estudiar de forma aislada, sino que hay que estudiarlo en relacién con
los factores que conforman directa e indirectamente el problema. Ademas, no se
puede arreglar o controlar una nube y, por lo tanto, los problemas de la nube no se
pueden “resolver” en el sentido tradicional de la palabra - s6lo se pueden abordar
de mejor o peor manera.

Muchos de nuestros problemas publicos son problemas de reloj. Los proble-
mas de reloj pueden ser complejos, desafiantes y a veces controvertidos, pero es-
tan bien definidos y pueden estructurarse. Pueden resolverse con técnicas y pro-
cedimientos estandarizados. La autoridad para abordarlos suele estar en manos de
uno (o unos pocos) actores con conocimientos disciplinarios o especializados, y
que se ponen de acuerdo sobre el problema, los conocimientos, valores y normas
relevantes, y los objetivos de la solucién. Por ejemplo, llevar una pieza de correo
desde San Sebastidn, en la provincia de Gipuzkoa, hasta Syracuse, NY, en Estados
Unidos, es una empresa complicada, pero podemos trabajar a través de los centros
postales, trazar las rutas de trénsito y desarrollar mecanismos de tarificacién. Del
mismo modo, crear un programa de distribucion y administracién de vacunas es
dificil, pero podemos fijarnos en otras actividades de prestacion de servicios sani-
tarios y programas de distribucion de medicamentos, examinar otros problemas
de adquisicién y logistica y reproducir o modificar esos procesos.

Sin embargo, a medida que avanzamos en el siglo XXI, nos enfrentamos cada
vez mas a problemas nubosos: el cambio climatico, el desarrollo sostenible, los
retos de la migracion y los refugiados, el trafico de seres humanos, la pobreza y la
desigualdad de la riqueza, la gobernanza social de las tecnologias nuevas y emer-
gentes, y las divisiones partidistas, los retrocesos democréticos y el auge del po-
pulismo y el autoritarismo, por nombrar sélo algunos. Estos problemas - al igual
que otros problemas tipo nube - no son independientes. Estin profundamente
enredados y entrelazados con otros problemas y afectan y se ven afectados por una
miriada de otros factores. Estos problemas no pueden descomponerse en piezas
ordenadas. No tienen engranajes con dientes que encajen ordenadamente.

En parte, esto se debe a que los problemas tipo nube no tienen definiciones
claras del problema: cémo se define el problema depende de a quién se le pre-
gunte. No existen técnicas ni procedimientos estandarizados para la resolucién de
problemas. En su lugar, la “solucién” evoluciona continuamente en paralelo con
un conjunto de problemas y limitaciones entrelazados que, a su vez, evolucionan
continuamente. Estos problemas no pueden ser abordados por un tnico actor o
agencia gubernamental que trabaje en solitario. La autoridad y la responsabilidad
para abordar los problemas tipo nube estan dispersas, difusas y diluidas entre mul-
tiples actores y organizaciones de los sectores publico, privado y civico. Ademds,
esta mirfada de actores suele tener conocimientos especializados contradictorios
y opiniones enfrentadas sobre los conocimientos, valores y normas que son rele-
vantes, por no hablar de los objetivos de la solucién. Asi pues, los enfoques tradi-
cionales, basados en expertos o gerencialistas, suelen ser ineficaces para abordar
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los problemas tipo nube. Tales enfoques rara vez funcionan porque los problemas
tipo nube no son puramente cientificos y técnicos. También implican complejidad
social, complejidad politica y complejidad de decisién. Implican incertidumbre
cognitiva, incertidumbre estratégica e incertidumbre institucional. Implican pers-
pectivas, valores y normas que compiten, entran en conflicto y estdn socialmente
arraigados y, a menudo, abordar los problemas requiere cambios de actitud y com-
portamiento entre el propio publico.

En resumen, los problemas tipo nube, que cada vez son mds habituales en la
gobernanza moderna, no sélo son complejos, desafiantes y controvertidos como
los problemas de los relojes, sino que también son desestructurados, intratables y
estan llenos de conflictos e incertidumbre. Entonces, ;c6mo abordamos los pro-
blemas tipo nube? En trabajos anteriores, he sugerido diez principios interconec-
tados para abordar los problemas tipo nube mediante enfoques de gobernanza
colaborativos y participativos (Nabatchi, 2022). Etorkizuna Eraikiz (EE) -una
estrategia para construir colectivamente el futuro mediante la resolucién colabo-
rativa de problemas y la gobernanza en la provincia de Gipuzkoa- ilustra maravi-
llosamente estos principios.

2. Diez principios para abordar los problemas tipo nube: algunos
ejemplos ilustrativos de Etorkizuna Eraikiz

Principio 1: Adoptar una estrategia de aprendizaje. Una estrategia de aprendizaje
acepta que el problema es complicado, que los métodos técnicos para resolverlo
son inadecuados y que los limites del problema son difusos porque el problema
esté interrelacionado con otros problemas. EE ha adoptado un enfoque de apren-
dizaje desde el primer dia. Cuando el Partido Nacionalista Vasco lleg6 al poder
en la provincia de Gipuzkoa en 2007, se dio cuenta de que necesitaba encontrar
nuevas formas de abordar los retos provinciales y se propuso crear asociaciones y
colaboraciones que abarcaran los niveles de gobierno, tendieran puentes entre los
sectores publico, privado y civico, e implicaran a la gente corriente. A lo largo de su
trabajo, el gobierno traté de construir experimentos que no sélo proporcionaran
nueva informacion y perspectivas sobre los problemas existentes y emergentes,
sino que también permitieran un aprendizaje continuo.

Principio 2: Adoptar conocimientos diversos y nuevas pautas de produccién de cono-
cimientos. Una estrategia de aprendizaje acepta que son necesarias multiples for-
mas de conocimiento para abordar los problemas y que es preciso generar nuevas
formas de conocimiento. Al desarrollar su estrategia de aprendizaje, los lideres de
EE reconocieron rapidamente que el conocimiento es la moneda de cambio de
la colaboracién (Emerson y Nabatchi, 2015a). Por ello, sus esfuerzos de partici-
pacién trataron de integrar conocimientos en multiples formas: conocimientos
cientificos, conocimientos técnicos, conocimientos especializados, conocimien-
tos politicos, conocimientos culturales, conocimientos legos y conocimientos co-
munes, entre otros. Ademas, en sus actividades utilizaron no sélo el pensamiento
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convergente, en el que los problemas se resuelven mediante reglas establecidas y
razonamientos légicos, sino también el pensamiento divergente, lateral y emer-
gente, en el que los problemas se abordan respectivamente mediante la aplicacién
de estrategias que se apartan de las utilizadas habitualmente o de las ensenadas
previamente, el reexamen de supuestos y perspectivas bésicos y la revelacion de
posibilidades imprevistas mediante la comparacion y la combinacién de ideas.

Principio 3: Acoger la participacion y la aportacion de miiltiples actores. El éxito de
las estrategias de aprendizaje depende de la participacién y las aportaciones de
multiples actores. Desde el principio, EE desarrollé procesos de participacién y
didlogo entre un conjunto diverso de stakeholders. Hoy en dia, las actividades de
EE cuentan con la participacién de politicos, administradores gubernamentales,
responsables politicos, actores de la sociedad civil, académicos, representantes de
empresas y empresarios, expertos cientificos, técnicos y de otro tipo, y miembros
del publico - o quizds mejor, de los muchos publicos.

Principio 4: Fomentar el compromiso con métodos multidimensionales Para acoger a
multiples actores, deben crearse métodos multidimensionales de compromiso. EE
ha tenido especial éxito en este sentido. En concreto, EE tiene tres componentes
centrales: (1) Gipuzkoa Taldean, un think tank que centra su trabajo en cuatro
dreas (la economia y el empleo del futuro, el cambio climatico y la economia ver-
de, el futuro del estado del bienestar y los cuidados, y la nueva cultura politica y
la gobernanza); (2) Gipuzkoa Lab, un espacio de deliberacién y experimentacién
sobre propuestas y proyectos que pretenden abordar cuestiones, retos y proble-
mas de la comunidad; y (3) centros de referencia y estrategias, una serie de espacios
publico-privados y de trabajo social que pretenden fortalecer sectores estratégicos
de la provincia. A su vez, cada uno de estos componentes cuenta con numerosos
proyectos, programas y actividades que involucran a personas y organizaciones
de toda la provincia. Tanto individual como holisticamente, los tres componentes
centrales de la EE y sus proyectos asociados forman procesos de aprendizaje pa-
ralelos y en serie que apoyan una serie de actividades que van desde colaboracio-
nes interorganizativas mds estrechas hasta procesos de participacion publica més
amplios. Ademds, algunos de estos procesos estin organizados por funcionarios
gubernamentales, otros por lideres empresariales o civicos y otros por la gente
corriente.

Principio S: Tratar a las personas como adultos. A menudo, el gobierno y los pro-
cesos participativos que dirige adoptan una postura parroquial respecto a la par-
ticipacién, disenando procesos que son paternalistas, condescendientes o aplaca-
dores (Nabatchi y Leighninger, 2015). EE no lo hace. Ofrece a las personas el
respeto, el reconocimiento y la responsabilidad que merecen como ciudadanos y
les proporciona informacién y opciones, la oportunidad de contar sus historias,
un sentimiento de legitimidad politica, oportunidades para actuar y experiencias
de participacion que son agradables, ficiles y convenientes (Nabatchi y Leighnin-
ger, 2015). Al hacerlo, ha implicado a las personas de forma significativa y, lo que
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quizé sea mds importante, de forma que aumenta la probabilidad de que sigan
participando a lo largo del tiempo.

Principio 6: Proporcionar un buen proceso. Los problemas tipo nube tienen que
ver tanto con cuestiones sociales y politicas como con cuestiones cientificas y téc-
nicas. En consecuencia, los procesos deben disenarse para mejorar las relaciones
humanas y las interacciones sociales. Un buen proceso es evidente en cada uno de
los tres componentes de EE. Por ejemplo, los diversos programas y actividades del
Gipuzkoa Taldean, el Gipuzkoa Laby los centros de referencia suelen utilizar dialogos
facilitados que parten de la deliberacién y el compromiso basado en principios,
cultivan la motivacién compartida y desarrollan la capacidad de accién conjunta
(Emerson y Nabatchi, 2015a).

Principio 7: Centrarse en los intereses, no en las posiciones. Las posiciones son lo
que quiere una persona o un grupo - son la demanda que se hace o la solucién
que se ofrece. Los intereses son las necesidades, valores o preocupaciones que
subyacen a una posicién - son la razén por la que una persona o grupo hace una
demanda concreta u ofrece una solucién especifica (O’Leary y Bingham, 2007).
Para cualquier cuestion, las personas suelen tener una sola posicién pero muchos
intereses, siendo unos intereses mas fuertes que otros. Quiza lo mas importante es
que las personas con posiciones encontradas suelen compartir intereses basicos,
que pueden constituir la base de debates constructivos y acciones productivas.
Los informes de los lideres de EE sugieren que a través de procesos de compro-
miso, didlogo, deliberacion y planificacion de la accidn, los grupos han abordado
los conflictos inmediatos y han ido mas alld de su propio interés para pensar en el
bien publico mas amplio.

Principio 8: Desarrollar teorias del cambio y estrategias de accion. Mediante un
buen proceso, es probable que las personas desarrollen objetivos compartidos y
acuerden los mecanismos para alcanzarlos. Esto se consigue mediante el desarro-
llo de una teoria del cambio, que articule las suposiciones sobre lo que podria
funcionar para abordar el problema, y las acciones conjuntas necesarias para hacer
realidad su propésito y sus objetivos (Emerson y Nabatchi, 2015a). Las teorias
del cambio y las estrategias de accién son fundamentales en el Gipuzkoa Taldean,
el Gipuzkoa Lab y los centros de referencia. En cada uno de estos componentes, los
grupos utilizan un proceso de “investigacién-accién” en el que aprenden sobre un
problema, construyen conocimiento y comprension, generan soluciones, imple-
mentan acciones y luego evaldan los resultados para poder revisarlos, modificarlos
o adaptarlos segtin sea necesario.

Principio 9: Reformular el “fracaso” como una “oportunidad de aprendizaje”. Desde
sus inicios en 2007 (y a pesar de un paréntesis de 2011 a 2015), EE ha intentado
muchos cambios de gobernanza mediante la aplicacién de nuevos procesos, pro-
gramas y politicas. No todos han funcionado. Sin embargo, a través del proceso
de intentarlo, los actores de EE han llegado a comprender que el hecho de que
algo no haya funcionado no significa que haya sido una pérdida de tiempo. De
hecho, un principio basico (aunque quizd ticito) de EE es la idea de fracasar ha-
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cia adelante, es decir, aprender de lo que funcioné y de lo que no funcioné para
introducir mejoras, adaptarse y volver a intentarlo. Tener presente el objetivo mas
amplio -crear herramientas que informen sobre la gobernanza y mejoren la accién
publica- ha dado a EE la oportunidad de aprender del fracaso.

Principio 10: Fomentar la creatividad, la innovacidén y la experimentacién. Cada uno
de estos diez principios habla de la necesidad de hacer las cosas de forma diferente,
y hacer las cosas de forma diferente significa estar abierto a expresiones creativas,
ideas innovadoras y actividades experimentales. EE reconoci6, desde el principio,
que estas son las herramientas para generar avances en los problemas tipo nube.
Asi, la creatividad, la innovacidn y la experimentacion se incorporaron a la visién
de EE y han generado ideas sorprendentes y poderosas que han hecho avanzarala
provincia hacia una gobernanza sustantiva, significativa y con impacto.

Cada uno de estos diez principios y las ilustraciones de EE que los acompafnan
merecen mucha mds atencién, no s6lo porque los actores implicados en EE -desde
la ctpula del gobierno hasta su primera linea y desde los lideres empresariales y
civicos hasta los ciudadanos de a pie- han trabajado duro y durante mucho tiempo
para hacer realidad el cambio, sino también porque las comunidades y los gobier-
nos de todo el mundo podrian aprender mucho de sus esfuerzos. De hecho, como
marco de gobernanza colaborativa para aprender y actuar, EE arroja luz sobre en-
foques practicos para abordar los problemas de la nube y muchos otros retos de la
gobernanza moderna.
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Comentario 2
El reto de combinar legitimidad y eficacia al construir una
gobernanza colaborativa

Luis F. AGUILAR, Investigador nacional emérito, México

El centro de atencién del texto es la eficacia de la gobernanza colaborativa, que
implica su legitimidad y la refuerza también, aumentando la confianza de los ciu-
dadanos en la capacidad de los gobiernos democréticos para dirigir y liderar. El co-
nocimiento es la condicién esencial de la eficacia, lo que implica datos, conceptos
correctos, hip6tesis causales comprobadas, calculo correcto de efectos y costes, y
evaluacién. Dado que la gobernanza colaborativa es el producto del didlogo y el
consenso entre actores publicos, privados y sociales, se requieren reglas cognitivas
y de ética del discurso que son fundamentales para hacer viables y eficaces sus
objetos, acciones y plazos. En la seccién final de este comentario se propone una
agenda relativa a la eficacia.

1 El supuesto

El origen yla importancia de la gobernanza colaborativa se explican desde un pun-
to de vista tedrico por tres hechos entrelazados de la sociedad contemporénea: la
complejidad, la insuficiencia y la interdependencia. En efecto, los asuntos, proyectos
y problemas sociales mas importantes de la actualidad son complejos en cuanto a
su composicion, causalidad y conjunto de conexiones, lo que hace practicamente
imposible que un solo agente, ptblico o privado -ya sea una institucién publica,
una sociedad de mercado o una organizacién social- disponga de los recursos cog-
nitivos, financieros, tecnolégicos y de poder para comprender y gestionar plena-
mente la variedad de componentes, dimensiones, cadenas causales, desarrollos
y entramado de relaciones. Los agentes independientes de la sociedad contem-
porénea determinan libremente sus objetivos, pero al mismo tiempo son inter-
dependientes, ya que no poseen recursos suficientes para definir adecuadamente
la composicién de sus objetivos y proyectos individuales y comunitarios, y para
llevarlos a cabo con éxito.

Esta insuficiencia performativa mueve a los agentes independientes a estable-
cer relaciones con personas que disponen de los recursos que necesitan, a inter-
cambiar y combinar recursos, a colaborar, a asociarse. La complejidad, la insuficien-
cia y la interdependencia en el ambito publico son las causas profundas del origen
y la importancia de la gobernanza colaborativa intergubernamental y pablico-pri-
vada-social (multiactores y multinivel) para gestionar los complejos problemas,
cuestiones, objetivos y empresas actuales.

A pesar de sus importantes poderes y activos, los gobiernos democraticos no
disponen de suficientes recursos financieros, cognitivos, tecnolégicos o humanos



102 COMENTARIOS DE LOS ACADEMICOS

para dirigir sus sociedades, resolver problemas criticos y alcanzar los valiosos ob-
jetivos sociales que se proponen. Tampoco disponen, en algunos paises o en cues-
tiones y circunstancias concretas, de los recursos politicos y morales de confianza
y credibilidad social. Los gobiernos entienden que necesitan los recursos, activos,
competencias y dotaciones de otros estados, gobiernos, corporaciones econémi-
cas, organizaciones sociales y servicios de inteligencia, y por ello deciden interac-
tuar con ellos para construir acuerdos sobre objetivos sociales y politicas publicas
y acceder a los recursos que los hagan viables. Aunque esta condicién normal del
gobierno estd muy bien reconocida, la cultura politica de varias sociedades dificul-
ta la gobernanza publica colaborativa.

En Etorkizuna Eraikiz, como en experiencias similares, la razén principal por la
que los gobiernos y los ciudadanos deciden unirse, ser socios, colaborar, es el re-
conocimiento de su insuficiencia para controlar o resolver por si mismos los proble-
mas de la vida individual, organizativa y comunitaria, asi como el reconocimiento
de que las relaciones de interdependencia mutua con otros agentes son necesarias
para alcanzar los objetivos que les importan y, en consecuencia, toman la decisién
racional de intercambiar informacién, combinar recursos y trabajar juntos.

El impulso que motiva a Etorkizuna Eraikiz a diferenciarse de la gobernanza
jerarquica tradicional es, en mi opinién, el reconocimiento honesto, implicito o
explicito, por parte del Gobierno Foral de Gipuzkoa de que es, por si mismo, con
sus propias ideas, preferencias, recursos y medios, limitado, insuficiente, para con-
ducir a las comunidades y sectores de la sociedad guipuzcoana hacia unas condi-
ciones de trabajo seguras y de existencia saludable en un entorno internacional y
nacional cambiante. Y existe, al mismo tiempo, la apreciacion de que los recursos
de los que carece el gobierno si estan disponibles entre las corporaciones guipuz-
coanas y/o vascas, las organizaciones de la sociedad civil, los medios de comuni-
cacion, las universidades, los barrios, las iglesias, las familias, etc. El Gobierno Fo-
ral de Gipuzkoa reconocié que el didlogo con todos estos actores, aunque difieran
en sus creencias y preferencias, es crucial para construir acuerdos sobre el futuro
social relevante de Gipuzkoa y sobre las acciones para alcanzarlo.

2. La cuestién

La gobernanza colaborativa de Etorkizuna Eraikiz ha contribuido significativa-
mente a recuperar la legitimidad de los gobiernos democraticos, el valor de la vida
publica y la importancia de la propia politica, superando los afios de desinterés
publico y desafeccién politica de numerosos ciudadanos, escépticos ante la com-
petencia, credibilidad y fiabilidad de los politicos y de los 6rganos administrativos
y legislativos. Sin embargo, la preocupacién social ha cambiado, y no sélo en la
provincia de Gipuzkoa. Entre los ciudadanos se ha pasado de la preocupacién por
lalegitimidad del gobierno a la preocupacion por la eficacia del gobierno legitimo.
La democracia de resultados importa, y los valores, las instituciones y el discurso
no son suficientes. Esa es la cuestion: jes la gobernanza colaborativa més eficaz,
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mads rentable, que las politicas pablicas aplicadas por el pasado enfoque jerdrquico
de la Diputacién Foral de Gipuzkoa? ;Qué propiedades y elementos esenciales
son la fuente de la eficacia y la utilidad social de la actuacién de la gobernanza
colaborativa?

La legitimidad y la eficacia son dos propiedades esenciales de la gobernanza de-
mocrdtica, pero se desarrollan bajo l6gicas de accién y “racionalidades” diferentes.
Mientras que la legitimidad politica de la gobernanza se refiere al valor y al orden
normativo del Estado, la eficacia de la gobernanza se refiere al sistema social cog-
nitivo de la ciencia y la tecnologia y a las “mejores pricticas” que demuestran ser
eficientes y eficaces a la hora de hacer frente a algunos problemas sociales.

La legitimidad y la eficacia se complementan, pero no se incluyen mutuamente,
ya que la eficacia gubernamental implica legitimidad, pero la legitimidad no im-
plica eficacia. Sin duda, la legitimidad es una condicion fundamental de la eficacia,
ya que los gobernantes ilegales, por su cargo o por sus actos, estan condenados a
ser cuestionados y rechazados por las sociedades que coexisten y progresan bajo
el imperio de laley. En consecuencia, la ilegalidad no otorgaré a las autoridades la
autoridad para gobernar y los ciudadanos no se sentiran obligados a obedecer sus
mandatos y politicas. Sin embargo, un gobierno no tiene capacidad para gobernar
una sociedad por la mera legitimidad de su cargo y su actuacién, aunque el jefe
del gobierno sea objeto de un apoyo electoral masivo o de una coalicién politica
fuerte. Gobernar una sociedad, dirigir una sociedad, tiene una légica de accién
diferente. La gobernanza es una accién performativa, una accién para obtener resul-
tados sociales, para producir los objetivos sociales previstos con menores costes
y mayores beneficios. Por lo tanto, la gobernanza se configura como una accién
racional, centrada en objetivos claros y bien ordenados, y ademads factible. Para ser
performativa, la gobernanza de los gobiernos legitimos debe basarse en datos so-
bre las cuestiones sociales, en el conocimiento de la composicidn, las causas y las
relaciones de estas ultimas, en tecnologias procesables, en competencias financie-
ras, en la gestion del rendimiento y en la capacidad de dialogar con sus ciudadanos
y negociar compromisos con sus oponentes.

3. La respuesta

El conocimiento es la condicién esencial de la eficacia de la gobernanza, apoyada
en la suposicion y/o la evidencia de que algunos hechos sociales conducen regu-
larmente a algunas acciones en el mundo natural, en el sistema social y en las in-
teracciones entre la sociedad y la naturaleza. Conjeturar, buscar, descubrir, probar
las relaciones causa-efecto es la actividad humana del conocimiento. Eficacia-Cau-
salidad-Conocimiento son condiciones necesarias entrelazadas. La gobernanza co-
laborativa no es mas que una buena intencién y un compromiso extraordinario, a
menos que la decisién conjunta sobre el contenido de la gobernanza, tomada por
los interlocutores publicos, privados y sociales, esté respaldada por datos contras-
tados, una definicion légica y empiricamente correcta de los problemas sociales,
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unas relaciones causa-efecto probadas y unas estimaciones precisas de los efectos,
los costes y la escala temporal del proceso de causalidad.

Sin embargo, la gobernanza colaborativa es distintivamente un proceso y un
resultado del didlogo entre una serie de actores, lideres politicos y técnicos, y
stakeholders de la sociedad organizada, que difieren en sus creencias, puntos de
vista y preferencias, y que implica exposiciones y objeciones criticas, preguntas y
explicaciones, datos y opiniones, dudas y elucidaciones. Este didlogo es el rasgo
distintivo del modelo de gobernanza colaborativa de Etorkizuna Eraikiz. La deli-
beracidn, la proposicién, la puesta en practica, la experimentacién y el aprendizaje
sobre las actividades y los contenidos de las decisiones de gobernanza colabora-
tiva (proyectos estratégicos, programas, servicios, organizaciones) son resultados
de un didlogo sistémico innovador, alentado y apoyado por organizaciones mul-
tiactor establecidas y comprometidas (es decir, el Think Tank de EE, el Gipuzkoa
Lab, los centros de referencia de EE), que impulsan y coordinan diferentes formas y
temas de didlogo a través de métodos de investigacidn-accion.

Este didlogo entre los stakeholders allana regularmente el camino para alcanzar
un entendimiento equilibrado y un acuerdo sobre la eleccién de las prioridades de
gobernanza, los objetivos, las acciones, los proyectos, los actores, los plazos y los
costes. Pero el didlogo también puede tensar y complicar el debate cuando se abor-
dan cuestiones controvertidas en circunstancias criticas, rompiendo cualquier
interés en seguir participando (altos “costes de transaccién”) e impidiendo una
decision conjunta. Por lo tanto, las reglas bdsicas del didlogo, las reglas cognitivas y las
reglas éticas del discurso son esenciales para gestionar las diferencias y divergencias
intelectuales, morales y politicas durante el debate y para crear una atmosfera de
confianza que permita la comunicacidn, el entendimiento y el acuerdo sobre los
objetivos y las acciones de gobernanza. Dado que el curso del intercambio y del
debate no puede planificarse completamente de antemano, las reglas éticas y cog-
nitivas deben enunciarse como principios, como directrices para la conversacion,
lejos de reglamentos escritos meticulosos y fijos.

Las reglas éticas del discurso, sobre todo en el ambito del discurso publico, son
fundamentales para garantizar el acceso equitativo de los ciudadanos a la delibe-
racion publica, controlar las falsedades e impedir las asimetrias, las desigualdades
discriminatorias, las exclusiones y los juegos y maniobras desleales de poder du-
rante la conversacidn, permitiendo el respeto y la confianza entre los participantes
y favoreciendo el acuerdo sobre el contenido de la gobernanza. Pero ademads, es
necesario elaborar y acordar normas de correccién cognitiva, ya que la eficacia de la
gobernanza descansa en conceptos, argumentos, andlisis, explicaciones y estima-
ciones logicas y empiricas soélidas; estas son cruciales para evitar conceptos inco-
rrectos, suposiciones causales erréneas, opiniones sesgadas, criticas inverificables
y posiciones dogmaticas insostenibles.

La eleccién de objetivos factibles y de acciones eficaces para la gobernanza
debe basarse en datos objetivos, hip6tesis causales comprobadas, encuestas exac-
tas, célculos precisos de costes y efectos, anélisis de costes y beneficios y medicio-
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nes de resultados, apoyados en los resultados de las ciencias sociales y naturales y
en los sistemas tecnolégicos, ya que la produccién, la calidad y la comprobacién
de los conocimientos actuales van unidas a los sistemas tecnolégicos digitales, a
sus algoritmos subyacentes y a los avances de la inteligencia artificial. Por lo tanto,
la gestion del conocimiento es necesaria para apoyar y ayudar al “conocimiento ti-
cito” de la mayoria de los ciudadanos sobre sus propios asuntos y para recurrir al
“conocimiento explicito” de los expertos e investigadores.

Los elementos institucionales, politicos, culturales y socioeconémicos son in-
dudablemente factores de eficacia de la gobernanza, pero el factor decisivo es el
conocimiento. Los objetivos no pueden alcanzarse, los problemas no pueden re-
solverse, las oportunidades no pueden aprovecharse, las inversiones son inviables
y los escenarios de futuro desafiantes son inviables si el gobierno y la sociedad no
disponen de datos, o disponen de datos parciales o sesgados, sobre los hechos
sociales, definiciones inexactas de su composicion y relaciones, suposiciones cau-
sales erréneas y una idea pobre de las opciones capaces de producir los bienes y
servicios previstos y de hacer productivas las inversiones y factibles los escenarios
de futuro del bienestar social.

El sistema social del conocimiento dispone de informacién y conocimientos
solidos sobre muchas cuestiones publicas, pero no sobre todas. Muchas decisio-
nes publicas se toman en condiciones de “incertidumbre”, bajo una “racionalidad
limitada”. Este es un tema que merece una cuidadosa elaboracién. En condiciones
de informacién y conocimiento limitados sobre las cuestiones publicas, las deci-
siones publicas no pueden ser sino relativamente eficaces, o eficaces hasta cierto
punto, por lo que los gobiernos estdn llamados a informar, explicar y justificar ante
los ciudadanos las decisiones, asi como la posterior calidad y alcance limitados de
los productos, resultados e impactos.

4, La agenda

El modelo de gobernanza colaborativa de Etorkizuna Eraikiz comprende las si-
guientes actividades de didlogo y acuerdo, que deben mantenerse, perfeccionarse,
reforzarse y regularse:

- Orden claro de las preferencias, objetivos y prioridades sobre los asuntos
publicos a gobernar (por ejemplo, problemas sociales a controlar o resolver,
oportunidades a aprovechar, condiciones de vida injustas a eliminar). Deben
evitarse las ambigiiedades y la confusién en la eleccion de los objetivos, ya que
condenan al gobierno al fracaso.

- Definicién clara de los componentes y propiedades especificos de las situacio-
nes sociales consideradas como problemas y de los componentes y propieda-
des especificos de las situaciones sociales declaradas como objetivos a alcan-
zar (por ejemplo, control y solucién de los problemas y necesidades sociales,
creacién de condiciones de vida seguras y satisfactorias), esbozando al mismo
tiempo sus caracteristicas empiricas observables y mensurables.
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- Definicién clara de los componentes y propiedades de las acciones causales
para lograr las situaciones sociales de gobernanza previstas, esbozando sus ca-
racteristicas empiricas observables y mensurables. En condiciones de incerti-
dumbre, la eleccidn de acciones incrementales o experimentales es una opcién
racional.

- Datos constatables y mensurables sobre los atributos de las situaciones socia-
les (problemas, objetivos, asuntos, oportunidades, caracteristicas sociodemo-
graficas y tendencias sociales) que son objeto del interés de los stakeholders y
de la gobernanza publica.

- Hipotesis causales comprobadas sobre el proceso de causalidad, que respal-
den las decisiones para llevar a cabo los objetivos de gobernanza previstos.

- Utilizacién de sistemas tecnoldgicos de informacién, que permitan la pro-
duccidn, el andlisis y el almacenamiento de datos abiertos, la transparencia
y la trazabilidad del proceso de toma de decisiones, asi como del proceso de
causalidad.

- Informacidn clara sobre el perfil de los ciudadanos que participan en la toma
de decisiones de la gobernanza, asi como sobre sus competencias, recursos,
grado de implicacién, reputacién social y experiencia en cuestiones sociales.

- Evaluacion permanente del proceso de gobernanza, centrindose en la solidez
légica y empirica de sus presupuestos, datos, conceptos, procesos causales,
acciones, productos, resultados y costes, y en la utilizacién de sus resultados
para innovar en lo que respecta a la toma de decisiones de gobernanza en co-
laboracién.

— Apertura y transparencia de la toma de decisiones de gobernanza, que abar-
que la fase previa a la decisién de deliberacion conjunta y la fase posterior a la
decision de comunicaciodn, aplicacién y experimentacidn de las decisiones.

- Liderazgo y gestion claros, a lo largo de todo el proceso de toma de decisiones
de gobernanza colaborativa, subrayando la gestion del conocimiento.

- Reglas de didlogo y normas éticas y cognitivas claras y consensuadas.
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Comentario 3

Antecedentes historicos en Euskadi del capital social diverso
como condicidn previa para la gobernanza colaborativa de
Etorkizuna Eraikiz

PETER LOGE, Escuela de Medios de Comunicacion y Asuntos Publicos, Universidad
George Washington, EEUU.

La nueva Etorkizuna Eraikiz tiene éxito en parte porque, en el fondo, es muy an-
tigua. Tejer lo nuevo con el hilo de lo viejo es algo de lo que pueden aprender los
lideres de otros lugares.

Una forma de ver una nacién o un pueblo es como una historia de si misma.
Como dice Ben Rhodes (2022), “[t]oda nacién es una historia. Casi nunca es
sencilla, y el significado de la historia suele ser controvertido. La propia identidad
nacional depende de cémo contemos la historia: sobre nuestro pasado, nuestro
presente y nuestro futuro”. Las historias que nos contamos unos a otros sobre de
dénde venimos y quiénes somos nos definen como naciones y como personas.
Como escribe McGee (1975), “[1]os pueblos son los mitos sociales y politicos que
aceptan” (p. 247).

Estas historias o mitos pueden ser especialmente importantes cuando una so-
ciedad se enfrenta a desafios. Las amenazas econdmicas, politicas y sociales pue-
den llevar a proponer nuevas soluciones. Los defensores y los lideres pueden decir
que un nuevo momento requiere nuevos enfoques audaces. Pero en tiempos de
incertidumbre, puede que los votantes no quieran nuevas ideas: ante el caos o la
confusion, la gente tiende a buscar lo seguro y familiar. Las ideas nuevas que tie-
nen mas éxito son las que se basan en las tradiciones culturales y la memoria social
(Weaver, 1953); lo nuevo como extensién de lo familiar.

Un articulo de préxima publicacion sobre la identidad vasca sostiene que la
centralidad de la comunidad es un rasgo definitorio de lo que muchos vascos di-
cen que significa ser vasco; el compromiso con la comunidad es un tema recurren-
te en el relato que los vascos hacen de si mismos (Loge y Caballero, de préxima
publicacién 2023 ). Este relato no carece de mérito. Al explicar el éxito econédmico
de Euskadi, Sebastidn Royo (2009) escribe que “la sociedad civil es fuerte, estd
articulada y bien organizada en Euskadi” (p. 17). Un resultado de esta fortaleza es
que “Euskadi ha tenido especial éxito a la hora de forjar nuevas instituciones sos-
tenibles y redes interempresariales alli donde faltaba la necesidad de cooperacién
y el desarrollo de capacidades para responder a los problemas de accién colectiva”
(Royo, 2009, p. 2). Royo y otros que escriben sobre los vascos seiialan que este
enfoque en la toma de decisiones colectiva y la cooperacién tiene sus raices en los
antiguos fueros vascos. Como escribié un politélogo en 1893, “[s]on los fueros de
los vascos los que han desempenado el papel mas importante en la historia como
cartas de libertad” (Strong, 1893, p. 318). Los vascos y los académicos vascos le
dirdn que los propios fueros surgieron de tradiciones vascas aun mas antiguas.
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Desde este punto de vista, lo nuevo funciona porque se basa en lo antiguo. Uno
de los principales expertos en Etorkizuna Eraikiz, Xabier Barandiardn, escribe que
una de las razones por las que Etorkizuna Eraikiz funciona es que es coherente
con las tradiciones y los valores de Gipuzkoa, y ayuda a reforzar la democracia, la
confianza y el valor ptiblico (Barandiaran, 2022, p. 10). Etorkizuna Eraikiz, al igual
que Mondragén (un proyecto empresarial cooperativo lanzado en 1956, Whyte
y Whyte, 2014), tiene éxito porque es un “viejo pozo del que mana agua nueva”.
(Loge y Caballero, de préxima publicacién, 2023 ), y la frase parece adecuada tam-
bién en este caso. Algunos autores sugieren que el compromiso cultural con la
comunidad es una de las razones del éxito de la gastronomia vasca (Minder, 2016;
Rodriguez, 2016). Etorkizuna Eraikiz encaja en un relato de la historia vasca; es el
siguiente capitulo 16gico del larguisimo libro de los vascos.

Las raices de Etorkizuna Eraikiz son profundas en el suelo vasco, pero no crecie-
ron solas. Los funcionarios guipuzcoanos desarrollaron el modelo y convencieron
a la gente de que era una buena idea. Para que la idea continte, los guipuzcoanos
tienen que estar de acuerdo en que la provincia siga invirtiendo en ella. Una forma
de defender Etorkizuna Eraikiz es recordar a la gente que lo nuevo es una tradicién
antigua que se encuentra con un momento moderno. Silo nuevo rima con lo anti-
guo, es mds probable que continde. En este caso, el objetivo es hacer de Etorkizuna
Eraikiz una prolongacion légica de lo que fueron los vascos, una caracteristica de-
finitoria de lo que son y, por tanto, de lo que seran.

A primera vista, este analisis puede presentar una hoja de ruta para los dirigen-
tes de Gipuzkoa y Euskadi, pero no parece ofrecer mucho a otras regiones o paises.
Si Etorkizuna Eraikiz es unicamente vasco, no hay mucho que otros puedan aplicar
a sus situaciones. El modelo puede parecer el de una especie rara de ave que s6lo
vive en una isla remota y que no ha logrado reproducirse en los zooldgicos.

Tal seria el caso si la historia de la comunidad primero fuera la inica que pudie-
ra contarse de los vascos, si ningiin otro pueblo pudiera contar una historia similar
y si fuera la unica historia que funcionara. Por supuesto, puede que ninguna de
esas cosas sea cierta.

Laleccién para otras naciones no es trasladarse a San Sebastidn, por muy tenta-
dor que pueda resultar. En su lugar, los que quieran aprender de esta aplicacién de
la gobernanza colaborativa deberian construir algo como Etorkizuna Eraikiz que se
ajuste a una narrativa local, y explicar el modelo en el contexto de la narrativa. Casi
todas las sociedades tienen una historia de unién para responder a las dificultades
0 para garantizar que una marea creciente levante todos los barcos. Por ejemplo,
en Nueva Zelanda, “[1]a colaboracidn eficaz se consigue utilizando los procesos
de toma de decisiones correctos (Tikanga), a través de una mayor comprensién y
apreciacion de los valores maories que pueden apoyarse en una variedad de he-
rramientas de evaluacién basadas en el kaupapa maori” (Harmsworth, Awatere,
Robb y Landcare Research, 2015, p. 1). En Estados Unidos, los responsables po-
liticos podrian inspirarse en historias de iniciativa empresarial y de comunidades
que se unen para reconstruir tras las catdstrofes.
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Etorkizuna Eraikiz funciona en Gipuzkoa porque es una nueva visiéon de una
vieja historia vasca. La leccién para los guipuzcoanos es mantener lo nuevo ancla-
do en lo viejo. La leccién para los que buscan aprender de Gipuzkoa es encontrar
un pozo cultural o social similar del que sacar agua nueva.
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Comentario 4
La gobernanza colaborativa como el jazz: Tres propuestas

ADIL NAjaM, Escuela Frederick S. Pardee de Estudios Globales, Universidad de Boston,
EE.UU.

Etorkizuna Eraikiz debe entenderse como un gran experimento de la Diputacién
Foral de Gipuzkoa, en el Pais Vasco espafol, para “cambiar la forma de hacer poli-
tica”. De hecho, uno de sus cinco objetivos estratégicos es nada menos que “rein-
ventar el Gobierno de Gipuzkoa abriendo cauces agiles de participacién ciuda-
dana, colaboracién multiagente y transparencia” (Diputacién Foral de Gipuzkoa,
2022).

Incluso descartando esta proclamacién politica altisonante, hay al menos dos
dimensiones dignas de mencién de Etorkizuna Eraikiz (“Construyendo el futuro”
en espafiol) -ambas identificadas por mis colegas autores en este libro- que hacen
que este experimento esté maduro para el andlisis académico. En primer lugar,
como sefiala Serensen (este libro), la experiencia guipuzcoana es inusual no sélo
por implicar a politicos de alto nivel, sino por haber sido iniciada y promovida
por la direccién politica, en particular por Markel Olano, Diputado General de la
Diputacién Foral de Gipuzkoa. En segundo lugar, Etorkizuna Eraikiz es excepcio-
nal en el sentido de que no es una excepcién periférica sino una norma dentro de
la configuracién actual del gobierno de Gipuzkoa. Y lo que es mds importante, a
efectos de anélisis, podemos observar y estudiar un amplio y variado conjunto de
“estructuras organizativas y vias institucionalizadas” que operan como una “red de
redes” dentro de la autoridad gubernamental (Ospina, este libro).

Por preliminares que sean mis propias observaciones -basadas en entrevistas y
presentaciones de dirigentes seleccionados de Etorkizuna Eraikiz, revisién de do-
cumentos y algunas visitas sobre el terreno-, son lo suficientemente ricas como
para formular las siguientes tres proposiciones provisionales que merecerian ser
puestas a prueba por futuros estudiosos a medida que Etorkizuna Eraikiz, y otros
experimentos similares, evolucionen con el tiempo.

1 Proposicion 1: La gobernanza colaborativa se entiende mejor
como jazz, no como una sinfonia

La gobernanza, y desde luego los procesos politicos, se describen a veces como
una maquina (Hjern y Hull, 1982; Najam, 1995; Peters et al., 2022): un conjun-
to de procesos, actores, estructuras, reglas y normas definidos que interactan
siguiendo vias bastante bien definidas (a menudo secuenciales) para crear cohe-
rencia organizativa. Incluso los modelos alternativos tienden en su mayoria a man-
tener el objetivo del “orden” y tratan de sustituir un conjunto de actores, estructu-
ras, reglas, etc., por otro (Najam et al.,, 2006). Para utilizar una metéfora diferente,
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estos modelos tienden a considerar la gobernanza como una sinfonfa: un conjunto
definido de stakeholders que trabajan por un objetivo comun, a partir de un con-
junto comun de notas, o guion.

La experiencia de Etorkizuna Eraikiz nos presenta una concepcion diferente de
la gobernanza colaborativa: como el jazz: trabajando hacia un conjunto de obje-
tivos comunes, pero no a partir de un conjunto comun de notas, o guion. Esto
se asemeja a las ideas de “gobernanza improvisada”, que también utiliza a veces
la metéfora del jazz (Bastien y Hostager, 1988; Hartog, 2015). Sin embargo, en
nuestro caso, el jazz no es s6lo una opciodn, sino un requisito previo para la eficacia.
También es, no sélo un “estilo diferente” de gobernanza, sino una gobernanza con
diferentes -y un conjunto ampliado de- actores. Como senalaremos enseguida, se
trata de una condicién necesaria para la evolucién de la gobernanza hacia nuevas
complejidades colaborativas.

Este cambio de metéfora puede tener consecuencias. Los académicos, como
debe ser, tienden a estudiar la gobernanza post facto y de facto. De ahi que nuestra
tendencia natural sea buscar la estructura y la organizacidn, y desconfiar cuando
alguna de ellas es débil o temperamental. Los politicos y los profesionales, como
en este caso guipuzcoano, cuyo objetivo es la aplicacion y el impacto no se enfren-
tan a tales compulsiones. Al igual que Eduardo Chillida (famoso escultor vasco,
1924-2002) imaginando sus esculturas, no les asusta la contradiccién, ni les asusta
el desorden. Esta intrepidez - esta capacidad de abrazar el jazz, y con él la contra-
diccidn institucional e incluso el desorden - bien puede ser una condicién para
una gobernanza colaborativa significativa.

2. Proposicion 2: Mas alla de la representacion, la gobernanza
colaborativa puede disefiarse para mejorar la eficacia del
gobierno

La representacion es a menudo, y con razén, uno de los principales impulsores de
la gobernanza colectiva (Rich y Moberg, 2015; Steelman et al., 2021; Peters et al.,,
2022). De hecho, dado que se considera que la forma sigue a la funcién, es por ello
que el andlisis de los stakeholders es tan importante en el estudio de la gobernanza
colaborativa y la amplitud y profundidad de la inclusién de los stakeholders se
encuentra entre las primeras cuestiones a las que se enfrenta cualquier andlisis de
este tipo. Asi deberia ser, y es, también en Gipuzkoa.

Sin embargo, en el caso de Etorkizuna Eraikiz, la busqueda de una aplicacion
eficaz, un impacto identificable y la innovacién politica no se consideran simple-
mente como “beneficios colaterales” de la colaboracién, sino como objetivos de-
finitorios integrados en los diez compromisos esbozados desde el principio de la
empresa. Esto puede explicarse en parte por el hecho de que este experimento no
solo implica al liderazgo politico, sino que estd diseiado por €él. No es de extrafar,
pues, que el “problema” que Etorkizuna Eraikiz se propone “resolver” no sea s6lo el
de “forzar la representatividad institucional’, sino incluso antes el de estar “mejor
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situados en [...] la carrera por el bienestar social” (Diputacién Foral de Gipuzkoa,
2022). La apuesta por la colectividad no sélo procede de la inclusién democrética
(es decir, de la “buena” gobernanza), sino también de la innovacién y del impacto
(gobierno “eficaz”).

La elevacion de este objetivo politico muy practico de mejorar la eficacia del
gobierno no deberia sorprender dada la estructura y los antecedentes de Etorki-
zuna Eraikiz. Y lo que es mas importante, conduce a la proposicién de que lo que
a veces se considera un beneficio corolario bienvenido de la gobernanza colabo-
rativa puede ser un objetivo de disefio principal de la gobernanza colaborativa.
Esta bisqueda prioritaria del impacto gubernamental y de la innovacién politica
es mds evidente en la estructura del modelo de Etorkizuna Eraikiz, que se basa en
dos grandes espacios (Gipuzkoa Taldeany Gipuzkoa Lab) y un enlace organizado
(Proicktuen Bulegoa). A este respecto, los disefiadores de Etorkizuna Eraikiz son
muy claros: “[Nuestro] propésito es trabajar colectivamente para detectar los re-
tos de futuro a los que se enfrenta la provincia de Gipuzkoa, disefiar los mejores
medios para afrontarlos, experimentar las posibles respuestas en entornos reales
con la colaboracién de distintos agentes y aplicar los resultados en las politicas
publicas de la Diputacién Foral de Gipuzkoa” (Diputacién Foral de Gipuzkoa,
2022).

3. Proposicion 3: Cambiar la l6gica de la gobernanza colaborativa
podria cambiar la democracia

Por absurda que pueda sonar esta proposicién, pretende ser una celebracién pro-
vocativa de la gobernanza colaborativa tal y como se encarna en las ideas de Etor-
kizuna Eraikiz, y no un presagio ominoso. Evidentemente, la idea de la gobernanza
colaborativa y su lugar dentro de la evolucién democritica ha ido evolucionando
por si misma (Ansell y Gash, 2008; Bang y Dryberg, 2000; Morse, 2011). Sin em-
bargo, la gobernanza colaborativa sigue consideraindose a menudo como un adi-
tivo necesario, pero no esencial, a los procesos de la democracia y la gobernanza
democrética: Un “apano” que puede llenar el vacio de la voz no representada; un
“esquema” para incorporar a los stakeholders ignorados; una “solucion” a la ero-
sionada legitimidad de la gobernanza. En estos tiempos de desafeccién ciudadana,
experimentos como Etorkizuna Eraikiz pueden estar sugiriendo que la gobernanza
colaborativa no es s6lo una mejora, sino una evolucién real de la democracia, una
evolucion que responde a las propias necesidades ciudadanas insatisfechas que, de
otro modo, estarfan provocando desconfianza y desdén hacia el gobierno (Fuku-
yama, 2015).

Concebiblemente, si el descontento con una gobernanza cada vez mads distan-
te, tediosa, mecanicista y procedimental es lo que estd llevando a los ciudadanos
de todo el mundo hacia el autoritarismo populista, entonces quiza una respuesta
evolutiva deberia ser hacer que la gobernanza fuera menos distante, menos tedio-
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sa, menos mecanicista y menos procedimental, es decir, mucho mas colectiva, un
poco mds parecida al jazz.

Tomando al pie de la letra la proclamacién de los disefiadores de Etorkizuna
Eraikiz de que el suyo es nada menos que un intento de cambiar la “cultura politi-
ca” de la provincia, la pregunta obvia que cabe hacerse es: ;por qué? Una posible
respuesta estd incluida en nuestra segunda proposicién anterior: es para mejorar
el impacto y la eficacia de las politicas. Una segunda respuesta posible es atn mds
grandiosa, pero también mds sorprendente: para crear una democracia mejor. Si
nos permitimos la libertad de jugar un poco mds con esta idea, podemos concebir
una via evolutiva para la democracia en la prictica en la que el derecho de voto
ciudadano, una vez alcanzado, desencadend una demanda de mayor voz ciuda-
dana, especialmente para los “afectados por las politicas” (es decir, los primeros
experimentos de gobernanza colaborativa) y ahora est4 -ayudado por la aparicién
de nuevas tecnologias de participacién y un empoderamiento individual galopan-
te- evolucionando hacia un clamor por la participacién ciudadana en la politica,
no sélo en la “elaboracién de politicas” (a través del voto y la voz) sino también en
la “aplicacién de politicas”.

En una concepcidn asi, la 16gica ampliada de la gobernanza colaborativa ima-
ginaria a una ciudadania que ya no se contenta con “elegir” periédicamente quién
hace la politica, ni con tener “voz” en lo que deberia ser la politica, sino que exige
la oportunidad de meterse de lleno en el embrollo de concebir y actualizar la apli-
cacion de la politica. Una ciudadana asi ya no se conforma con ser espectadora de
una sinfonia, sino que busca saltar a la orquesta de jazz, formar parte de la propia
musica. Estd claro que estd surgiendo una ciudadania asi, sobre todo entre los jo-
venes, y no sélo en Gipuzkoa.

4, Unas palabras finales

Inspirado en la audaz ambicién de la propia Etorkizuna Eraikiz, este ensayo se ha
arriesgado deliberadamente a ser ciertamente ambicioso y posiblemente audaz.
No es -porque no puede serlo- una evaluacién del experimento guipuzcoano. Es,
en cambio, una reflexioén sobre lo que podria derivarse de este experimento. Pre-
senta una perspectiva sobre como ver la gobernanza colaborativa, es decir, el jazz,
y también tres audaces proposiciones que se inspiran en la revision de esta expe-
riencia pero que exigen mucha mads investigacién antes de poder convertirse en
algo mds que proposiciones.

Uno espera que la trayectoria futura de la propia Etorkizuna Eraikiz, pero tam-
bién de otros innumerables experimentos en todo el mundo, proporcione el espa-
cio y las pruebas para tales investigaciones. Mientras tanto, le deseamos lo mejor a
Etorkizuna Eraikiz. Que sus audaces ambiciones sigan haciéndose realidad.






PARTE Il

DIMENSIONES
RELACIONALES PARA
APRENDER Y COMUNICAR
SOBRE UNA CULTURA

DE GOBERNANZA
COLABORATIVA



116 ANDONI EIZAGIRRE, MIREN LARREA'Y FERNANDO TAPIA

Capitulo 5
Experimentacidn activa a través de la

investigacion de accion: La experiencia
del Etorkizuna Eraikiz Think Tank

ANDONI EizAGIRRE, Mondragon Unibertsitatea

MIREN LARREA, Orkestra-Instituto Vasco de Competitividad, Universidad
de Deusto

FERNANDO TaPiA, Universidad del Pais Vasco, UPV/EHU

1. Introduccidn

La direccién politica de Etorkizuna Eraikiz ha dicho a menudo que el cmo se ha-
cen las cosas es tan importante como el qué se hace. Este énfasis en el cémo ha plan-
teado la necesidad de seguir explorando la dimensién metodoldgica de la forma
en que se construye una nueva cultura politica a través de la gobernanza colabora-
tiva. Para satisfacer esta necesidad, se ha incluido la experimentacién activa como
parte central de Etorkizuna Eraikiz. Esto se evidencia no sélo en el Gipuzkoa Lab,
dentro del cual se enmarcan los proyectos experimentales de Etorkizuna Eraikiz,
sino en la iniciativa de forma mds amplia.

El concepto de experimentacién activa fue popularizado por Kolb (2015),
quien lo definié como parte del proceso de formacién experiencial. Kolb consi-
dera el formacién experiencial en términos de ciclos de cuatro fases que superan
gradualmente dos dualidades: 1) la dualidad accién/reflexién y 2) la dualidad
experiencia y abstraccion de esa experiencia. En este enfoque, el proceso de apre-
hensién de una experiencia comienza con la vivencia de una fase vinculada a la
propia experiencia. A continuacidn, se construye su conceptualizacion abstracta.
Al mismo tiempo, para transformar la experiencia, primero se realiza una observa-
cion reflexiva, seguida de una experimentacién activa. Como una espiral, el apren-
dizaje se produce cuando estas cuatro fases se repiten sucesivamente.

Etorkizuna Eraikiz ha integrado la experimentacion activa de diferentes mane-
ras. Una de ellas es la investigacidn-accién, que Kolb (2015, p. 10) denomina “un
enfoque util para las intervenciones de cambio planificado en pequefos grupos y
grandes organizaciones complejas y sistemas comunitarios”

La investigacién-accién no debe considerarse como una metodologia tnica,
sino més bien como un paraguas que engloba diferentes enfoques. De ellos, Etor-
kizuna Eraikiz ha utilizado dos. Para la transformacién interna de la Diputacién
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Foral de Gipuzkoa (DFG), ha aplicado metodologias de aprendizaje en la accién
(Murphy & Canel, 2020), que se describen en este libro en relacién con la ini-
ciativa Ekinez Ikasi (“Aprender haciendo”) con personal de la DFG. Con el fin de
desarrollar una gobernanza colaborativa con otros stakeholders de la provincia de
Gipuzkoa, en 2009 el La Diputacion Foral opté por la investigacion-accion para el
desarrollo territorial (IADT). El término, acufiado por Karlsen & Larrea (2014),
hace referencia a un enfoque especifico de la investigacién-accién que surgi6 en-
tre 2008 y 2011 a través de la colaboracién internacional en proyectos de inves-
tigacidon-accion desarrollados simultineamente en Euskadi, Agder (Noruega) y
Rafaela (Santa Fe, Argentina). La IADT es una de las metodologfas utilizadas para
el desarrollo de Etorkizuna Eraikiz. Actualmente se aplica en el Laboratorio de De-
sarrollo Territorial de Etorkizuna Eraikiz (TDLab), en el Think Tank de Etorkizuna
Eraikiz (EETT) y en el recién creado Laboratorio de Gobernanza Colaborativa.
Este capitulo comienza describiendo cémo la DFG ha ido integrando la investi-
gacién-accion en sus procesos de construccion de la gobernanza colaborativa. A
continuacién, presenta una serie de lecciones aprendidas de la aplicacion de esta
metodologia en el EETT.

Para ello, la segunda seccion del capitulo comparte una serie de definiciones
iniciales y principios bésicos de la investigacién-accidn, una cronologia que des-
cribe c6mo se ha ido integrando en Etorkizuna Eraikiz y una breve descripcién del
contexto en el que se estd aplicando actualmente en el EETT. La tercera seccién
comparte tres lecciones clave aprendidas en EETI y la cuarta y ultima seccién
ofrece algunas reflexiones finales.

2. Lainvestigacion-accion en la Diputacion Foral de
Gipuzkoa

Esta segunda seccién describe el contexto en el que tuvieron lugar las tres leccio-
nes compartidas en la tercera seccién. En ella, exponemos: 1) una serie de defini-
ciones y principios que ayudarén a explicar qué es la investigacién-accién; 2) los
antecedentes de la investigacién-accién en la DEG, para explicar como se aplica
actualmente en el EETT; y 3) el disefio inicial del EETT, que permitié utilizar la
metodologia en su funcionamiento.

2.1. Definiciones iniciales y principios basicos

La investigacién-accidn es “un proceso participativo y democratico que se ocupa
de desarrollar un conocimiento practico en la busqueda de fines humanos que
merezcan la pena, basado en una visién participativa del mundo” (Reason y Brad-
bury, 2001, p. 1). Dentro de este marco, la investigacién-accién para el desarrollo
territorial es un enfoque especifico dirigido a generar relaciones de colaboracién
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entre diferentes actores dentro de un territorio, en este caso, la provincia o terri-
torio de Gipuzkoa. Desde 2009, la DFG ha estado trabajando con el equipo mul-
tilocal de investigacion-accién que inicialmente propuso y desarroll6 la IADT. A
lo largo de este capitulo nos referiremos a este equipo de forma abreviada como el
equipo de investigacion-accién. Esta formado por investigadores de Orkestra (Insti-
tuto Vasco de Competitividad) en Euskadi; de Praxis (Instituto de Estudios Tec-
nolégicos y Sociales) en Rafaela, Santa Fe y la Universidad de Tierra del Fuego,
ambas en Argentina; y de la Universidad de Agder en Noruega. La colaboracién
permanente de la DFG con este equipo se remonta a 2009.

LaIADT consiste en procesos de cogeneracién en tiempo real que tienen lugar
en la interseccién entre la investigacion y el desarrollo territorial y con partici-
pantes inmersos en procesos de cambio. La investigacion se desarrolla a través de
microprocesos (en los que participa un nimero relativamente pequefo de perso-
nas), que suelen representar a organizaciones concretas, pero el objetivo general
es tener un impacto estructural a largo plazo en el territorio (Karlsen y Larrea,
2014). Dentro de este marco, el ‘territorio’ se define como el conjunto de actores
que viven en un lugar, con su organizacién social, econémica y politica, su cultura
y sus instituciones, asi como el entorno fisico del que forman parte. El ‘desarrollo
territorial” es el proceso de movilizacién y participacion de los diferentes actores
(publicos y privados), mediante el cual discuten y acuerdan estrategias para orien-
tar los comportamientos individuales y colectivos (Alburquerque, 2012, pp. 3-4).
La IADT se desarrolla en espacios de didlogo en los que investigadores y actores
locales abordan los problemas del territorio en ciclos de reflexién y accién.

En su andlisis del caso de Etorkizuna Eraikiz como contexto para la aplicacién
de la IADT, Fricke, Greenwood, Larrea y Streck (2022) sostienen que la investi-
gacion-accion, tal y como la llevan a cabo el equipo de investigacién-accién y la
DFG, se basa en tres principios basicos: 1) el desarrollo por parte de un territorio
de sus capacidades colectivas aumenta sus posibilidades de hacer frente a los retos
globales; 2) la politica y las politicas pueden ser el vehiculo para desarrollar dichas
capacidades colectivas; y 3) la investigacién-accién puede ser la metodologia para
construir capacidades colectivas a través de la politica y las politicas.

Para desarrollar las capacidades colectivas en el territorio, la IADT propone
una serie de procesos de cogeneracion de conocimientos a cargo de los actores del
desarrollo territorial (en el caso de Etorkizuna Eraikiz, se trata de los miembros de
los ecosistemas de las politicas de la DFG) y de los equipos de investigacién-ac-
cion. El ecosistema de una politica determinada comprende a los stakeholders
(organizaciones e individuos) vinculadas a esa politica en cualquiera de sus fases
(diseno, aplicacién, evaluacién, etc.). Un ejemplo concreto de ecosistema es el
que se ha desarrollado en EETT entre la DFG, las empresas, las agencias locales de
desarrollo comarcal, los centros de formacién profesional, las asociaciones empre-
sariales y la cdmara de comercio para, a través de los programas de la DFG, ayudar
alas empresas a mejorar la calidad del trabajo del futuro.
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Los procesos de cogeneracién en los ecosistemas requieren un didlogo conti-
nuo que abarque tres tipos de conocimiento: el conocimiento disciplinar (propor-
cionado por los participantes y los expertos invitados), el conocimiento experien-
cial (basado en la experiencia de los participantes) y el conocimiento del proceso
(conocimiento metodolégico proporcionado por los facilitadores) (Karlsen y
Larrea, 2014). Este didlogo constituye la base para combinar el papel relacional
del equipo de investigacién-accién (a través del cual acompaiia a los actores terri-
toriales en sus esfuerzos por alcanzar los objetivos establecidos) y su papel critico
(a través del cual ayuda a concienciar a los actores territoriales de los hébitos arrai-
gados en su funcionamiento cotidiano que estdn obstaculizando las transforma-
ciones deseadas) (Arronay Larrea, 2018).

2.2. Antecedentes de la investigacidon-accion en el Gobierno Foral
de Gipuzkoa

Para entender cémo se estd integrando actualmente la investigacién-accién en
Etorkizuna Eraikiz, es importante tener en cuenta el proceso de desarrollo meto-
dolégico iniciado en 2009 en el proyecto actualmente conocido como el TDLab
de Etorkizuna Eraikiz.

La Tabla 5-1 muestra los principales hitos en la integracion de la IADT en
el TDLab, desde donde, desde 2017, se ha extendido a Etorkizuna Eraikiz. Para
cada periodo del proceso, la tabla muestra: 1) el objetivo del proceso de inves-
tigacién-accion; 2) los conceptos sobre los que se centrd la reflexién, tanto para
debatir sobre su significado como para decidir cémo intervenir en el territorio en
relacién con estos conceptos; 3) los resultados en términos de los qué (es decir,
resultados dirigidos a responder directamente al problema planteado); y 4) los
resultados en términos de los cémo o resultados metodolégicos (es decir, trans-
formaciones vinculadas a las formas de trabajar). Las lecciones aprendidas con
respecto a los cdmo se conceptualizaron para formar parte de los principios de
la IADT. La ultima columna muestra algunas de las publicaciones en las que se
aborda esta conceptualizacion.
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Tabla 5-1: Aplicacién de la investigacion-accion en la DFG

Resultados en tér-

. N Conceptos Resultados en términos  minos de los cémo
Periodo Objetivo L . .
principales de los qué integrados en la
metodologia IADT
2009- e Aumentarel o Capital social, e« Andlisis y medicién o Se establecieron
2011 capital social Competitivi- del capital social, formas dialdgicas
para mejorar dad, Valores, cuyas implicaciones de relacion entre
la competiti- Comunidad se debatieron con los los politicos y el
vidad representantes de la equipo de inves-
sociedad organizada tigacion-accion
de cada zona (Karlsen y Larrea,
2014)
2011- * Proponer un  Desarrollo o Propuesta de un nuevo e Se generaron estra-
2013 nuevo modelo  territorial, modelo de desarrollo tegias emergentes
de desarrollo Estrategia, territorial; se cred la de aprendizaje,
territorial Complejidad, Direccién de Desarro- negociacién y
para Gipuzkoa Participacion llo Territorial dentro debate ideolégico
del Gabinete del Dipu- (Arangureny La-
tado General rrea, 2015)
2013- e Implementar ¢ Gobernanza, e Espacios estables de o La facilitacién se
2015 un nuevo Estrategia, didlogo con las agen- incluyé explici-
modelo de re- Capacida- cias regionales; dos tamente como
laciones entre des, Vision programas de gobierno eje relevante de
el gobierno y compartida, definidos a través de la transformacién
otros actores Confianza participacion (Costamagna y
territoriales Larrea, 2018)
2015- e Instituciona- < Dialogo, « Acuerdo formal entre  « Se ampli6 la com-
2017 lizar la gober- Gestidn de la DFG y las 11 agen- plementariedad
nanza colabo- conflictos, cias comarcales sobre de las dimensiones
rativa, hasta Aprendizaje, el modelo de colabo- critica y relacional
entonces Negociacién, racién de los procesos
experimental Institucionali- (Arronay Larrea,
zacién 2018)
2017- e Aumentarla ¢ Gobernanza e« Programas de cola- o Se establecié una
2022 eficacia de los multinivel, boracién de Industria relacién positiva
programas Industria 4.0, 4.0, digitalizacién y entre la democrati-
para pymes Digitaliza- la iniciativa Elkar-Ekin zacién y la eficacia
y personas cién, Redes Lanean. de las politicas
en riesgo de para la Em- (Larrea, Estensoro
exclusion pleabilidad y Sisti, 2018)

Fuente: adaptado de Larrea (2019).

2.3.

IADT en el Think Tank de Etorkizuna Eraikiz

Las bases metodolégicas del EETI, disefiadas conjuntamente por sus responsa-
bles politicos y el equipo de investigacion-accién, se basan en la IADT y se publi-
caron en los diarios de investigacion de la pagina web del EETT (véase el Anexo
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4). Desde entonces, en consonancia con Kolb (2015), se ha avanzado hacia una
abstraccion de la experiencia a través del concepto de think tanks de investigacion-ac-
cién (Larreay Karlsen, 2021). Enla actualidad, el EETT cuenta con cuatro espacios
de didlogo, vinculados a los ecosistemas que abordan las politicas en cuatro ambi-
tos: el estado del bienestar del futuro, la recuperacién verde, el trabajo del futuro y
la nueva cultura politica. Cada uno de estos espacios cuenta con aproximadamen-
te cinco miembros de la DFG responsable de las politicas en esas dreas y entre 15
y 20 representantes del ecosistema correspondiente. Cada grupo estd dirigido por
un responsable politico de la DFG, en tres casos por un diputado (miembro del
Consejo de Gobierno de la DFG) y en otro por un director (el rango inmediata-
mente inferior). Estos responsables politicos y sus equipos hablan directamente
con los participantes en el EETT. Ademads, junto con el equipo de investigacion-
accion, dirigen el proceso de aprendizaje experiencial (Kolb, 2015) del grupo en
cuestion. Los grupos son estables, pero no estéticos, y se han ido adaptando gra-
dualmente a las necesidades de los procesos. Siguiendo los ciclos de reflexién y
accién continua propuestos por la IADT, cada grupo ha: 1) acordado el problema
especifico en el que desea centrar sus deliberaciones; 2) invitado a expertos para
que le ayuden a comprender el problema; 3) establecido, mediante la reflexién, las
directrices para la accién; y 4) definido los mecanismos por los que puede seguir
aprendiendo de la accién.

Una de las caracteristicas del EETT es que estos cuatro espacios de didlogo no
son independientes. La actividad global de EETT esta coordinada por el equipo
directivo. Este drgano estd compuesto por: uno o dos representantes de cada es-
pacio de didlogo (un adjunto, dos directores y dos asesores politicos); dos res-
ponsables politicos de Etorkizuna Eraikiz; los responsables de estudios/publica-
ciones y difusién de Etorkizuna Eraikiz; el representante de la secretaria técnica
del Think Tank; y tres personas del equipo de investigacién-accion. En total, son
13 personas que aprenden de los procesos de los cuatro espacios de didlogo y que
retroalimentan una serie de criterios de funcionamiento. Asi pues, el EETT sigue
disendndose y construyéndose de forma emergente, a través del trabajo de las
aproximadamente 100 personas que participan en éL

Los autores de este capitulo son miembros del grupo de deliberacién sobre la
nueva cultura politica y uno de ellos se encarga también de coordinar el equipo de
investigacién-acciéon. Sobre la base de los documentos que reflejan este proceso
de deliberacién sobre la nueva cultura politica (y, por tanto, sobre la aplicacién de
laIADT), y de la propia experiencia de los autores en el EETT, se han identificado
tres lecciones sobre como la investigacién-accién se ha convertido en una meto-
dologia de experimentacién.
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3. Lainvestigacion-accion aplicada a la construccion de la
gobernanza colaborativa: tres lecciones clave

Las siguientes no son sélo lecciones sobre la investigacién-accion, sino también
lecciones aprendidas a través de la investigacion-accion.

3.1. LalADT construye relaciones no lineales entre teoria y
practica que ayudan a la transformacion

La praxis es un pilar central de la IADT y consiste en una combinacién continua
de reflexién y accién. A través de la praxis, los 20 participantes en el grupo de de-
liberacién sobre la nueva cultura politica (formado por representantes de la DFG,
las tres universidades del territorio, varios institutos de investigacién y dos centros
de referencia para la experimentacién) han tomado conciencia de sus diferentes
enfoques para la generacion de conocimiento y de cémo pueden combinarse de
forma més eficaz para construir una nueva gobernanza colaborativa y transformar
la cultura politica en el ecosistema.

La leccién es que la investigacién-accion ofrece una relacién entre reflexion y
accién que ayuda a superar la expectativa de un proceso lineal de la teoria a la prac-
tica. En la IADT, la accién ya no se aplaza hasta que se hayan resuelto los dilemas
tedricos o conceptuales. Al contrario, la propia accidn se convierte en el contexto
en el que pueden construirse las respuestas a estos dilemas.

Esta leccion ayuda a los profesionales de JADT a comprender la importancia
efectiva de combinar tipos de conocimiento de naturaleza, significado y finalidad
diferentes en el proceso de construccion de la gobernanza colaborativa. No se tra-
ta de un aprendizaje meramente tedrico, sino que implica también un compromi-
so con la accién.

La leccién se ha aprendido a través de la reflexion sobre las contradicciones
planteadas en el grupo de deliberacion. La interpretacion de la praxis que surgié
en el grupo al inicio del proceso era aparentemente bastante sencilla: se trataba
de crear un grupo plural y heterogéneo con personas implicadas en el ecosistema
politico de la DFG para transferir a las organizaciones de los participantes las ideas
que planteaban y sugerian los expertos invitados a sumarse al proceso ad hoc.

El término transferencia implica que el conocimiento se genera en un espacio (la
academia o el propio EETT') y se aplica en otro (las organizaciones del ecosistema,
incluida la DFG). Sin embargo, esto va en contra de la idea de praxis de la IADT,
segun la cual la accién no es el resultado de aplicar conocimientos traidos de fuera,
sino que la accién actia como punto de partida de la reflexion.

Esta coexistencia de diferentes marcos en un proceso de IADT es habitual.
Como era de esperar, surgieron ciertas diferencias de opinién al principio. Estas
se expresaron a veces en forma de incomprension, desmotivacion o incluso inefi-
cacia y de la sensacion de que seria dificil canalizar las ideas expresadas hacia la
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practica. Por ejemplo, algunas personas que afirmaron que tendian a aprender de

la practica consideraron que algunos otros miembros del grupo situaban este tipo

de conocimientos por debajo de los conocimientos teéricos; otros, por el con-
trario, consideraron que el grupo no valoraba suficientemente los conocimientos
tedricos.

En tales situaciones, el enfoque de la IADT consiste en sacar a la luz estos
conflictos y buscar formas consensuadas de superarlos. El equipo de investiga-
cién-accioén ayudd al grupo en este ejercicio. Como resultado, se anadieron tareas
que debian llevarse a cabo en grupos mds pequenos formados por personas con
formas similares de generar conocimientos. Un grupo se encargd de realizar una
aportacion tedrica, mientras que otros se comprometieron a intervenir en tres
experiencias concretas (el programa Aurrerabide de la DFG vy los centros de refe-
rencia Arantzazulab y Badalab) con el fin de transformar la gobernanza de estas
experiencias y aportar al grupo de deliberacién las ensenanzas extraidas de esta
practica. Los resultados tedricos y estas experiencias se recogen en Etorkizuna
Eraikiz (2022). A nivel personal, compartir estas experiencias ha llevado a varios
participantes a cambiar sus juicios, sus creencias profundas y sus pautas de com-
portamiento en una bisqueda del entendimiento mutuo.

En el momento de escribir estas lineas, el grupo de deliberacién sigue mante-
niendo opiniones diversas sobre coémo deben generarse los conocimientos nece-
sarios para transformar el ecosistema. No obstante, se ha avanzado en la supera-
cién de una interpretacion lineal de la transferencia de conocimientos, en la que
se daba por supuesto que adquirir y comprender conocimientos abstractos y disci-
plinarios implica -si existe el deseo y la voluntad- transformar la actividad practica
y organizativa. Escuchando activamente el malestar provocado por la disociacion
entre teoria y practica, hemos aprendido que la teoria, el deseo y la voluntad no
son suficientes. El conocimiento fértil es complejo y el ritmo de transformacién
depende de una serie de intereses, rutinas, exigencias y resistencias que suelen
infravalorarse o descuidarse en las reflexiones més teéricas. La IADT ofrece vias
para abordar estos intereses, rutinas, demandas y resistencias.

Desde esta posicién, mediante la practica de la IADT, el grupo ha podido:

- Identificar el problema de fondo que explica el bajo nivel de vinculacién per-
cibido, sentido y experimentado entre la teoria y la practica: el grupo tenia
marcos muy diferentes sobre cdmo generar conocimientos para la transfor-
macién. Creemos que esto suele ocurrir también en otros contextos.

- Ver la conveniencia de saber como abordar y combinar el conocimiento ted-
rico con el conocimiento proveniente de la experiencia cotidiana y también
con el conocimiento surgido de la interaccién procesual en los espacios de
reflexion. El grupo de deliberacién combind los conocimientos tedricos apor-
tados por los expertos invitados y algunos miembros del ecosistema, los co-
nocimientos experienciales vinculados a Aurrerabide, Arantzazulab y Badalab y
los conocimientos procesuales integrados a través de la facilitacién, que han
consistido basicamente en los principios de laIADT.
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- Aprender que la investigacién-accién requiere la voluntad de asumir res-
ponsabilidades personales y colectivas basadas en el aprendizaje cognitivo,
afectivo, emocional o estratégico y que genera confianza en otras personas.
Por ejemplo, partiendo de la conciencia de las diferentes formas de generar
conocimiento, los participantes se comprometieron a aportar el tipo de cono-
cimiento que crefan que podian generar mejor.

- Entender que la accién debe considerarse no como un tnico dmbito en el
que aplicar los conocimientos tedricos, sino como diferentes esferas que estdn
abiertas ala reflexividad y generan conocimientos s6lidos en la medida en que
estan contextualizadas. Asi, Aurrerabide, Arantzazulab y Badalab no han sido
espacios en los que se han aplicado los conocimientos del Think Tank, sino
espacios cuya reflexividad en torno a los planteamientos del Think Tank ha
permitido generar nuevos conocimientos transformadores.

3.2. IADT ayuda a asumir y gestionar los miedos y las sospechas
que genera la participacion de la gobernanza colaborativa

Inspirdindose en Greenwood y Levin (2007), la IADT incluye la participacién
como un tercer elemento que complementa la reflexién y la accién, y sirve de vin-
culo entre ambas. La participacién adopta la forma de procesos de didlogo en los
que los participantes aprenden y negocian la accién.

Una de las lecciones importantes aprendidas en el EETT esta relacionada conla
naturaleza ética y politica del trabajo de los agentes participantes. Concretamente,
se ha visto que la participacién que implica la IADT genera miedos y sospechas
que es necesario abordar si se quieren emprender verdaderos procesos de trans-
formacidn o, en otras palabras, si queremos garantizar que los participantes pue-
dan “cambiar su propia practica” (Townsend, 2014, p. 7).

Estos temores y sospechas aparecen en la interseccion entre la reflexién y la
accidn, es decir, cuando el conocimiento cogenerado es susceptible de tener un
impacto en la agenda politica y, por tanto, en las politicas publicas de la DFG.

La participacién en el EETT implica una concepcién colaborativa o cooperati-
va del poder que conlleva el reconocimiento de que la pluralidad y complejidad de
nuestras sociedades requiere la cooperacién de los actores “politicos” (responsa-
bles politicos stricto sensu, expertos de diversos campos, investigadores del ambito
académico, etc.), a diferentes niveles, utilizando diversos instrumentos de cola-
boracién. Los participantes en este proceso entendieron que los vinculos de la
IADT con la transformacién de las relaciones de poder hacia formas cooperativas
o colaborativas estaban relacionados con una dimensién politica de la IADT, que
implicaba la busqueda de la democratizacién de los procesos a través de la parti-
cipacion.

Este tipo de proceso, en la fase inicial de construccién de la gobernanza co-
laborativa como modelo cooperativo para el ejercicio del poder politico, requie-
re una estructura moral bdsica que fije los limites de la participacién y defina los
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compromisos mutuos entre los agentes y sus niveles de responsabilidad. Sin una
estructura de este tipo, pueden surgir temores y recelos. En el caso del Think Tank
Etorkizuna Eraikiz, estos temores y sospechas se manifestaron explicitamente a
principios de 2022, dos afios después del inicio de las actividades del Think Tank,
cuando quedaba poco mds de un afo para el final del mandato del gobierno y las
elecciones de 2023.

Los temores y las sospechas surgieron inicialmente en uno de los cuatro grupos
de discusién. Algunos de sus participantes expresaron su preocupacion por que el
gobierno pudiera atribuir de algin modo la responsabilidad de las decisiones gu-
bernamentales al grupo de personas que participaban en el grupo de reflexion. La
proximidad de las elecciones no hizo sino acentuar este sentimiento. De ahi sur-
gié una preocupacion que a primera vista podria parecer contradictoria. El Think
Tank se cred precisamente para que sus reflexiones repercutieran en las politicas
de la DFG, y esta caracteristica fue aceptada por las personas del ecosistema que
participaron en él. Sin embargo, cuando en 2022 este impacto en las politicas em-
pezd a hacerse realidad, algunos participantes expresaron su preocupacion. Esto
plante6 la siguiente pregunta: ;quién seria responsable de una decisién impru-
dente tomada por el gobierno basindose en las reflexiones del grupo de reflexién?

Para responder a esta pregunta, entre marzo y mayo de 2022 el equipo de inves-
tigacién-accién facilité un proceso basado en las directrices de laIADT para plan-
tear el conflicto de forma explicita y construir acuerdos para la accién. Mediante
este proceso se construyo una estructura para la accidn colectiva. Esta se plasmé
en un “Cédigo de Buena Gobernanza”. La finalidad de este cédigo es aclarar los
compromisos y el grado de responsabilidad de las personas implicadas, con vistas
a impulsar su confianza en el proceso. A partir de las aportaciones realizadas en el
grupo de deliberacién que planted inicialmente el problema a principios de 2022,
se elabord una propuesta de c6digo que se llevé al equipo directivo del EETT. Pos-
teriormente se debati6 en cada uno de los espacios de didlogo.

El c6digo establece explicitamente el compromiso ético de los participantes en
el Think Tank, su posicién frente a la diversidad de intereses representados en los
grupos de deliberacion y las obligaciones y compromisos que estin dispuestos a
asumir. El principio fundamental acordado entre los participantes es que la DEG
es la inica responsable de sus propias decisiones y acciones. Esto significa aplicar
ala DFG el principio general adoptado sobre el uso del conocimiento cogenerado
en el EETT, que se expone a continuacién:

Las personas que participan en los procesos deliberativos, que forman parte de los
ecosistemas politicos, pueden utilizar los conocimientos cogenerados para la toma
de decisiones y las acciones en sus propias organizaciones. La responsabilidad del
uso que cada participante haga de esos conocimientos recae en esa persona o, en la
medida en que la asuma su organizacion, en cada organizacién.

La aplicacién de este principio al caso concreto del Gobierno Foral de Gipuzkoa,
que propone y lidera el Think Tank, implica que en los casos en los que las per-
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sonas o equipos del Gobierno Foral se planteen integrar el conocimiento cogene-
rado en el Think Tank en sus procesos de toma de decisiones y en sus acciones,
el resto de participantes no asumen directamente ningin compromiso en dicho
proceso de toma de decisiones o en relacion con dichas acciones.

(Extracto del Cédigo de Buena Gobernanza del EETT)

Es importante sefialar que uno de los promotores de Etorkizuna Eraikiz planted
la preocupacion de que este principio no favoreciera la construccion de la corres-
ponsabilidad de todos los participantes en el ecosistema de las politicas publicas.
En consecuencia, el equipo directivo afiadio otro epigrafe para exponer el cardcter
dindmico de EETT, contemplando asi la posibilidad de que algunos de los princi-
pios contenidos en el c6digo pudieran adaptarse posteriormente:

El cédigo responde a la etapa inicial de construccion de la gobernanza colaborativa,
enla quela DFG ha abierto algunas de sus decisiones y acciones a la deliberacién con
el ecosistema. En este contexto se enmarca la responsabilidad exclusiva de la DFG
sobre las decisiones y acciones. Sin embargo, estin empezando a surgir procesos
dentro del Think Tank orientados a deliberar sobre decisiones y acciones compar-
tidas por todo el ecosistema, ampliando asi aun mas la gobernanza colaborativa. A
medida que el Think Tank avance en esta direccion, este c6digo se adaptard también
para dar cabida a formas de responsabilidad compartida en el proceso de transfor-
macién del ecosistema.

(Extracto del Cédigo de Buena Gobernanza del EETT)

La leccién aprendida de la experiencia del desarrollo del codigo es que, en la
transicion de la reflexién a la accién, materializada a través de la participacién, las
contribuciones de los participantes repercuten no sélo en sus propias acciones,
sino también en las de otros participantes. La conciencia de este impacto puede
generar temores. A corto plazo, el EETT ha abordado estos temores delimitan-
do las 4reas de responsabilidad de cada participante (véase el primer extracto del
c6digo). Sin embargo, el equipo directivo del EETT espera que, en el futuro, se
generen las condiciones en el EETT para que surja la corresponsabilidad (véase el
segundo extracto del c6digo), por ejemplo a través de proyectos compartidos en
los que los miembros del ecosistema no sélo aporten conocimientos a las decisio-
nesy acciones de la DFG, sino que emprendan proyectos compartidos en los que
todos decidan y actten juntos.

3.3. LalADT permite abordar la dimension emocional de la
construccion de una gobernanza colaborativa

Otra de las lecciones aprendidas en el EETT en relacién con la investigacion-
accién es la relevancia de la dimensién emocional. El papel critico descrito en
la seccién 2.1 de este capitulo, articulado tanto por los investigadores como por
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los miembros del ecosistema, puede conducir al agotamiento emocional de los
participantes.

La investigacién-accién ha contribuido a una consideracién explicita de las
emociones en el Think Tank, en el marco de la investigacidn-accioén en primera
persona. Una de las propuestas mds recientes en este campo es la investigacién-ac-
cion para las transformaciones (IAT) (Bradbury, 2022). Etorkizuna Eraikiz, y mas
concretamente el grupo de deliberacién parala construccién de una nueva cultura
politica, han examinado este marco (Diputacién Foral de Gipuzkoa, 2020a). En
consecuencia, algunos de sus principios (adaptados al contexto territorial) se han
integrado en la IADT.

El principal resultado de esta experimentacion ha sido proponer la integracién
del concepto de coagencia reflexiva como parte de la IADT. Esta forma de coope-
racién “pretende transformar la propia mentalidad y las interacciones relacionales
que mantienen a nuestros sistemas politicos cautivos en un pensamiento de o lo
uno o lo otro que en gran medida no responde a la creciente complejidad de las
democracias modernas” (Larrea, Bradbury y Barandiardn, 2021, p. 44).

La coagencia reflexiva en la IADT requiere una apreciacion de la subjetividad y,
al practicarla, los responsables politicos y los investigadores giran la cdmara simul-
taneamente sobre si mismos y sobre los demds, descubriendo diferentes interpre-
taciones subjetivas de sus propias acciones, relaciones y las estructuras en las que
estas operan. Al mirarse a si mismos, los politicos y los investigadores descubren
no sélo su propia racionalidad, sino también sus emociones; estdn tan estrecha-
mente vinculados entre si que resulta dificil verlos como entidades separadas.

Para explicar mejor esta idea, nos gustaria concluir esta seccién con un frag-
mento del didlogo generado en uno de los experimentos realizados en Eforkizuna
Eraikiz, que sirve como ejemplo de un proceso de coagencia reflexiva (Larrea, Bra-
dbury y Barandiaran, 2021, p. S1):

Xabier: En politica, hasta ahora consideramos los objetos politicos y las normas que
los regulan. Pero no consideramos esta caracteristica intangible que podemos nom-
brar como amor, afecto, admiracion. Pero existe y no es anecddtico. Las relaciones
politicas mds transformadoras que conozco se han basado en el amor que ciertas
personas sentian unas por otras.

Hilary: Me sorprende que usted, que nosotros, digamos amor en nuestra conver-
sacion. No creo que normalmente digamos amor. Lo cual es realmente interesan-
te. Porque estamos hablando de amor y, sin embargo, de alguna manera, no po-
demos utilizar la palabra. Esto dice algo sobre el discurso normativo que impide
esta conversacion.

Xabier: Creo que este factor intangible, vale, llamémoslo amor, es un elemento
para reaprender la politica en el contexto de la transformacién actual en todo el
mundo. El sistema politico no podr4 hacer frente a la complejidad si no se vuelve
mas horizontal, democritico y flexible.
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Los procesos para hablar de emociones, no sélo de pensamiento racional, no se
encuentran a menudo en los procesos vinculados a la politica. Sin embargo, pue-
den ayudar a integrar la dimensién emocional de los procesos de un modo mas sa-
ludable, mejorando no sélo el bienestar de las personas implicadas, sino también
la consolidacion a largo plazo de los procesos. Al incorporar la coagencia reflexiva,
laIADT puede ayudar a alcanzar estos objetivos.

4, Reflexiones finales

Las tres lecciones compartidas en este capitulo se han realizado en el marco de
los procesos de transformacién enmarcados en Etorkizuna Eraikiz. Sin embargo,
seria ingenuo pensar que la transformacién buscada por esta iniciativa ya ha teni-
do lugar. Nosotros (todos los participantes en Eforkizuna Eraikiz) tendremos que
mantener este esfuerzo alo largo del tiempo, utilizando esta y otras metodologias,
yendo mads lejos y mds profundo a cada paso. Lo que las lecciones aprendidas en
este capitulo nos demuestran es que la investigacién-accidn - y concretamente la
IADT - puede ser una metodologia valida para avanzar en el camino hacia la go-
bernanza colaborativa, superando las dicotomias que a menudo la bloquean.

5. Lecciones para los profesionales

- Losresponsables politicos pueden utilizar la investigacién-accién como estra-
tegia para construir una gobernanza colaborativa.

- Para integrar la investigacién-accion en la elaboracién de politicas, los res-
ponsables politicos y los investigadores de la accion deben trabajar en equipo;
este enfoque difiere de la relacion tradicional entre responsables politicos e
investigadores, que se basa en informes y otros tipos de resultados.

- Alahora de construir una gobernanza colaborativa, la investigacién-accién
puede ayudar a:
 superar la excesiva confianza de los procesos de gobernanza colaborativa

en la planificacidn o, alternativamente, a explorar estrategias emergentes;
o expresar y gestionar los temores de los participantes de que se haga un
mal uso del proceso de gobernanza colaborativa; y
« abordar las dimensiones emocionales del proceso.



Capitulo 6
Comunicar para una gobernanza
colaborativa

lon MuNoa ErrasTi, Universidad de Deusto, San Sebastidn, Espafia

1. Introduccién

Dado que este capitulo se centra en el papel que juega la comunicacién en el desa-
rrollo de Etorkizuna Eraikiz, se podria comenzar diciendo que desde 2016 se han
puesto en marcha mds de 275 acciones, lo que supone mds de 275 oportunida-
des de comunicacion por parte del Gobierno Foral de Gipuzkoa. Algunas de las
preguntas que podriamos analizar son las siguientes: ;C6mo se han aprovechado
estas oportunidades? ;C6mo se ha gestionado cada uno de los objetos comuni-
cables? ;Como se han utilizado los diferentes canales? ;Cudles han sido las prin-
cipales acciones? ;A qué publico se ha llegado? ;Cudles han sido los principales
mensajes? ;Como se ha abordado la marca Etorkizuna Eraikiz? ;Cémo se ha cons-
truido la narrativa? ;Qué ha aprendido la organizaciéon? ;En qué medida y de qué
manera ha cambiado la forma de comunicar de la institucién? ; Cudles han sido los
principales obsticulos que ha habido que superar?

Sin duda, son muchas las preguntas que pueden plantearse y muchos los pun-
tos de vista desde los que pueden responderse en cualquier andlisis del caso de
Etorkizuna Eraikiz desde la perspectiva de la comunicacién. Sin embargo, por en-
cima de todas las demds preocupaciones hay una pregunta central que creo que
debe guiar nuestra reflexién en este capitulo: ;Qué aporta la comunicacién a la
gobernanza colaborativa en Etorkizuna Eraikiz?

Para responder a esta pregunta central, este capitulo describe en primer lugar
c6mo se concibe la comunicacién en el modelo de gobernanza colaborativa de
Etorkizuna Eraikiz. Partiendo de este marco conceptual, analizo a continuacién
el enfoque préctico especifico adoptado en tres dmbitos de la comunicacidn: las
relaciones institucionales, las relaciones con los medios de comunicacién y la co-
municacién digital. En cada una de estas dreas, describo lo que se hizo y cémo se
abordaron los problemas que surgieron. Por ultimo, a modo de conclusidn, ofrez-
co algunas reflexiones finales, con vistas a extraer lecciones del caso Etorkizuna
Eraikiz en lo que respecta al papel desempefado por la comunicacion en la gober-
nanza colaborativa.
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2.  Los principales pilares de la vision de la comunicacion en
Etorkizuna Eraikiz

Esta seccidn tratara de exponer los principios en los que se basa la concepcién de
la comunicacioén de Etorkizuna Eraikiz. El propdsito es proporcionar cierto con-
texto para su desarrollo practico, tal y como se describe en la tercera seccién. Esta
concepcién ha sido analizada formalmente para este capitulo y se basa en: la revi-
sién de la bibliografia basica; la formacién en sociologia y comunicacién de varias
de las personas implicadas en el disefio y desarrollo del programa; la interaccién
del Gobierno Foral con profesionales y agencias especializadas en comunicacidn,
relaciones publicas y publicidad; y las conversaciones y reflexiones conjuntas en-
tre responsables politicos, funcionarios y profesionales de la comunicacién en di-
versos talleres y procesos de reflexién realizados a lo largo de estos afos.

Hay una frase que refleja claramente cémo ven la comunicacién en el modelo
de gobernanza colaborativa de Etorkizuna Eraikiz quienes trabajan en él: “La go-
bernanza colaborativa no se comunica; la gobernanza colaborativa es en si misma
comunicacién’”. Esto significa aceptar que la comunicacion es un elemento intrin-
seco del propio modelo y alejarse de la idea de la comunicacién como una funcién
para contar, escenificar, relatar o “vender” lo que hace el Gobierno Foral a través
de Etorkizuna Eraikiz. En otras palabras, la comunicacién no viene después de la
gobernanza colaborativa. Mds bien, es parte integrante de todos los espacios y
procesos del modelo de gobernanza colaborativa que Etorkizuna Eraikiz adopta.

Creo que esta vision de la comunicacién evita un enfoque que algunos han
calificado de “marketiniano”, centrindose en cambio en la dimension relacional
e integral de la comunicacién. La comunicacién en Etorkizuna Eraikiz se concibe
como una interaccién social con la que construir confianza. Con este objetivo en
mente, no consideramos que baste con mejorar los procesos y las técnicas de inter-
mediacién. Mas bien, la interaccién de la comunicacién debe situarse en el centro
de cualquier accién politica, transformando la gobernanza de las formas que se
describen en los siguientes subapartados.

2.1. La comunicacidn es relacidon e interaccién social

A la hora de categorizar la comunicacién de EE, puede resultar util recurrir a la
distincién realizada por Martin Algarra (2010), quien afirmé que todas las posi-
bles definiciones de comunicacién pueden agruparse en dos grandes perspectivas:
la perspectiva relacional y la perspectiva simbolica. Hay que aclarar que la “pers-
pectiva relacional de la comunicacién’, tal y como la entiende este autor, difiere de
la “comunicacién relacional”, que se refiere a la gestién de la comunicacién orga-
nizativa y tiene que ver con la relacién con los diferentes grupos de interés. Para
Martin Algarra, la perspectiva relacional es mds amplia, en el sentido de que consi-
dera que la comunicacidn existe siempre que hay contacto o cualquier otra forma
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de relacién. Es decir, por ejemplo, la comunicacién existe siempre que dos objetos
o dos animales se relacionan. En el enfoque simbélico, en cambio, la comunica-
cién se limita a las relaciones en las que se transmite algin contenido cognitivo.
De las dos, la comunicacién politica pertenece mds propiamente a la perspectiva
simbdlica, ya que considera la comunicacién como una accién cuya finalidad es
significar algo.

Martin Algarra (2010) explora esta conceptualizacién utilizando las teorfas
de Schiitz sobre el conocimiento de la realidad, y sostiene que al comunicar “se
comparten contenidos conscientes: conocimientos, sentimientos, etc”. (p. 39),y
lo que se comparte con alguien no se pierde. En este sentido, la comunicacién es
una “realidad social”. Para compartir con alguien tiene que haber alguien. Y a su
vez, para poder compartir, hay que ser capaz de “transformar el mundo en conoci-
miento significativo” (p. 39) mediante la capacidad de producir simbolos. A partir
de la amplia revisién que Martin Algarra (2010) hace de las diferentes teorias de
la comunicacidn, se puede concluir que la comunicacién es un proceso de inte-
raccién social, en el que intervienen al menos dos sujetos (uno que manifiesta
y otro que interpreta) que comparten conocimientos sobre la realidad con una
intencionalidad.

Laidea de “interaccidn social” es una caracteristica clave a tener en cuenta para
comprender la perspectiva mas amplia de la forma de comunicacién politica que
mejor se adapta a EE. Como explica Martin Algarra, las diferentes escuelas y teo-
rias socioldgicas, desde los constructivistas (interaccionismo o fenomenologia)
hasta los estructuralistas, ven la comunicacién como el elemento que posibilita
la accién y la interaccidn social. Existen diferencias a la hora de explicar esta inte-
raccion, pero todas las interpretaciones reconocen la importancia de la comuni-
cacién (y su dimensién social) en cualquier sociedad. Es esta idea de interaccién
social la que constituye el nicleo de la concepcién de la comunicacién de EE, y
que va mds alld de la simple transmisién de mensajes o de la intermediacién.

2.2. Lacomunicacion institucional para generar confianza

Una segunda caracteristica de la comunicaciéon de EE es que fue disefiada para
expresar un modelo de gobernanza colaborativa que fomenta la confianza. La con-
fianza como uno de los objetivos de la comunicacién ha sido objeto recurrente de
estudio. Segtin Gutiérrez Garcia (2013), “una de las variables fundamentales en el
cultivo de la confianza es la relacién comunicativa con los publicos; de ahi que la
comunicacién efectiva sea fundamental” (p. 13). No obstante, es importante te-
ner en cuenta que en los procesos tanto de comunicacién como de fomento de la
confianza pueden intervenir muchas variables diferentes. Gutiérrez Garcia (2013)
senala que “restaurar la crisis de credibilidad y confianza depende de multiples fac-
tores, entre los cuales la comunicacién puede jugar un papel relevante, si bien no
esencial si antes no se han corregido otros problemas” (p. 52). En otras palabras,
la confianza es multicausal. En este sentido, Gaber (2009) sostiene que en las so-
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ciedades democriticas complejas, el incremento de la comunicacién publica y la
posibilidad de acceder a mas informacién no siempre parece redundar en mayores
niveles de confianza.

La confianza facilita la accidn colectiva entre las personas y entre las institucio-
nes al promover la cooperacién y la construccién de normas y valores comunes.
Luhmann (1988), Putman (2000) o Giddens (1990) entre otros, subrayan la im-
portancia de este valor intangible en el buen funcionamiento de cualquier siste-
ma social. La confianza es una elemento esencial e intrinseco de los procesos de
comunicacién, e imprescindible en cualquier sociedad democratica. Tal y como
afirma Gutiérrez Garcfa (2013): “la confianza es un intangible de gran valor en
un sistema democriético y social, porque alimenta la legitimidad social de las insti-
tuciones y facilita que los ciudadanos tomen sus decisiones sin el costoso trabajo
de comprobar la fiabilidad de quien es depositaria de ella, mdxime en sociedades
complejas” (p. S1).

Precisamente en las sociedades complejas de sistemas democriticos, las visio-
nes y las definiciones sobre la comunicacién politica han ido evolucionando desde
una perspectiva de entender la comunicacién como un afiadido de la politica a
situarse en el centro de la propia politica. Los primeros autores en tratar el tema
como Fagen (1966), Blake y Haroldsen (1975) o Meadow (1980) entend{an la
comunicacién politica como todas aquellas acciones que pueden influir en elsiste-
ma politico ahora o en el futuro. Predominaba la visién de dos mundos separados,
el comunicativo y el politico, que se influyen mutuamente.

Estudiosos posteriores como Wolton (1992), Shudson (1997) o Canel (1999),
destacan las interrelaciones y las interacciones que se dan entre todos los agentes
que influyen en el sistema politico y en las decisiones publicas, como constitutivas
de los procesos de comunicacion politica. Por tanto, esta visién entiende que la
comunicacién politica engloba todas las acciones y actores comunicativos que in-
tervienen de alguna forma en el espacio publico, y asi en el sistema politico. Canel
(1999) distingue por lo menos tres funciones principales que cumple la comuni-
cacion politica: aportar la informacién y la comunicacién necesaria para cualquier
toma de decision; legitimar los procesos de toma de decision y ejecucion; y posi-
bilitar el debate necesario para la organizacion colectiva de las sociedades. Segun
esta vision, la comunicacidn politica se sittia como pilar fundamental de todos los
ejes de accién de la politica.

La comunicacién institucional es uno de los principales dmbitos del amplio
campo de la comunicacién politica. Todas las instituciones publicas de los siste-
mas democraticos, independientemente de sus competencias, émbito geografico
o tamano, tienen necesidades comunicativas con caracteristicas comunes en su
relacién con los ciudadanos y otras organizaciones. La disciplina de la comuni-
cacién institucional es la que abarca todos esos procesos de comunicacién, que
ademds de cubrir con las necesidades précticas derivadas de las funciones diarias,
tienen la necesidad central de responder a la propia existencia de la institucion.
Segun Canel (2010), la identidad de la institucién no se construye solamente a
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través de la ley, sino que tiene que ver también con otras cuestiones: la forma
en la que la institucién se autodefine, la forma de mostrar los objetivos, la forma
de justificar sus acciones, la capacidad de hacer participes a otros en las propias
acciones, etc. Desde ese punto de vista, la comunicacién institucional entronca
con la dimensidn estratégica de la propia organizacién. La comunicacién debe ser
acorde al proyecto y alaidentidad de la institucién y no puede limitarse a informar
sobre lo que realiza, ya que es elemento constitutivo de la propia existencia de la
institucién. Por ello, las estrategias y la planificacién de la comunicacién tienen
que estar en el centro de la institucién, para que sea creible y coherente.

En ese mismo sentido, Canel y Sanders (2013 ) identifican en el trabajo de Bo-
tan y Taylor (2004), que la forma de entender la comunicacién institucional ha
evolucionado desde una “perspectiva funcional hacia una perspectiva cocreativa.
Mientras que la primera ve el publico y la comunicacién como una herramienta
o medio para lograr los fines organizacionales, la segunda considera al publico
como cocreador del significado y la comunicacién de la organizacién” (p. 35).
Esa perspectiva cocreativa entronca de lleno con la concepcién relacional de la
comunicacién organizacional en general y la institucional, en particular (Canel y
Sanders, 2013; Gutiérrez Garcia, 2013 ).

En el caso de las comunicacidn institucional, teniendo en cuenta la tendencia
de entender y ejercer la comunicacidn institucional de forma estratégica e integral
en la relacién multinivel con su entorno, se hace necesario el didlogo. Para que
haya verdadera relacién comunicativa, se debe considerar al publico, al ciudadano,
como interlocutor y no como un destinatario pasivo de la comunicacién.

A la hora de desarrollar el concepto de comunicacién utilizado para impulsar
la iniciativa Etorkizuna Eraikiz, tuvimos en cuenta las tendencias imperantes en la
comunicacién institucional, y més concretamente el desarrollo de su dimensién
estratégica, la vocacion de responder a las necesidades actuales de las sociedades
complejas y el objetivo de generar confianza.

Sin embargo, ;cémo y de qué forma se ha manifestado esta visién de la comuni-
cacion en Etorkizuna Eraikiz? ;Como se ha aplicado realmente el enfoque tedrico
de la interaccién social? ;Cumple realmente la comunicacién de Etorkizuna Erai-
kiz las directrices sobre la generacion de confianza? Examinaré esta cuestion en las
secciones siguientes.

3.  Lagestion de la comunicacion en Etorkizuna Eraikiz: del
enfoque conceptual a la realidad cotidiana

Los rasgos que caracterizan el enfoque de Etorkizuna Eraikiz son la comunicacién
integral, relacional y basada en la confianza. Sin embargo, poner en practica este
concepto conlleva retos, ya que requiere cambiar los procesos de trabajo, superar
las inercias existentes y lograr un consenso sobre los objetivos. Esto quedé claro
con los diferentes actores que participaron en Etorkizuna Eraikiz: responsables
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politicos, personal técnico (funcionarios) del Gobierno Foral de Gipuzkoa, diri-
gentes politicos, responsables de comunicacidn, stakeholders y medios de comu-
nicacioén.

En general, la experiencia ha demostrado que los cambios no pueden aplicarse
de la noche a la mafiana ni en su totalidad. En el caso de Etorkizuna Eraikiz se ha
producido un proceso evolutivo a lo largo de los tiltimos cinco afios (2017-2022).
Este ha estado condicionado en cierta medida por el momento de la propia inicia-
tiva (se puso en marcha en visperas de unas elecciones); por el contexto politico,
econdémico y social de Gipuzkoa; y por el cambio cultural experimentado por los
diferentes agentes implicados. En términos generales, por ejemplo, el enfoque de
la comunicacion no fue el mismo en el momento del lanzamiento de EE, cuan-
do habia que presentar el programa y darle visibilidad, que en los ultimos afios,
cuando las pruebas materiales reales de los espacios, procesos y proyectos de la
iniciativa ya estdn en marcha. Este proceso de evolucion ha puesto de manifiesto la
existencia de palancas dindmicas, y también de tensiones, contradicciones y bre-
chas entre la conceptualizacion y el desarrollo practico.

A continuacién analizaré lo que se ha hecho hasta ahora, centraindome en tres
dmbitos de la comunicacién de Etorkizuna Eraikiz: las relaciones institucionales,
las relaciones con los medios de comunicacién y la comunicacién digital. Abordo
estas dreas en particular porque han demostrado ser especialmente significativas
en el desarrollo de Etorkizuna Eraikiz. De hecho, estas fueron las 4reas identifica-
das en el organigrama cuando se reorganiz6 el drea de comunicacién al inicio de
la legislatura 2019. En el anterior mandato (2014-2019) la comunicacién de la
Diputacién Foral se concentraba en un tnico departamento, que respondia di-
rectamente del gabinete de comunicacién de la Oficina del Diputado General. En
el mandato actual (2019-2023), se ha reorganizado: existe un departamento de
comunicacién con tres subéreas (relaciones institucionales, comunicacién digital
y comunicacién con los medios), cada una con su propio responsable. La comu-
nicacién de Etorkizuna Eraikiz se ha basado en esta distribucidn de dreas y tareas.

A continuacién se ofrece una breve descripcion de lo que se ha hecho en cada
una de estas dreas, haciendo especial hincapié en la brecha existente entre el con-
cepto y la préctica y en los retos que, en mi opinién, quedan por delante.

3.1. Las relaciones institucionales

Dado que la colaboracién con la sociedad civil es, por definicién, la piedra angular
del modelo de Etorkizuna Eraikiz, las relaciones con otras instituciones y organiza-
ciones de la sociedad constituyen el eje central del modelo de gobernanza colabo-
rativa de Etorkizuna Eraikiz y, por tanto, de su comunicacion.
Aqui es importante sefialar que la Diputacién Foral tiene bésicamente dos tipos
de relaciones con las organizaciones en el marco de Etorkizuna Eraikiz:
1. Relaciones institucionales formales: es decir, acciones encaminadas a esta-
blecer, mantener y fortalecer las relaciones de la Diputacién Foral con otros
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agentes de la provincia. Incluyen visitas oficiales, convenios de colaboracién,
actos publicos, presentaciones, etc. Son “formales” en el sentido de que tienen
una cierta estructura y formalizacién.

2. Relaciones institucionales informales derivadas de las diferentes iniciativas
que conforman Etorkizuna Eraikiz (espacios, proyectos, procesos). Estas rela-
ciones dan lugar a una interaccién continua, ya que existen multiples espacios
de encuentro, debate, reflexién compartida y didlogo, tal y como se describe
en el primer capitulo de este libro.

Se podria decir que las acciones y la puesta en escena de las relaciones formales
siguen una linea mds cldsica, ya que se basan en una légica de representacion ins-
titucional que se ha desarrollado a lo largo de varias décadas. Sin embargo, Etor-
kizuna Eraikiz ha permitido introducir nuevos contenidos en algunas relaciones
existentes al incorporar nuevos proyectos y formas de colaboracién y establecer
nuevas relaciones con otros agentes. Un ejemplo puede verse en el caso de las
relaciones con el mundo empresarial. Al poner en marcha nuevos proyectos de co-
laboracién para el futuro, EE modifica la relacién institucional existente, creando
formas mds compartidas de ver la realidad de la provincia, y permite incluir nue-
vos agentes econdmicos que comienzan a relacionarse exclusivamente a través de
los contenidos. Siguiendo la filosofia de Etorkizuna Eraikiz, incluso en las relacio-
nes mas formales se ha buscado reforzar la confianza y dotar a las colaboraciones
y actos publicos de contenidos acordes con el modelo.

Es el segundo tipo de relaciones, las informales, las que podria decirse que son
las més innovadoras. Aqui han surgido nuevas oportunidades de relacion e inte-
raccion entre la Diputacion Foral de Gipuzkoa y agentes muy diversos, como otras
instituciones publicas, organizaciones sociales, empresas, universidades, agencias
de desarrollo, etc. Estas relaciones se han instituido y desarrollado a muy distintos
niveles: en privado y en publico, en relaciones informales vinculadas a proyectos
o espacios como el Think Tank, presenciales y online, a nivel de representacién
institucional y a nivel de representacién personal, etc.

Estas relaciones institucionales se han comunicado a través de diversas
acciones: presentaciones iniciales (a lo largo de 2017) de Etorkizuna Eraikiz a las
universidades, a los principales agentes econémicos y sociales de la provincia, a
las agencias locales (comarca) y a funcionarios de la Diputacién Foral; conver-
saciones con agentes econémicos, sociales, culturales, etc. de la provincia para
ampliar el alineamiento en los temas estratégicos de la agenda de EE; reuniones
con expertos internacionales; reuniones con impulsores de los proyectos piloto;
presentaciones de proyectos experimentales; firma de convenios de colaboracién
con universidades, agencias de desarrollo, etc.; Etorkizuna Eraikids (iniciativa de-
sarrollada en colaboracién con las escuelas para debatir sobre el futuro con los
escolares); conferencias y cursos de verano; actos con motivo de la puesta en
marcha de cada uno de los centros de referencia; seminarios web y seminarios
temdticos sobre la nueva agenda politica de la EE; reuniones del “panel politi-
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co” en las que participan los diferentes partidos politicos; la reunién plenaria de

Etorkizuna Eraikiz, que (como se ha comentado en capitulos anteriores) combina

entidades del sector publico y privado; el foro, un espacio de reflexién liderado

por la Universidad Puablica de Euskadi, en el que los ciudadanos tienen la oportu-
nidad de debatir sobre diferentes temas a través del didlogo intergeneracional, etc.

En definitiva, los diferentes espacios y procesos de Etorkizuna Eraikiz ofrecen un

sinfin de oportunidades para las relaciones entre los agentes. En el ecosistema de

relaciones institucionales y organizativas asi creado, la Diputacién Foral ha sido
la organizacién central, pero no la tnica (ni tampoco ha sido siempre esencial).

De este modo, la interaccién surgida de Etorkizuna Eraikiz no sélo ha fortalecido

cualitativa y cuantitativamente las relaciones institucionales de la Diputacion Fo-

ral, sino que también ha fomentado las relaciones entre los distintos agentes que
participan en las diferentes iniciativas.

Sin embargo, aunque ciertamente las relaciones se han enriquecido, todavia no
hemos alcanzado el punto del modelo que nos hubiera gustado en lo que se refiere
alas relaciones institucionales. Se han identificado varios retos:

-~ Muchos actos institucionales siguen siendo vistos por los diferentes actores
econdmicos, sociales y culturales como meros tramites, elementos de proto-
colo, alos que tienen que asistir simplemente en aras de la representacion ins-
titucional. Dada la cultura de relaciones institucionales que se ha desarrollado
alolargo de los afios (y de las décadas), algunos de los participantes y agentes
implicados (sobre todo los que llevan tiempo en el sector) tienen dificultades
para aceptar la filosofia que subyace en los actos organizados en el contexto
de Etorkizuna Eraikiz. Algunos grupos y ciudadanos han tendido a considerar
dichos actos como actos de marketing politico. En otras palabras, hay indicios
de cierto escepticismo entre el publico destinatario de tales actos en cuanto
a su autenticidad. Por lo tanto, tenemos que seguir trabajando para crear las
condiciones adecuadas en los eventos, actos y reuniones organizados para for-
talecer las relaciones de colaboracion y ganar credibilidad y confianza.

- Los formatos actuales atn no permiten que la gente contribuya y participe
tanto como requiere el modelo de comunicacién de Etorkizuna Eraikiz. Por lo
tanto, tenemos que hacer un esfuerzo para encontrar los formatos que mejor
faciliten esta participacion.

- No todos los que participan en las diferentes iniciativas, y por tanto en el sis-
tema de relaciones, se sienten parte de Etorkizuna Eraikiz en su conjunto. Uno
de los retos evidentes es fomentar el sentimiento de pertenencia al proyecto.

—  Es dificil atraer a los ciudadanos de a pie (es decir, a los que no pertenecen a
las organizaciones con las que trabaja EE) a los distintos actos que se orga-
nizan. El reto, por tanto, consiste en crear espacios atractivos para los ciuda-
danos de a pie, haciendo especial hincapié en escucharlos (para conocer sus
intereses y preocupaciones) y apostando por formatos y formas innovadoras
de acercarse al publico.
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3.2. Relaciones con los medios de comunicacién

La comunicacién de la Diputacién Foral de Gipuzkoa ha tendido a priorizar las
relaciones con los medios de comunicacion, en detrimento de otras tareas de co-
municacién. Los medios de comunicacién estin en el epicentro de la estrategia
de comunicacién. Simplificando mucho, se podria decir que la forma méds comin
de ver la comunicacidn politica entre las personas que han trabajado en ella se ha
basado en la idea de que: “todo lo que funciona bien en los medios de comuni-
cacién ha sido un éxito de comunicacién”. Esto ha llevado al desarrollo de ciertas
iniciativas, formas de inercias y maneras de hacer las cosas que, segin nuestras
reflexiones internas, no estan del todo en consonancia con el concepto de comu-
nicacién de Etorkizuna Eraikiz.

También es importante tener en cuenta que Gipuzkoa cuenta con un ecosis-
tema medidtico relativamente pequefio, en el que todo el mundo se conoce. Esto
afecta ain mds a las relaciones de la Diputacién Foral con los medios de comuni-
cacion.

Etorkizuna Eraikiz si necesita cobertura medidtica, por dos razones (entre
otras): en primer lugar, para legitimar la iniciativa entre sus stakeholders, entre
los que hay un cierto nimero para las que la visibilidad mediatica de EE es impor-
tante; y en segundo lugar, para promover el conocimiento entre los ciudadanos.
Asi pues, los medios de comunicacion han estado en el centro de la estrategia de
comunicacion de Etorkizuna Eraikiz desde el principio y el personal ha sido cons-
ciente de la necesidad de cobertura.

Al principio, trabajamos con una agencia de publicidad en la estrategia de co-
municacién. Celebramos conferencias de prensa, concedimos entrevistas y pla-
nificamos campanas de comunicacién. Sin embargo, este enfoque resulté dificil.
La mayoria de los periodistas veian a Etorkizuna Eraikiz como parte de una nueva
estrategia de marketing politico, porque estas actividades de comunicacién no les
proporcionaban la cantidad y el tipo de informacién que deseaban. Era casi impo-
sible hablar de gobernanza colaborativa con periodistas que cubrian seis ruedas de
prensa al dia y mantener su atencién. Querian detalles, hechos tangibles, fechas,
millones de euros, etc. Era muy dificil dar con un gancho noticiable. Asi que, entre
2018y 2019 (durante la segunda mitad de lalegislatura), decidimos poner en mar-
cha una forma de comunicacién més genérica, evocando el futuro e intentando
vincular la Diputacion Foral a temas que pudieran ser de interés general, como
el envejecimiento de la poblacion y los cuidados, el futuro del trabajo, el cambio
climatico y la transicidn ecoldgica, la digitalizacién, etc.

Segtin una reflexién de las personas implicadas en Etorkizuna Eraikiz, estas difi-
cultades iniciales se superaron cuando los centros de referencia empezaron a ges-
tarse, a partir de 2019. Ofrecian la posibilidad de pasar de la idea a la realidad, de
dar cierta sustancia material al proyecto. A juzgar por las conversaciones con los
periodistas y la cobertura recibida en los medios de comunicacidn, fue a partir de
ese momento cuando el proyecto empezé a ganar credibilidad: los cimientos que
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sustentaban los centros de referencia empezaron a funcionar; los responsables de
estos centros ocuparon espacio en los medios de comunicacién y estos se mostra-
ron mds receptivos. Pidieron mds informacién sobre Etorkizuna Eraikiz, empeza-
ron a acudir a mas convocatorias de prensa y dieron mas cobertura a los temasy a
los responsables de este proyecto gubernamental.

Al mismo tiempo, la mayor parte de la capacidad de comunicacién de la Dipu-
tacion Foral se centrd en Etorkizuna Eraikiz, es decir, se dio prioridad a EE como
su estrategia central de comunicacién y posicionamiento publico y social. Se lan-
zaron varias campanas publicitarias, con una inversién considerable en los medios
de comunicacioén. Todo ello aumentd la visibilidad de Etorkizuna Eraikiz, aunque
tendio a asociarse sobre todo con una idea general de futuro y menos con la go-
bernanza colaborativa.

Las elecciones de mayo de 2019 fueron un hito importante. Dada la contienda
electoral, existia presién para proporcionar suficiente visibilidad. Al mismo tiem-
po, sin embargo, hubo quien crey6 que una visibilidad excesiva podria fomentar
entre el publico la sospecha de que Etorkizuna Eraikiz tenia intereses electorales.

Con el inicio de la nueva legislatura (julio de 2019), y con la tensién de las
elecciones fuera de juego, los encargados de dirigir la estrategia de la Diputacién
decidieron que habia llegado el momento de consolidar y hacer avanzar la inicia-
tiva, un proceso al que se refirieron como “cualificar” a Etorkizuna Eraikiz. Consi-
deraron que con las campanas publicitarias y los actos institucionales se habia lo-
grado el objetivo de extender la marca, es decir, de dar visibilidad al proyecto (asi
lo reflejaba el Socidmetro (encuestas periédicas a la poblacién), que mostraba un
aumento de diez puntos en el reconocimiento sugerido entre octubre de 2018 y
octubre de 2019). Por tanto, consideraron que habia llegado el momento de ganar
credibilidad. La idea era abandonar cualquier accién comunicativa que el publico
pudiera asociar negativamente con el “marketing” y centrarse en difundir lo que
realmente se estaba haciendo en Etorkizuna Eraikiz en los medios de comunica-
cién y entre el pablico. Ya se habian conseguido importantes logros tangibles y
materiales: grupos de reflexidn, centros de referencia, convocatorias de proyectos
piloto, subvenciones para proyectos de innovacién social de base ciudadana, una
red de consejos municipales para extender el modelo, etc. Se podia entonces dar
un cambio de rumbo que permitiera ganar en seriedad y credibilidad no sélo ante
los stakeholders, sino también ante la gente de los medios de comunicacién. Los
que trabajamos en este tema sentimos que habia signos de cambio en los medios
de comunicacién. Empezaban a ver que se les informaba semanalmente de los
avances de los diferentes proyectos, se les proporcionaban las nuevas politicas y
logros, y se les daba acceso a ver los logros reales conseguidos, por ejemplo, me-
diante visitas a los centros de referencia. En resumen, podian ver que se trataba de
elementos reales y tangibles.

Como se ha comentado aqui, se ha producido una evolucién en la relacién
con los medios de comunicacién que consideramos positiva, en la medida en que
Etorkizuna Eraikiz ha ido creciendo y logrando avances tangibles en dmbitos que
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inicialmente habian sido sélo promesas que sonaban mas a marketing politico au-

topromocional. No obstante, siguen existiendo algunas preocupaciones con res-

pecto a nuestra comunicacion con los medios.

- Nuestra inversion en la produccién de contenidos ha sido desproporcionada
en relacion con la cobertura mediatica realmente lograda. Esto plantea un do-
ble reto: por un lado, tenemos que ser mas selectivos con los contenidos que
se difunden y, por otro, centrarnos en temas que tengan un mayor atractivo
informativo.

- Elmodelo de gobernanza colaborativa per se, y la mayoria de los contenidos,
procesos y realidades complejas que promueve Etorkizuna Eraikiz, no son del
todo atractivos para los medios de comunicacién. Queda por ver si, con el
tiempo y un cambio en la cultura, a medida que estos enfoques maduren y se
desarrollen, se les dard gradualmente una mayor cobertura en los medios de
comunicacidn.

- Los medios de comunicacién exigen realidades tangibles y, la mayoria de las
veces, la innovacién publica y politica que se asocia a la gobernanza colabo-
rativa se basa en intangibles mds que en tangibles. Este reto plantea al menos
dos cuestiones: ;Cémo podemos hacer que lo intangible sea visible y facil de
entender? ;Y como podemos concienciar a los responsables de los medios de
comunicacién de la importancia social, politica, econdémica y cultural de dar
cabida a este tipo de contenidos?

- El principal sujeto de comunicacién de Etorkizuna Eraikiz cuando se trata de
los medios de comunicacidn es la institucién publica, encarnada en sus prin-
cipales responsables politicos. Esto matiza y limita tanto el alcance como el
impacto de lo que se informa. El reto es dar mayor protagonismo a los grupos
de interés sin desvirtuar la identidad de EE y manteniendo la relacion narrati-
va con la Diputacién Foral de Gipuzkoa.

3.3. Comunicacion digital

La estrategia digital también ha tratado de mejorar la calidad de la comunicacién
entre los ciudadanos y la institucién. Por un lado, las redes sociales ofrecen un
abanico de interesantes posibilidades para la comunicacién y el didlogo de una
iniciativa basada en la gobernanza colaborativa. Por otro, la propia iniciativa, Etor-
kizuna Eraikiz, ofrece nuevas opciones de contenido, branding e interaccién que
pueden ir més alld de los limites encontrados en la comunicacién digital de la Di-
putacién Foral, que por su naturaleza tiende a generar contenidos muy institucio-
nales, con escaso atractivo para el usuario medio online. Por ello, hemos intentado
aprovechar esta oportunidad para dar algunos saltos cualitativos en el &mbito de
la comunicacién digital.

Nuestro objetivo es que la comunicacién digital de Etorkizuna Eraikiz funcione
en ambas direcciones. Por un lado, queremos informar a la gente sobre la iniciativa
y los proyectos que se desarrollan a partir de ella. Por otro, los canales digitales
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ofrecen mds posibilidades de obtener una respuesta directa e inmediata de la so-
ciedad en general. De acuerdo con la filosofia de Etorkizuna Eraikiz, queremos que
toda la sociedad guipuzcoana en linea se convierta en parte interesada digital de
la iniciativa. Sin embargo, dada la complejidad del proyecto, la distancia necesaria
para que los ciudadanos conecten con una iniciativa gubernamental y la dificultad
de garantizar una comunicacién realmente bidireccional entre la institucion y la
sociedad, por el momento sélo podemos entablar una comunicacién digital con
determinados publicos especificos.

El publico objetivo puede dividirse en dos niveles. Por un lado, estd el ecosis-
tema Etorkizuna Eraikiz, es decir, las organizaciones relacionadas con las politicas
publicas, un publico cualificado que estd familiarizado con el proyecto. Este pu-
blico muestra mds conocimiento e interés por la iniciativa, ya que, de un modo u
otro, han participado en ella. También son mads activos y participativos, y gracias a
ellos se consigue un mayor alcance e impacto en las comunicaciones digitales, ya
que luego difunden los contenidos de EE en sus propias redes. Por otro lado, estd
la sociedad en general, que constituye un piblico menos informado y que mues-
tra menos interés por Etorkizuna Eraikiz. Con este publico, nuestra comunicacién
acaba siendo més unidireccional; los usuarios no participan mucho y no muestran
interés por estar informados.

Estos son algunos de los rasgos que definen la comunicacién digital de Etorki-
zuna Eraikiz:

- La pdgina web institucional informa sobre las caracteristicas generales de la
iniciativa y ofrece las tltimas noticias, al tiempo que da acceso a los diferentes
espacios de participacidn e interaccién de los usuarios.

- Tenemos presencia en Twitter, Facebook, Instagram y LinkedIn. Todos los
canales se actualizan con regularidad y estdn activos.

- Estos canales se tratan de forma diferente en funcién de las necesidades de
cada segmento y de las oportunidades que ofrece cada uno.

En general, se ha reforzado la comunicacién en todos estos canales, pero con es-
trategias diferenciadas. Hemos intensificado la actualizacién de la informacién; el
contenido se ha adaptado para fomentar la participaciéon de los usuarios, y la ini-
ciativa se ha “humanizado” (con caras) para hacer més accesible Etorkizuna Erai-
kiz. Intentamos utilizar cada canal para crear un vinculo y aportar legitimidad ala
iniciativa entre los diferentes segmentos de una forma mads directa y eficaz. Cada
medio se utiliza para recibir aportaciones de los usuarios e interactuar con ellos de
forma instantdnea, individual y personalizada. Por ejemplo, se plantean preguntas,
datos, ejemplos, etc. que, ademds de ofrecer informacién sobre temas relaciona-
dos con la EE, sirven de “excusa” para una interaccién mds “natural” entre los dis-
tintos usuarios. En la misma linea, nos alejamos de puestas en escena de tipo mas
institucional que suscitarfan un mayor rechazo en linea y, en su lugar, tratamos de
encontrar imégenes que enganchen mejor con los gustos de los publicos digitales
a los que nos dirigimos.
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Es evidente que los medios digitales ofrecen un gran potencial para acercar
Etorkizuna Eraikiz a los ciudadanos y establecer con ellos una relaciéon més cerca-
na, humana y directa, a través del didlogo digital. Por ello, la gobernanza colabo-
rativa también puede construirse y desarrollarse en el dmbito digital. La estrategia
de comunicacién digital se ha disefiado teniendo esto en cuenta, pero aun quedan
algunos retos por abordar:

- Aun no se han establecido las condiciones necesarias para desarrollar una go-
bernanza colaborativa en el espacio digital. Es necesario crear una comunidad
digital mas sélida y estable que permita mds interacciones y posibilidades de
didlogo de mayor calidad.

- Nos preocupa cémo podemos ampliar y mejorar la interaccion entre la Dipu-
tacion Foral y los ciudadanos en el entorno digital a través de Etorkizuna Erai-
kiz. Hemos probado y experimentado con nuevos métodos y canales, pero
aun existen limites y la realidad estd todavia muy lejos de lo que nos gustaria.

-  No hemos tenido éxito del todo a la hora de generar o adaptar el contenido
de las redes para que resulten atractivas al publico en general. Por ejemplo,
el Think Tank -que es un espacio central dentro de EE- genera algunos do-
cumentos y reflexiones muy importantes y profundos sobre el futuro de las
politicas publicas en el territorio; sin embargo, por su propia naturaleza es
extremadamente dificil convertir estos contenidos en objeto de intermedia-
cién con las audiencias digitales. El reto consiste en “traducir” este tipo de
contenidos en contenidos en linea ficilmente “consumibles”.

- Adn quedan muchas barreras culturales y politicas por superar antes de que
los usuarios guipuzcoanos puedan interactuar con normalidad con una insti-
tucién publica como la Diputacién Foral.

4.  Algunas conclusiones sobre la comunicacion y Etorkizuna
Eraikiz

Una vez explicada la concepcidn de la comunicacion en el modelo Etorkizuna Erai-
kizy analizada la practica real desde diferentes enfoques y dmbitos de la comunica-
cién, me gustaria ahora exponer una serie de conclusiones para su consideracion.

En primer lugar, es importante sefialar que en el modelo de Etorkizuna Eraikiz,
la comunicacién se concibe desde y para la gobernanza colaborativa. La experien-
cia ha demostrado que la comunicacidn es parte integrante del modelo y que pue-
de utilizarse para buscar y reforzar las interacciones, lo que significa poner en prac-
tica un enfoque relacional de la comunicacién. Sin embargo, esta forma de enfocar
la comunicacidn tiene que coexistir con las necesidades y funciones intrinsecas de
la comunicacién institucional, lo que a veces puede generar ciertas tensiones, asi
como desarrollar practicas contrarias al modelo. En este sentido, la experiencia ha
demostrado que es util plantearse un desarrollo progresivo del enfoque relacional,
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sin alterar el equilibrio en las formas de comunicacién que permiten la legitima-

cién cotidiana de la institucion.

En segundo lugar, es evidente que siguen existiendo importantes brechas en-
tre el concepto y la practica real en las tres dimensiones analizadas (relaciones
institucionales, relaciones con los medios de comunicacién y medios digitales).
Aunque se han producido avances significativos en los tres dmbitos y la realidad de
la comunicacién estd ahora mas cerca del ideal que cuando se lanz6 inicialmente
Etorkizuna Eraikiz, atn esté lejos de alcanzar su objetivo final.

En tercer lugar, examinando mds de cerca esta evolucidn, observamos que el
impulso de Etorkizuna Eraikiz ha provocado cambios en los diferentes niveles y
procesos de la comunicacidon: en muchas de las acciones, en la forma de disenar
los eventos, en algunos aspectos de la forma de trabajar de los responsables de
comunicacion y en los procesos de comunicacién. Sobre todo, se ha producido
una transformacién (aunque no total) en la forma de very ejercer la comunicacién
desde la Diputacién Foral de Gipuzkoa. Etorkizuna Eraikiz ha constituido, por tan-
to, un gran proceso de aprendizaje colectivo en materia de comunicacién para el
conjunto de la organizacién.

En cuarto lugar, podemos identificar una serie de logros de Etorkizuna Eraikiz
en el ambito de la comunicacién.

- Se han abierto nuevos espacios y oportunidades para la colaboracién y, por
extension, para la interaccion y el didlogo. En muchos casos se han establecido
las condiciones para desarrollar una forma de comunicacion que genere con-
tenidos y significados compartidos.

- Entodos los espacios y canales de comunicacidn se ha pasado de un enfoque
unidireccional a otro bidireccional. El espacio de comunicacién digital de la
Diputacién Foral se ha innovado, reforzado y mejorado a partir de este enfo-
que.

-  Se ha avanzado en una comunicacién que genera confianza, ganando en cre-
dibilidad y fiabilidad (al menos entre los stakeholders y los piblicos mas cua-
lificados).

- Hemos demostrado que es posible aplicar (al menos parcialmente) otra for-
ma de ver y practicar la comunicacién institucional.

En quinto lugar, no debemos ignorar que atin existen serias dificultades para avan-

zar hacia el modelo de comunicacién propuesto por Etorkizuna Eraikiz.

- Dentro de la propia organizacién, entre otros agentes y en los medios de co-
municacidn, sigue existiendo una cierta inercia a nivel operativo que va en
contra del enfoque propuesto para la comunicacién. Concretamente, aun hoy
se siguen viendo muchas “puestas en escena” cldsicas que priorizan la “foto”
de la visita, en lugar de espacios reales de didlogo.

- Sigue habiendo reticencias entre el publico hacia posibles elementos que se
identifiquen con el uso instrumental y politico de Etorkizuna Eraikiz.

- Sigue habiendo dificultades para comunicar elementos intangibles.
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- Sigue habiendo dificultades para establecer nuevas relaciones (por ejemplo,
con actores importantes del mundo empresarial y con una parte importante
del publico en general) y para seguir creciendo con el modelo relacional.

- Existen dudas sobre hasta qué punto los diferentes actores que participan en
Etorkizuna Eraikiz se sienten parte integrante de la iniciativa. Aqui cabe plan-
tearse si existe una comunidad Etorkizuna Eraikiz que pueda seguir creciendo
mas alla del nucleo central de las personas mas activas que participan en las
diferentes iniciativas y proyectos.

En sexto lugar, al principio de este capitulo, planteé la siguiente pregunta cen-
tral: ;Qué aporta la comunicacion a la gobernanza colaborativa? Basindome en el
anélisis anterior, concluyo que la comunicacién no sélo es necesaria para informar
y legitimar cualquier accién de gobernanza colaborativa, sino que es esencial para
la propia existencia de la gobernanza colaborativa. En este sentido, seria interesan-
te profundizar en los elementos y caracteristicas que requiere una comunicacién
optima de la gobernanza colaborativa.

Por dltimo, y para darle la vuelta a la pregunta inicial, se podria decir que en el
caso de Etorkizuna Eraikiz la gobernanza colaborativa ha contribuido mucho a la
comunicacién. Ha sido la palanca que ha propiciado la transformacién que nece-
sitaba la comunicacién institucional de la Diputacién Foral. Por tanto, podemos
concluir que los procesos de gobernanza colaborativa son también procesos de
transformacién de la comunicacién de las instituciones publicas.

5. Lecciones para los profesionales

- Lagobernanza colaborativa requiere pensar en la comunicacion desde la pro-
pia gobernanza colaborativa. En el caso de Etorkizuna Eraikiz, se entiende que
“la gobernanza colaborativa no se comunica; la gobernanza colaborativa es en
si misma comunicacién”. Eso significa que la comunicacién no viene después
de la gobernanza colaborativa, sino que es parte integrante de todos los espa-
cios y procesos del modelo de gobernanza colaborativa que Etorkizuna Eraikiz
abraza.

- Losrasgos que caracterizan el enfoque de Etorkizuna Eraikiz son la comunica-
cién integral, relacional y basada en la confianza. Sin embargo, poner en prac-
tica este concepto conlleva retos, ya que requiere cambiar los procesos de tra-
bajo, superar las inercias existentes y lograr un consenso sobre los objetivos.
Esto quedé claro con los diferentes actores que participaron en Eforkizuna
Eraikiz: responsables politicos, personal técnico (funcionarios) del Gobierno
Foral de Gipuzkoa, dirigentes politicos, responsables de comunicacién, stake-
holders y medios de comunicacién.

- Esesencial, pero no suficiente, disponer de un modelo de comunicacién claro
y bien definido para la gobernanza colaborativa. Teniendo en cuenta la expe-
riencia de Etorkizuna Eraikiz, también seria recomendable prever la hoja de
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ruta para implantar este modelo, considerando los principales cambios que
implica.

- Elmodelo de gobernanza colaborativa per se, y la mayoria de los contenidos,
procesos y realidades que promueve Etorkizuna Eraikiz, no son complejos en
si mismos. Esto dificulta atraer a los medios de comunicacién y a los ciuda-
danos (tanto fisica como virtualmente). — En general, se requieren realidades
tangibles; y la mayoria de las veces, la innovacién publica y politica que se aso-
cia a la gobernanza colaborativa se basa en intangibles mds que en tangibles.

- Enla experiencia de Etorkizuna Eraikiz, hemos aprendido que gestionar ade-
cuadamente la comunicacién puede mejorar la gobernanza colaborativa; y
viceversa, un proceso de innovacién politica como el de Etorkizuna Eraikiz,
basado en la gobernanza colaborativa, también puede mejorar los procesos de
comunicacién de una institucion publica.
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1. Introduccién

El aprendizaje en la accidn es un enfoque pragmidtico para implicar a los partici-
pantes “en el aprendizaje a partir de sus intentos de mejorar las cosas” (Pedler &
Brook, 2017, p. 217) y se ha aplicado en una amplia gama de contextos organiza-
tivos, incluida la gobernanza colaborativa (Hale ef al., 2018; Murphy et al., 2020;
Pedler, 2002, 2020). Asociado al trabajo pionero de Reg Revans (1971, 1982,
1998), el enfoque ofrece una disciplina para el aprendizaje orientado a la accién
que se centra explicitamente en los problemas “que importan a quienes estan en-
cargados de abordarlos” (Brook, 2022, p. 7). El modelo clésico de aprendizaje en
la accién (por ejemplo, Pedler, 2008) trabaja con grupos pequefios, a menudo
denominados conjuntos, en los que los participantes se ayudan mutuamente a
abordar sus acuciantes problemas organizativos y a aprender de sus intentos por
cambiar las cosas. Revans nunca proporcioné una definicién tnica del aprendi-
zaje en la accién. En su lugar, mantuvo que, aunque la idea es sencilla, no puede
aplicarse o reproducirse de una forma formulista de “mejores practicas”, porque,
como se esfuerza en sefialar, “[1]a accién no puede tomarse en términos generales;
siempre ha sido, es y serd dependiente de sus condiciones y de quienes la toman”
(Revans, 1971, p. 98). En la prictica, como nos recuerda Pedler (2008), este es
uno de los puntos fuertes del aprendizaje en la accién porque:

Al ser a la vez profundo y sencillo, nunca corre el peligro, como las meras técnicas,
de estar aqui hoy y desaparecer mafana. Siempre necesitamos reinventar nuestras
propias formas de poner en préctica las ideas basicas. Este elemento inventor es lo
que mantiene la vida en el aprendizaje en la accién. (2008, p. 6)



146 ANNE MURPHY, MARIA JOSE CANEL, OLATZ ERRAZQUIN, ANDER ARZELUS Y ELENA OYON

En Gipuzkoa, pequefios grupos de colegas han adaptado y reinventado la senci-
llez de esta idea y la han hecho suya. La historia comienza con un pequefo pero
influyente proyecto piloto llevado a cabo en 2018 hacia el final del ciclo electoral
en el que ocho politicos electos (y dos altos cargos publicos) decidieron probar el
enfoque del aprendizaje en la accidn para “escuchar ala sociedad” Liderado por el
Diputado General y su jefe de gabinete, este grupo pionero asumi6 con entusias-
mo la tarea de aprender (y escuchar) pasando a la accién, para luego reflexionar y
compartir los resultados con los miembros del grupo, que se apoyaron, desafiaron
y, sobre todo, se escucharon mutuamente. Los retos personales, tratados siempre
en confianza, dieron lugar a la adopcién de medidas para abordar el abismo exis-
tente entre lo que los politicos decian que hacian, lo que realmente hacian y lo
que el electorado oia y entendia. Los resultados de esta experiencia de aprendizaje
se han comunicado en otros lugares en el contexto del compromiso ciudadano
(Canel et al., 2022), el capital social (Barandiarén et al., 2022) y el aprendizaje del
liderazgo (Murphy et al., 2020). Fue durante este primer proyecto piloto cuando
el “aprendizaje en la accidon” se convirti6 en Ekinez Ikasi. Al rechazar el verbo ‘ha-
cer’ (egin) en favor del verbo que significa ‘iniciar la accién’ (ekin), la traduccién al
euskera anade un sentido de dinamismo al inglés original.

Desde esta primera edicién piloto del programa, personas de la DFG han sido
‘accoucheurs’ (es decir, la persona o personas que, segiin Revans, crean las con-
diciones para que el aprendizaje tenga lugar, y arraigue) de no menos de 11 gru-
pos de aprendices en la accidén y, en el momento de escribir estas lineas, estin
preparados para la préxima edicién que reunira a otros seis grupos al proceso de
aprendizaje colectivo. Antes de describir brevemente las distintas ediciones en la
seccion siguiente, es importante reflexionar sobre las posibles razones por las que
el enfoque ha resultado tan oportuno. Identificamos tres razones clave. En primer
lugar, el enfoque ha dado cierta esperanza de que las relaciones de trabajo cotidia-
nas que producen la gobernanza colaborativa puedan lograrse de otra manera. Los
participantes son, por supuesto, conscientes de anteriores intentos insatisfactorios
de “gestionar el cambio” y, en consecuencia, tratan la energfa positiva en torno al
programa con respeto y cuidado, pero la mayoria comparte la sensaciéon de entu-
siasmo de que, esta vez, pueden marcar una diferencia diferente. En segundo lugar,
aunque el aprendizaje en la accién se basa en la adopcién de medidas sobre proble-
mas en los que “yo soy parte del problema y el problema es parte de mi” (Pedler,
2008, p. 11), no se trata de un aprendizaje tradicional centrado en las habilidades
y los conocimientos individuales, sino de un proceso compartido y colectivo de
creacion de significados en el que intervienen contextos, materialidades y cuer-
pos, asi como mentes y motivaciones humanas (Elkjaer, 2022). Los seres huma-
nos forman parte de “situaciones” complejas (Dewey, 1939 [1988]), por lo que
otros factores, como el poder, la emocidn, otras voces, la historia y las cuestiones
econdmicas, son igualmente importantes para el aprendizaje (Carroll y Smolovi¢
Jones, 2018; Easterby-Smith et al. 1999; Vince, 2019; Pedler, 2020). Realizado a
través de encuentros de aprendizaje a través y entre grupos, este aspecto colectivo
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del aprendizaje en la accidn significé que los anélisis compartidos agudizaron la
comprension de los participantes sobre los problemas de toda la institucién. Por
ultimo, Ekinez Ikasi se inspira en una versién del aprendizaje en la accidén que elu-
de la dependencia de expertos externos en favor de percepciones nacidas de un
compromiso compartido de accién y aprendizaje entre iguales o “camaradas en la
adversidad”, como los llamé Revans (Revans, 1998). Los participantes saben que,
independientemente de como decidan proceder, estan avanzando por si mismos
en importantes problemas organizativos, y su propio diagnéstico es mucho mas
preciso de lo que podria esperar cualquier intervencién de expertos externos.

El capitulo describe la aplicacién de la metodologia de aprendizaje en la
accién que se ha utilizado en la iniciativa Etorkizuna Eraikiz con el objetivo expre-
so de desarrollar las habilidades y competencias de escucha y aprendizaje necesa-
rias para la gobernanza colaborativa. El capitulo comienza con una descripcién de
las cuatro ediciones completadas del programa antes de pasar a esbozar el papel
desempenado por los bidelagunak, o “compaiieros de viaje” que asumieron la tarea
de asesorar y apoyar a sus propios grupos Ekinez Ikasi. A continuacién, abordamos
el futuro estudiando cémo podria desarrollarse la iniciativa para seguir apoyando
a Etorkizuna Eraikiz, incluida la quinta edicién del programa, que estd en marcha
en el momento de redactar este informe. Concluimos con reflexiones sobre nues-
tro aprendizaje colectivo y lecciones para los profesionales.

2. Ekinez lkasi: la historia hasta ahora

Esta seccion resume brevemente la forma en que el programa ha sido desarrollado
por sus participantes, incluyendo los pasos institucionales dados para evaluar y
aprender de la experiencia a medida que evolucionaba.

2.1. Primera edicidn: los politicos, 2018

El grupo de diez politicos de aprendizaje en la accidn se reunié cinco veces a lo
largo de seis meses, en sesiones ininterrumpidas de cinco horas. Los problemas
que se plantearon al grupo inclufan cémo: llegar mejor a los ciudadanos; implicar
mas a los funcionarios; alinear los distintos departamentos con los objetivos de
Etorkizuna Eraikiz; mostrar la autenticidad de la propia voluntad de contar con los
stakeholders; aumentar la capacidad transformadora de las propias politicas de-
partamentales; y asignar funciones y tareas para que los departamentos estén pre-
parados para el cambio. El proceso de apoyo y desafio que requiere el aprendizaje
en la accion ayudo a los miembros del grupo a desarrollar preguntas importantes
centradas en el aprendizaje y la accién. Entre ellas se encontraban: ;Qué piensan
los ciudadanos de este proyecto y como saberlo? ;Qué crees que es importante
para los ciudadanos? ;Crees que la DFG no estd atrayendo a buenos talentos y, en
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caso afirmativo, por qué? ;Es sincera tu voluntad de implicar a los funcionarios?
¢Qué entiendes exactamente por “escuchar a la sociedad”? ;Estéds dispuesto a es-
cuchar las criticas de los ciudadanos? ;Crees que realmente queremos compartir
el poder con los ciudadanos? Entre las acciones acordadas se incluyen: implicar
al maximo responsable (Diputado General) en las reuniones interdepartamenta-
les; realizar cambios en el formato de los encuentros publicos con los ciudadanos;
invitar a personas nuevas y diferentes a los encuentros publicos; recopilar datos
sobre las peticiones que hace la gente a través de los presupuestos participativos
y reflexionar sobre la preparacion para responder adecuadamente; organizar una
reunién con un hospital y utilizar buenas pricticas de escucha y reflexionar des-
pués sobre como extenderlas a otros departamentos; y explorar la lista de organi-
zaciones de voluntariado para analizar mejor cémo evoluciona la sociedad en su
compromiso con el trabajo voluntario (véase Murphy et al., 2020, p. 6 para més de-
talles). Al final de cada sesién, el grupo reflexiond sobre las preguntas habituales
en el aprendizaje en la accién (véase Pedler y Abbott, 2013), su aprendizaje sobre
si mismos, su grupo, la Diputacién y Etorkizuna Eraikiz; también se afiadieron pre-
guntas sobre su aprendizaje sobre la escucha y sobre la sociedad.

Las reflexiones (escritas) se analizaron, sintetizaron y presentaron al grupo, que
identificé importantes brechas y retos para el futuro. Se tomé la decisién de seguir
desarrollando y adaptando Ekinez Ikasi a las necesidades de la institucién, am-
pliando la experiencia a los empleados del ayuntamiento y creando un grupo de
supervisién con la misién de garantizar que las acciones decididas en los grupos
recibieran el pleno apoyo de la direccién. Una consecuencia importante de esta
primera edicién fue que los participantes apreciaron tanto la renovada cohesién
que les proporcioné el programa de aprendizaje en la accidn, que decidieron invi-
tar a los empleados (técnicos y funcionarios) a unirse a los grupos de aprendizaje
en la accién mientras tomaban medidas para mejorar su forma de trabajar.

2.2. Segunda edicion: los funcionarios, 2019

Se formaron dos grupos de ocho funcionarios de alto nivel acercindose a las per-
sonas que suelen estar dispuestas a dedicar mas tiempo y esfuerzo a las actividades
de mejora, especialmente a Etorkizuna Eraikiz. Los grupos contaban con el respal-
do del jefe de personal, cuyo auténtico compromiso de ocuparse personalmente
de que se eliminaran los bloqueos organizativos hizo que los participantes se sin-
tieran capaces de abordar problemas con consecuencias para toda la organizacion.
Aligual que los politicos, también se reunfan cinco veces durante cinco horas cada
cinco o seis semanas. Se nombraron coordinadores para que sirvieran de enlace
entre los participantes, el grupo directivo y los dos facilitadores “externos” (el pri-
mery el segundo autor). Se identificaron distintos tipos de problemas, se empren-
dieron acciones y se lograron resultados individuales y organizativos. Al final del
programa se organizo una sesion conjunta para que los participantes compararan
y contrastaran sus experiencias y aprendizajes. Las conclusiones llamaron la aten-
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cién sobre las dificultades de colaborar dentro del gobierno y sus instituciones, y
también sobre la necesidad de abrir los procesos deliberativos de forma que tam-
bién pudieran escucharse las voces de los equipos técnicos.

Nuevamente se identificaron brechas y retos para el futuro. Destacaron dos re-
tos concretos: en primer lugar, el enorme abismo existente entre los politicos (in-
cluidos los cargos politicos en puestos directivos) y los funcionarios y el personal
de la administracion local; y en segundo lugar, la brecha de entendimiento y cohe-
rencia administrativa entre los directores, gerentes y empleados de la diputacién
y los que trabajan en otros organismos de la administracion publica bajo control
directo de la Diputacién. Como resultado, el grupo de direccién fue reposiciona-
do como grupo de escucha interna y se le otorgd un amplio mandato para garantizar
la continuidad del programa tras las elecciones previstas justo antes del final de la
edicion de funcionarios. La primera decisién importante tomada en ese momento
por el grupo de escucha interna fue orientar a Ekinez Ikasi hacia el problema orga-
nizativo de colaboracién que se habia detectado en forma de dos brechas especi-
ficas: 1) en todo el sector ptiblico y 2) entre los politicos electos y los empleados
publicos. En otras palabras, Ekinez Ikasi empezd a verse como un vehiculo para
aprender cémo podria lograrse en la practica la gobernanza colaborativa. De ahi
que la segunda decisién influyente tomada por el grupo de escucha interno fuera
formar dos nuevos grupos mixtos que se centraran en estos problemas organiza-
tivos y que estuvieran formados tanto por cargos politicos como por empleados
publicos. Emprender este paso se consideré un gran cambio, ya que hasta aho-
ra nunca habia ocurrido que los politicos participaran junto con los técnicos en
una experiencia de aprendizaje que pusiera a todas las partes en un mismo plano.
Llegados a este punto, el programa se interrumpié por lo que el grupo director
considerd que era para el verano (2019), que se reanudaria una vez que el nuevo
gobierno estuviera en funciones.

2.3. Tercera edicion: los grupos mixtos (politicos y administrativos),
2020-2021

El gobierno recién elegido necesitaba negociar y acordar los detalles de su coa-
licién. Hasta que se tomaron las decisiones sobre qué partido dirigiria cada de-
partamento y, por tanto, qué directores departamentales debian ser nombrados,
Ekinez Ikasi se mantuvo a la espera. Es importante comprender que los cargos po-
liticos ocupan los puestos influyentes en la jerarquia organizativa, y sin ellos, poco
de importancia puede emprenderse. El otofio avanzd y se tomo la decisién de que
a todos nos interesaba lanzar la tercera edicién en enero de 2020. Reunir a cargos
politicos y funcionarios se consideraba casi imposible y, dado el alto perfil de los
dos temas centrales, nadie queria correr riesgos innecesarios. Ademads, la aparicién
de la pandemia COVID-19 complicé atin més la carga de trabajo y la disponibi-
lidad de todos. Ademds, Ekinez Ikasi habia sido hasta ahora una experiencia pre-
sencial y nadie estaba realmente seguro de si este todavia delicado plant6n sobre-
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viviria al entorno online. Pasaron varios meses antes de que el grupo de direccién
diera el audaz paso de fijar las fechas de la tercera edicién presencial, hibrida u on-
line, en funcién de la normativa de salud publica. En cuanto las circunstancias lo
permitieron, el segundo autor obtuvo un permiso especial para viajar y los grupos
se reunieron cara a cara. El primer autor asisti6 en linea durante todo el proceso.

Reunir a los grupos mixtos para trabajar en problemas de interés comtn impri-
mié6 nueva energfa y dinamismo al proceso, superando las expectativas de cémo
las personas, més alld de las divisiones partidistas y profesionales, estarian dis-
puestas y serian capaces de trabajar juntas. Las acciones, que se emprendieron
individualmente y en colaboracién, lograron avances decisivos contra los obstina-
dos bloqueos organizativos, sobre todo en el trabajo relativo a la relacién entre el
gobierno y el sector publico en sentido amplio, asi como en la creacién de confian-
za entre los directores (es decir, cargos politicos de distinto color) y los empleados
(funcionarios de carrera). Al final del ciclo, se invité de nuevo a los grupos a reu-
nirse para reflexionar sobre sus logros y aprendizajes, y para identificar cualquier
otra laguna o reto que consideraran que Ekinez Ikasi era un vehiculo adecuado
paralaaccién y el aprendizaje. Ademas de los resultados concretos de las acciones
emprendidas, hubo un acuerdo generalizado en que el proceso lento y gradual de
ver a los compaiieros bajo una luz nueva y, en general, mas favorable, desarrollar
la confianza e incluso la amistad, y ver las huellas de la positividad en lugares que
antes sélo habian visto tension, estaban abriendo poco a poco posibilidades de
pensar y comportarse de formas nuevas. En la reunién final del grupo de escu-
cha interno, los miembros aprovecharon este optimismo cauteloso y decidieron
cambiar radicalmente la forma en que iba a funcionar el programa. Dejando de
considerarlo un programa piloto, y contando ademas con el pleno respaldo de las
autoridades responsables de la gestién del personal (el consejero foral de gober-
nanza), se tomo la decision de formar a personas internas, tanto cargos politicos
como funcionarios de la administracién local, para que apoyaran este enfoque del
aprendizaje, incluida la creacién y facilitacién de sus propios conjuntos de apren-
dizaje en la accién. Estos asesores de conjuntos debian formar un nuevo tipo de
grupo establecido para aprender a apoyar a sus propios grupos Ekinez Ikasi. Tam-
bién se acordaron otros dos grupos mixtos que, para distinguirlos de la formacién
de facilitadores, pasaron a denominarse grupos “ordinarios”.

2.4. Cuarta edicién: el cambio fundamental, 2021-2022

El desarrollo de la cuarta edicién dio varios giros. Algunos impulsores de acciones
clave de ediciones anteriores abandonaron los grupos para convertirse en facili-
tadores. Y aunque siempre se habia mantenido un cuidadoso equilibrio entre los
nuevos miembros y los “veteranos”, habia habido suficiente continuidad entre los
miembros como para crear un nivel de competencia en el grupo. Crear el grupo de
facilitadores fue un paso muy importante que, al final, resultd ser la decisién mas
importante que habia tomado el grupo de escucha interno, pero los grupos “ordi-
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narios” tropezaron: la asistencia se hizo un poco més irregular, a veces los nuevos
miembros se sentian desconcertados por lo desconocido del proceso, y los “vete-
ranos” se preguntaban si no estarian dando vueltas en circulo. Este fue un momen-
to critico para el programa y sélo los propios participantes en la accién estaban en
condiciones de comprenderlo y abordarlo. Fue en el punto medio -sesién tres de
cinco- cuando los grupos tomaron las riendas, sefialando los problemas que obsta-
culizaban su progreso y “comprendiendo” para qué servian realmente sus grupos
y qué querian hacer en ellos. Por otra parte, el grupo de facilitadores, aunque al
principio se mostraron inseguros como facilitadores de aprendizaje en la accién,
estaban unidos por un fuerte sentimiento de propdsito compartido. Sus reuniones
de Ekinez Ikasi se disefiaron como un foro en el que compartir cuestiones relacio-
nadas con el establecimiento, el apoyo y el mejor servicio a sus propios grupos de
Ekinez Ikasi. Nos basamos en el principio de que, aunque ensefiar las habilidades
para dirigir un grupo de aprendizaje en la accidn seria incoherente con los valores
y la préctica del aprendizaje en la accidn, estas habilidades podian, no obstante,
aprenderse. Ademads, dado que el grupo de facilitadores también dirigfa otros cua-
tro grupos nuevos, un total de 41 participantes, el intercambio de aprendizaje de
fin de ciclo se convirti6 en un importante foro de aprendizaje colectivo. Antes de
abordar con mas detalle la formacién de facilitadores y el intercambio de apren-
dizaje en la siguiente seccidn, cerramos este apartado llamando la atencién sobre
el desarrollo orgénico de la iniciativa. En cuatro ediciones, el énfasis ha pasado de
las élites politicas a diversos grupos de alumnos, de los “problemas” individuales
a las cuestiones organizativas de alto riesgo, y de recurrir a facilitadores externos
a confiar en el poder de su propia experiencia. Creemos que el factor critico del
éxito ha sido el compromiso enormemente fuerte de la gente para vivir, respirar y
ser duenos de su propio Ekinez Ikasi.

3.  Los compaiieros de viaje o bidelagunak

Revans (1998) entendia que la tarea critica, y a menudo infravalorada, de posibi-
litar el aprendizaje en la accion era el reto mas dificil de todos. El viaje de apren-
dizaje de los facilitadores comenz6 exactamente en este punto. El grupo de ocho
personas -una mezcla de directores (cargos politicos) y funcionarios del gobierno-
eligi6 trabajar por parejas, comenzando con la tarea de reunir a un grupo con el
que pudieran trabajar para aprender de primera mano sobre la facilitacién del Eki-
nez Ikasi. Nos costd encontrar una palabra, tanto en euskera como en castellano,
que captara la esencia de esta tarea y la forma particular en que los miembros del
grupo querian comprometerse con ella. ‘Formacién’ resultaba demasiado formal y
orientado al déficit, ‘animador’ sugeria ‘entretenimiento’ y ‘facilitador’ evocaba los
programas de cambio dirigidos por consultores que el grupo tanto deseaba evitar.
Por tltimo, en un eco de la propia denominacién de Ekinez Ikasi, un miembro del
grupo sugirié bidelagun (plural bidelagunak), que se traduce como “compafiero de
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viaje”. Esto captaba el espiritu igualitario de una empresa emprendida conjunta-
mente que el grupo tanto deseaba preservar. Cada pareja se puso en contacto con
posibles participantes, debatié el alcance y los valores de Ekinez Ikasi, reclut6 a
nuevos alumnos de accidn, fijé el calendario de reuniones y se lanzé a lo desco-
nocido. Guiados por la primera autora, los bidelagunak se reunieron siete veces en
total, primero para prepararse para las primeras reuniones y después para preparar
y compartir materiales, compartir éxitos y retos de la guia de sus propios grupos y
aprender la mejor manera de desarrollar el programa en general.

Las primeras reuniones de aprendizaje en la accién de los bidelagunak se centra-
ron en conseguir que sus grupos se establecieran y se comprometieran tanto en la
accién como en el aprendizaje. No fue en absoluto una tarea ficil. Anteriormente,
Ekinez Ikasi habia gozado de una experiencia positiva, pero el numero de partici-
pantes era modesto y, hasta cierto punto, seguia pasando desapercibido. Al contar
con un nuevo grupo de participantes cuyas funciones y retos laborales eran muy
visibles, el desarrollo elevd el perfil y las apuestas de Ekinez Ikasi . La profesionali-
dad y dedicacion de los Ekinez Ikasi hizo que a mitad de camino todos sus grupos
hubieran adquirido un sentido propio de propdsito y cohesién. En este punto se
planted la cuestiéon de la continuidad. El grupo queria un recurso que pudiera uti-
lizar con los nuevos grupos que se fueran formando y con los nuevos Ekinez Ikasi
que aceptaran el reto. Este recurso debia ser concreto para que sirviera de apoyo a
quienes asumieran el papel, pero flexible para adaptarse a la evolucién de la prac-
tica y a los nuevos aprendizajes organizativos de la accion. Se celebré un taller de
diseno para recoger las lecciones aprendidas y estas constituyeron la base de un
borrador de recurso actualizable que reunia adaptaciones locales basadas en ma-
teriales publicados (Chivers y Pedler, 2004; Pedler y Abbott, 2013; Pedler, 2008;
Murphy y Canel, 2020; Nesta, 2022 ), hojas de trabajo preparadas para la reflexién
entre sesiones y una sintesis de las conversaciones sobre “lo que funciona” man-
tenidas durante el taller de disefio. Este recurso continuo y actualizable para los
Ekinez Ikasi pertenece al grupoy el plan actual es actualizarlo cada afo.

La préctica de la reflexién conjunta al final de cada sesién de grupo (Pedler y
Abbott, 2013, p. 80) se convirtié en un hébito, y cuanta més experiencia adqui-
rian, mds aprendian los participantes a hacer que estas sesiones tuvieran sentido.
Por este motivo, los “intercambios de aprendizaje” de fin de ciclo que reunieron a
los grupos resultaron ser enriquecedores y estimulantes, y este fue especialmente
el caso del intercambio de aprendizaje que tuvo lugar al final de la quinta edicién.
La sesion de dos horas, que reuni6 a 35 participantes, fue codisenada y dirigida
por los bidelagunak siguiendo el modelo del “World Café” (Brown e Isaacs, 2005).
Los grupos trabajaron en torno a mesas, anotando ideas en los improvisados man-
teles de papel y moviéndose de vez en cuando de una mesa a otra. Abordaron dos
cuestiones principales:

1) ;:Qué hemos hecho/logrado/aprendido hasta ahora?
2) ;Qué queremos hacer ahora?
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Las notas de las mesas, que fueron analizadas, sintetizadas y transcritas por la ter-
cera autora, constituyeron la base de la reunién de fin de ciclo del grupo de escu-
cha interno. Algunas de las cuestiones destacadas en la sesién fueron mas alla del
aprendizaje individual generado por Ekinez Ikasi, como por ejemplo: “Ekinez Ikasi
ha permitido generar espacios de didlogo; ha permitido a los participantes salir
de sus esquemas e inercias habituales; ha permitido activar habilidades como: la
escucha, la empatia, el compromiso”, etcétera. Ademas, Ekinez Ikasi ha generado
importantes intangibles como la confianza entre las personas de la organizacién, el
conocimiento de las personas y realidades de otros servicios y departamentos, y el
sentimiento de pertenencia a un grupo y a la organizacion, todos ellos esenciales
para trabajar en los problemas organizativos.

Los resultados de la reunidn se sintetizaron en una serie de puntos de aprendi-
zaje y se distribuyeron a todos los participantes. De estos resultados se desprendia
claramente que los problemas detectados ya no se limitaban a cuestiones indi-
viduales o incluso departamentales, sino que s6lo podian abordarse abordando
importantes cuestiones estructurales de toda la institucion. Por lo tanto, a raiz de
esta reunion se produjo un sutil cambio de equilibrio. En primer lugar, el “grupo
ordinario” pas6 a denominarse “grupo extraordinario” en reconocimiento de su
ahora critico (pero limitado en el tiempo) cometido corporativo de abordar la
calidad del liderazgo y la toma de decisiones en toda la institucién. El cambio de
nombre tuvo otro efecto. Los bidelagunak que anteriormente se habian visto a si
mismos como aprendices en un experimento, ahora podian verse como los acto-
res mas permanentes. Lo que era experimental pasé a ser mas “ordinario” al darse
cuenta de que la pelota estaba firmemente en su tejado.

4. ;Y ahora qué?

En el momento de escribir estas lineas, acabamos de lanzar la quinta edicién. Esta
se compone de dos “grupos extraordinarios” formados por veteranos, anteriores
bidelagunak y también un pequefio pero influyente nimero de participantes que
son nuevos en el proceso, y un grupo de bidelagunak que han dado la bienvenida a
nuevos miembros a su nimero. La primera tarea, la mds importante, es asegurarse
de que todos estos grupos estin bien reunidos, de que comprenden los valores y
el proposito de Ekinez Ikasi y de que identifican problemas u oportunidades im-
portantes sobre los que trabajar en la accién. La historia de Ekinez Ikasi en la DEG
es la de una serie de cambios graduales: los resultados positivos con el grupo de
politicos llevaron a establecer los grupos de funcionarios que a su vez permitieron
la creacién de los grupos mixtos y bidelagunak. La siguiente fase exige la consoli-
dacién en torno a cuestiones de mayor calado colectivo e institucional, es decir,
los grupos corporativos. Otras cuestiones, secundarias por el momento pero que
se plantean cada vez con mds urgencia, son el mejor aprovechamiento del recur-
so de aprendizaje flexible y lo que significa exactamente en términos estratégicos
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y operativos que los bidelagunak asuman la direccién del programa. ;Cémo, por
ejemplo, puede establecerse un patrén repetible? ;Cémo se mantendra el proce-
so fresco y atractivo para la gente dentro de la DFG y mas ampliamente en todo
el territorio? ;Cémo pueden los implicados establecer conexiones con otros que
adopten este enfoque para que se sientan inspirados a seguir aprendiendo y para
que otros también puedan aprender de ellos? Y por ultimo, nos enfrentamos al
reto de consolidar la dindmica y garantizar la continuidad para que el cambio de
legislatura no suponga una ruptura. Dicho esto, el vinculo entre Etorkizuna Eraikiz
y Ekinez Ikasi es cada vez mds directo. Un reto importante de Eforkizuna Eraikiz es
extender el enfoque a todas las instituciones gubernamentales. Concretamente, el
modelo exige que se configuren nuevos y amplios espacios deliberativos. Las ideas
innovadoras sobre la gestién del conocimiento y la inteligencia colectiva s6lo pue-
den funcionar si participan actores externos e internos al gobierno. Al implicar a
los miembros de la organizacién que tratan y se preocupan por los problemas en
cuestion, Ekinez Ikasi ha dejado de depender de expertos externos y, como resul-
tado, esto ha supuesto un cambio radical en las practicas de trabajo alineadas con
la filosofia de Etorkizuna Eraikiz. Las experiencias de Ekinez Ikasiy de los bidela-
gunak han demostrado, sobre todo, la utilidad de un foro en el que las personas se
escuchan, actiian y aprenden de los resultados de esa accién de forma individual y
conjunta: el motor mismo de la gobernanza colaborativa.

5.  Aprendizaje

En particular, reflexionamos sobre nuestro propio aprendizaje para considerar el

papel que ha desempenado, y podria desempefiar en el futuro, el aprendizaje en

la accién en el desarrollo y la practica de la gobernanza colaborativa. Llamamos la
atencion sobre tres aspectos importantes:

1. Elaprendizaje enlaaccidén ayuda a establecer espacios parala escucha criticay
el aprendizaje. La existencia de estos espacios es fundamental para desarrollar
las habilidades de colaboracion necesarias para que un modelo de gobernanza
colaborativa funcione en la practica.

2. En cuanto a las habilidades, llamamos la atencién especificamente sobre la
capacidad de escuchar con humildad, de ser reflexivo y positivamente autocri-
tico, de abrir nuevos dngulos a los problemas y de contemplar los problemas
individuales en un contexto organizativo. Para que la colaboracién funcione,
es crucial establecer puentes entre el desarrollo individual y personal y una
perspectiva de toda la organizacion sobre el aprendizaje colectivo.

3. Elaprendizaje en la accién ayuda a localizar la energia positiva para el cambio
entre los miembros de una organizacion y/o sistema, a canalizar esta energia
en pasos y acciones concretas y a conectar a las personas que se han compro-
metido a hacer realidad el cambio.
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6.

Lecciones para los profesionales

Por tltimo, en nuestras lecciones para los profesionales destacamos lo siguiente:

Es importante implicar desde el principio a los equipos politicos y directivos
de mas alto nivel. Que ellos mismos estén comprometidos y abiertos a aprender
de esta manera es fundamental para el éxito.

Escuchar, aprender y actuar de este modo tiene que ser voluntario para que
repercuta en el cambio desde dentro. La direccion general del trabajo puede,
por supuesto, guiarse “desde arriba” para garantizar la alineacién con la estra-
tegia general de gobernanza, pero la responsabilidad final y la rendicién de
cuentas por el aprendizaje y el éxito recaen en todos y cada uno de los alum-
nos de la accién.

El aprendizaje activo requiere tiempo y esfuerzo, pero en la practica no supo-
ne una carga adicional para personas ya de por si extremadamente ocupadas.
Esto se debe a que el enfoque implica la identificacién y posterior resolucién
(en la accién) de problemas reales que afectan a personas reales en tiempo
real, incluida la busqueda de formas de abordar los retos que plantea la pande-
mia mundial.
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Sintesis de las interacciones entre
académicos y profesionales activos

Lo que sigue es una sintesis de los debates, incluidas las principales ideas, comen-
tarios, nuevas preguntas y retos que surgieron de la interaccién entre los académi-
cos locales/internacionales y los profesionales (politicos, funcionarios, stakehol-
ders) integrados en Etorkizuna Eraikiz.

L

Analisis de los stakeholders: ;Quién esta dentro, quién
sigue fuera? Cuestiones de democracia

Respuesta inicial y reacciones

Etorkizuna Eraikiz es un proyecto vivo que intenta implicar activamente a sus
stakeholders, incluyendo una amplia variedad de actores y espacios para fomentar
la gobernanza colaborativa: ciudadanos, centros de referencia, actores politicos
(incluida la oposicién), municipios, investigadores, empresas y organizaciones
sociales.

Debates tematicos

Del debate surgen los siguientes comentarios y sugerencias:

Criterios de inclusién: ;Quién debe participar? ;Los afectados por el proble-
ma? ;Aquellos interesados? ;Aquellos con capacidad, recursos y poder para
influir en la solucién del problema? El criterio utilizado por EE es la “sociedad
organizada’, aquellos que tienen responsabilidad y, por tanto, toman decisio-
nes y despliegan recursos para abordar problemas concretos; personas con
experiencia prictica. La innovacién también es un criterio.

El conocimiento es un criterio para incluir a los actores: el conocimiento pro-
porciona causalidad para intervenir. EE parece ser una iniciativa abierta e in-
clusiva, pero con contradicciones. Hay conocimiento tdcito y conocimiento
explicito. La mayoria de los ciudadanos son los que tienen un conocimiento
tacito. Y los que tienen un conocimiento ticito saben més de lo que son ca-
paces de expresar, pero expresan menos que los que tienen un conocimiento
explicito (empresarios, académicos y politicos). Un proyecto de gobernanza
colaborativa tiene que dar voz y poder alos que tienen conocimientos tacitos.
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La diversidad es beneficiosa para el desarrollo de la GC, ya que aporta nuevas

perspectivas. Escuchar a los stakeholders no es suficiente; tienen que participar.

- Un mapa de los stakeholders (elaborado por el grupo de reflexién sobre EE)
ha demostrado que la inclusién no es una cuestién dicotémica (quién estd
dentro y quién est4 fuera). Mas bien, lo que hay que ver es cémo esta repre-
sentado un actor concreto y como se establecen las relaciones entre los distin-
tos actores. EE muestra cambios en las relaciones entre la Diputacién Foral y
las universidades, los organismos comarcales y los medios de comunicacién.

- Algunos detalles sobre quién estd dentro y quién fuera:

Los municipios (y las agencias comarcales) no estdn implicados desde el prin-
cipio, sino desde hace dos afios. Se aclara que esta relacion se ha instituciona-
lizado tras un largo y duro proceso de negociacion. Las relaciones interinsti-
tucionales no son féciles: cada actor institucional tiende a preocuparse por su
propio interés y, en este sentido, es dificil promover procesos de gobernanza
colaborativos. El tema que suscit6 el acuerdo fue el fomento de la competi-
tividad entre las PYME y las medianas empresas mediante procesos de cola-
boracién (principios, procedimientos, didlogo para la cocreacién de politicas
publicas). Temas que figuran actualmente en el orden del dfa: empleabilidad,
economia circular, transformacién digital, inclusién de las personas en el em-
pleo.

Sindicatos: se excluyeron voluntariamente desde el principio, porque se pen-
s que, si se incluian, se ralentizarian los procesos.

Otras preguntas, cuestiones criticas y desafios

- Parece necesario registrar la participacién. Los proyectos buscan una amplia
representacion de los diferentes sectores de la sociedad civil, pero no existe un
indice de participacion. Si se mira por sectores, se incluye a la mayoria de los
actores importantes, pero se echa de menos a ciertas partes de la sociedad.

- Lainclusién puede conllevar cierta exclusion. ;Es siempre buena la inclusién?
Contradiccidn: frente a la suposicién habitual de que la inclusion es buena
para la gobernanza colaborativa, la realidad demuestra que incluir a todo el
mundo es dificil. Existen limitaciones que no pueden pasarse por alto. La
exclusion también es necesaria cuando hay falta de reputacién, historial de
corrupcidn, falta de credibilidad.

—  Seestd demostrando la autoexclusion. Las personas que no saben escuchar (y
no aceptan las criticas) se autoexcluyen de la colaboracién. Se est4 observan-
do cierta autoexclusion en EE entre los siguientes grupos: a) politicos: algunos
de ellos tienden a ver la colaboracién como una debilidad y no se implican;
b) funcionarios: algunos departamentos prefieren aferrarse a una cultura tra-
dicional en lugar de seguir la cultura de la gobernanza colaborativa; c) gran-
des empresas que piensan que no necesitan interactuar de forma colaborativa;
d) jévenes: no hay muchos jévenes que participen en proyectos de EE. ;Por
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qué? Las tecnologias digitales globales estin cambiando la forma en que los
jovenes interactdan con las instituciones publicas. Se estdn llevando a cabo
proyectos experimentales entre los movimientos juveniles. La intencién es
desarrollar un programa de EE dirigido por los jévenes. Si nos fijamos en los
autoexcluidos, parece que la gobernanza colaborativa reine necesariamente
a stakeholders con légicas, reglas y papeles diferentes. Por lo tanto, hay que
desarrollar diferentes medios para lograr un enfoque integrador.

El conflicto desempefia un papel. EE tiene una historia de gestién de conflic-
tos. Conflicto con los politicos (por su resistencia al cambio), con los organis-
mos externos (por sus ambiciones), con el disefio conceptual del modelo (di-
ferentes entendimientos entre politicos y académicos), con algunos actores
de la sociedad (por la falta de entendimiento comuin sobre el valor intangible
de la gobernanza colaborativa).

El proceso es un ingrediente en si mismo. La gobernanza colaborativa se hace
interactuando.

¢Es la gobernanza colaborativa la solucién? No lo sabemos. Lo que si pode-
mos afirmar es que es al menos una estrategia de aprendizaje. No existe una
receta magica y aprendemos con la prictica. Tenemos que seguir aprendiendo
sobre la gobernanza colaborativa.

Garantizar la sostenibilidad de la iniciativa es un reto. Se quiere implicar a
muchos, pero también hay que retenerlos. Buscar la causalidad de la implica-
cién es bueno para hacer sostenible la iniciativa. EE parece ser una iniciativa
brillante, pero que requiere grandes esfuerzos para hacerla sostenible.

El papel de la cultura en la gestion de las interacciones:
{Qué funcioné y qué no a la hora de alinear a los distintos
stakeholders en torno a objetivos comunes? ;Por qué la
gente participa en la gobernanza colaborativa (eficiencia,
igualdad, crecimiento social y econémico)?

Respuesta inicial y reacciones

Tres motores principales para la participaciéon en EE:

Una declaracién explicita de la Diputacién Foral de que no se instrumentali-
zard la iniciativa: jfuera cimaras!

Existe un reconocimiento mutuo de la autoridad de ambas partes.

La Diputacién Foral se compromete con los stakeholders asumiendo que la
invitacion no es sélo para deliberar, sino también para hacer aportaciones a las
politicas publicas. Los stakeholders tienen pruebas de que sus aportaciones se
tienen en cuenta; interactdan directamente con los politicos (por ejemplo, en

el Think Tank).
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Debates tematicos

Del debate surgen los siguientes comentarios y sugerencias:

—  El proyecto estd inspirado, lanzado e impulsado por politicos (en compara-
cién con otras iniciativas, lanzadas por técnicos y ante las que los politicos
reaccionan a regaiadientes). ;Podria deberse esto a que algunos de los lideres
de EE son antiguos funcionarios? Parece ser que quienes impulsan EE ya sa-
ben como funcionan las cosas. Esto sugiere que el futuro de EE requiere que
tanto los técnicos como los politicos se apropien de la iniciativa.

- El objetivo no es sdlo resolver problemas relevantes para la comunidad local,
sino también generar confianza y cambiar la cultura politica. Los cambios de
cultura llevan su tiempo. A diferencia de muchas iniciativas de este tipo, EE
estd acometiendo este objetivo a largo plazo.

- “Lagloria de la democracia hibrida”: se trata de vincular la democracia repre-
sentativa con la democracia directa, y también al mismo tiempo la burocracia
con la democracia. Se trata de una bestia hibrida. Se esta escribiendo mucho
sobre la democracia hibrida, y EE puede ser un buen ejemplo de ello.

Otras preguntas, cuestiones criticas y desafios

- Para evitar incoherencias: cuando se transmite el mensaje de que el objetivo
es la gobernanza colaborativa, hay que comportarse en consecuencia en el dia
a dia. De lo contrario, la Diputacién Foral se convertird en el blanco de todas
las protestas.

- Diferenciar la gestién politica de la gestion administrativa. Esto significa que
los politicos tienen la funcién de mantener un didlogo constante con los ciu-
dadanos, para conocerlos y representarlos; y después, con ellos, establecer
criterios para la accién politica. Esto es diferente de la gestion institucional.
Al mismo tiempo, es necesaria la cocreacion entre politicos y técnicos. EE ha
tardado en implicar a los técnicos.

3.  El papel del liderazgo: ;Como organizar el liderazgo?
{Qué habilidades se necesitan para liderar la gobernanza
colaborativa?

Respuesta inicial y reacciones

Segtin personas de la Diputacion Foral, EE ha demostrado que el tipo de liderazgo

que se necesita para la gobernanza colaborativa es el siguiente:

- Unliderazgo inspirador que busque el compromiso y la implicacién de politi-
cos, técnicos y agentes del territorio.
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Un liderazgo colectivo y distribuido.

Una forma deliberada de toma de decisiones que incluya a todos los agentes
de un sector especifico.

Un liderazgo cocreado por un conjunto de valores compartidos. Los valores
que se intentan desarrollar son: colaboracién, anticipacién, experimentacion,
apertura.

Del debate surgen las siguientes ideas:

EE muestra algtn tipo de liderazgo colectivo: existe un liderazgo personal,
pero también un liderazgo colectivo por parte de la Diputacién Foral, que
funciona como paraguas; dentro de ella se estin desarrollando diferentes li-
derazgos personales individuales.

Mis concretamente, en el desarrollo de EE se han puesto de manifiesto dife-
rentes concepciones/fuentes de liderazgo: basado en la jerarquia tradicional,
construido colectivamente por diferentes actores, profesional (los académi-
cos han influido), visionario (un tnico actor que retrata con fuerza un punto
de vista), social (por ejemplo, Mondragén). En EE han funcionado vasos co-
municantes entre los diferentes liderazgos.

EE estd demostrando que la gobernanza colaborativa construye un liderazgo
colaborativo que genera energia en torno a una visioén. Junto con los espacios
de reflexién y de experimentacion, la gobernanza colaborativa construye es-
pacios de fuerte cohesion que incluyen tanto factores vitales como informa-
les. Hay que dar cabida a diferentes tipos de liderazgo para que la gobernanza
colaborativa sea una realidad.

Debates tematicos

Del debate surgen los siguientes comentarios y sugerencias:

En la gobernanza colaborativa, el liderazgo debe concebirse mds como una
funcién que como un cargo. Hay muchas personas en posiciones de liderazgo
que no lideran, y personas que no estdn en posiciones de liderazgo pero que
realmente lideran.

EE demuestra que la gobernanza colaborativa implica liderar a personas con
una fuerte influencia politica. Para que la gobernanza colaborativa tenga éxito,
y dado que se necesita tiempo para obtener resultados y productos visibles,
tiene que haber alguien capaz de atravesar situaciones dificiles y conflictivas.
La paradoja es que para que se produzca un liderazgo colectivo, hay que desa-
rrollar un fuerte liderazgo individual que se apoye en el interés colectivo. Eso
ayuda a que el liderazgo individual pase a ser colectivo. Esto estd ocurriendo
en EE, pero es necesario establecer explicitamente como se estéd haciendo.

Se pueden considerar varios aspectos del liderazgo, y uno de ellos es el esfuer-
zo por alcanzar objetivos a través de otros. Si se define asi, la gobernanza cola-
borativa supone un reto para el liderazgo. Necesitamos una revolucién en el li-
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derazgo, porque llevamos muchos afios ejerciendo un liderazgo tipico, y ahora
exigimos que el liderazgo se desarrolle no sélo dentro de la organizacién, sino
también fuera de ella. EE es un laboratorio para este tipo de liderazgo.

Otras preguntas, cuestiones criticas y desafios

- ¢Existe un unico tipo de liderazgo que haga funcionar EE? Si asi fuera, seria un
fracaso.

- Existen tres tipos de liderazgo: el tradicional (la persona lider da un paso al
frente y retine a todo el grupo, conduciéndolo en la direccién correcta), el
opuesto (todo el mundo eslider) y el lider de la red (se reclutan varios agentes
para formar un grupo selecto). También existe el liderazgo distribuido (en di-
ferentes lugares). ;Qué lugar ocupa el liderazgo de EE en esta categorizacion?

- ¢Dénde reside el liderazgo? ;En los individuos? ;En los procesos? Hay que
identificar las diferentes formas de liderazgo que se han desarrollado en la
aplicacién de la gobernanza colaborativa de EE. ;El liderazgo de EE procede
sélo de los lideres de EE? En otras palabras, ;el liderazgo tiene que proceder
de la persona designada como lider? Hipétesis: el liderazgo procede de la per-
sona que tiene las ideas para arrastrar a la gente en una direccién.

- ;Qué ocurrird cuando se vaya la persona lider estructural? ;Continuard EE?

- ¢Puede la GC cambiar de lider y, en caso afirmativo, coémo? El lider puede
cambiar la gobernanza, pero también puede ocurrir lo contrario: una fuerte
cultura de colaboracién cambiard al lider.

4. ;Coémo ha enfocado EE la comunicacion? ;Qué se
puede aprender de ello sobre el papel que desempeiia la
comunicacion en la gobernanza colaborativa?

Respuesta inicial y reacciones

La comprensién de la comunicacién en EE se basa en el supuesto de que la gober-
nanza colaborativa no se comunica, sino que es la comunicacién en si misma. La
comunicacion es, por tanto, un factor intrinseco del modelo de EE y se sitda en
el nucleo de los espacios relacionales que se desarrollan; asi, la comunicacién no
es una funcién para “vender” lo que hace el gobierno. Las actividades de comuni-
cacién desarrolladas en tres dreas (comunicacién institucional, relaciones con los
medios y comunicacién digital) se han orientado a establecer relaciones con los
stakeholders de los diferentes espacios y proyectos. La puesta en practica de esta
conceptualizacién ha encontrado oposicién y ha dado lugar a tensiones internas y
externas, y todavia surgen problemas. Los formatos actuales atin no permiten que



SINTESIS DE LAS INTERACCIONES ENTRE ACADEMICOS Y PROFESIONALES ACTIVOS 163

la gente contribuya y participe tanto como requiere el modelo de comunicacién
de Etorkizuna Eraikiz .

Debates tematicos

Del debate surgen los siguientes comentarios y sugerencias:

Segmentar alos puiblicos y buscar sus reacciones es clave ala hora de construir
una gobernanza colaborativa. Las reacciones se buscan a través de evaluacio-
nes de calidad, reuniones, encuestas, entrevistas y las interacciones con los
stakeholders en los proyectos. Aun no existe un enfoque claro para procesar
toda esta informacién con el fin de dar sentido a los datos e interpretar las
reacciones de los stakeholders.

¢Cudl es el papel de la comunicacién? Comunicar la gobernanza colaborativa
lleva a poner el énfasis en las acciones, los hechos y el rendimiento real por
encima de las narraciones. El nucleo de la conceptualizacién de la comunica-
cion de EE gira en torno al rendimiento, los logros y la actuacion, por lo que
comunicar EE consiste més en interactuar con los stakeholders que en pu-
blicitarla. Asi pues, el papel de la comunicacién en EE se entiende como una
invitacién a actuar juntos, a emprender acciones conjuntas. Actuando juntos
se estd comunicando.

La gobernanza colaborativa pone en practica un enfoque relacional de la co-
municacion.

Surgen lagunas entre los hechos y los mensajes, entre la teoria de la colabo-
racion y su préctica. La gobernanza colaborativa asume el riesgo de un efecto
rebote: la credibilidad se pierde cuando los comportamientos no correspon-
den ala promesa de colaboracién.

Otras preguntas, cuestiones criticas y desafios

Es discutible hasta qué punto el conocimiento de una iniciativa guberna-
mental sobre gobernanza colaborativa debe tomarse como indicador de un
buen rendimiento de la comunicacion. Podria darse el caso de que, aunque
el conocimiento del proyecto en su conjunto sea escaso, las audiencias sean
conscientes del impacto de las politicas ptblicas que desarrolla la gobernanza
colaborativa.

¢Cémo debe controlarse la comunicacién en una iniciativa de gobernanza
colaborativa? ;Deberia serlo? Coordinar la comunicacién y los mensajes es
especialmente dificil, ya que la colaboracién implica incluir a diferentes en-
tidades de distintos niveles y sectores. Cada parte puede perseguir sus pro-
pios intereses. ;Qué implica el reparto de poder para la coordinacién de la
comunicacién? Este reto se hace especialmente evidente cuando participan
municipios de diferentes partidos politicos.
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- En afios electorales, el riesgo de instrumentalizar la comunicacién es mayor.
Los politicos tienden a buscar la visibilidad en los medios de comunicacién,
y esto puede levantar las sospechas de los ciudadanos sobre la autenticidad de
las politicas de colaboracién.

- Comunicar para construir una gobernanza colaborativa se enfrenta a retos re-
lacionados con la cobertura medidtica. Los medios de comunicacién exigen
realidades tangibles, y la innovacion que se asocia a la gobernanza colabora-
tiva se basa en intangibles mds que en tangibles. La gobernanza colaborativa
parece no atraer la atencién de los medios de comunicacién hasta que se pro-
ducen resultados de interés periodistico.

- Comunicar a favor de la gobernanza colaborativa resulta més dificil en las
redes sociales, donde los jovenes estdn acostumbrados a una comunicacién
breve, rapida y efectista.
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Comentarios de los académicos

Comentario 5
Gobernanza colaborativa, responsabilidad y liderazgo en
Etorkizuna Eraikiz

SoN1A M. OsPINA, R.E Wagner Graduate School of Public Service, Universidad de
Nueva York, EE.UU.

1. Introduccidén

La responsabilidad y el liderazgo son motores fundamentales del rendimiento y la
legitimidad en los acuerdos de colaboracién publica eficaces, sobre todo si estan
anclados en sélidos sistemas internos de gobernanza y en un propdsito articulado
colectivamente. En este ensayo utilizo mi comprension de Etorkizuna Eraikiz para
reflexionar sobre el papel de la responsabilidad y el liderazgo en la gobernanza
colaborativa.

Me baso en los conocimientos recibidos y en conversaciones con algunos di-
rigentes guipuzcoanos, algunas visitas sobre el terreno y documentos selecciona-
dos. Mi vision estd incompleta a falta de conversaciones con participantes de la
sociedad civil. Centrada en el lado de la administracién publica de la historia, mis
impresiones se filtran a través de mi conviccion de la promesa de la participacion
para la democracia, y mi experiencia en tres dominios: estudios de organizaciény
gestion, innovacién social y estudios de liderazgo.

El ensayo consta de cuatro partes. Con el telén de fondo de los conocimientos
recibidos de estas literaturas, empiezo explorando la arquitectura de Etorkizuna
Eraikiz, luego reflexiono sobre su dindmica de responsabilidad y liderazgo y, por
ultimo, la caracterizo como una innovacién social en el gobierno.

2. Lo que se ve desde fuera: una arquitectura paralela en red

Creada por la Diputacién Foral de Gipuzkoa para transformar “la politica y la
agenda publica” (O&E, 2022, p. S), Etorkizuna Eraikiz (EE) aplica un modelo de
gobernanza colaborativa que ha transformado la cultura politica, la administra-
cién publica y el enfoque de las politicas publicas de la region.

Las estructuras organizativas son vias institucionalizadas que coordinan la
accién colectiva hacia un objetivo. EE anade una estructura en red paralela a la
administracién publica foral (AP), que aporta flexibilidad y capacidad de amplia-
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cién de fronteras para hacer frente a los complejos retos contemporéneos. Es una
red de redes, que opera dentro de la autoridad gubernamental y, por tanto, estd
limitada por el Estado de derecho y los principios democraticos.

La unidad bésica de accién de EE es el proyecto, méds concretamente, los pro-
yectos de colaboracién sobre el terreno. Tres espacios sociales conforman la arqui-
tectura de EE: Gipuzkoa Taldean fomenta la deliberacion, el didlogo y la reflexion;
Gipuzkoa Lab fomenta la experimentacién y los proyectos de demostracién; y los
centros de referencia fomentan el disefio de politicas especializadas a través de la
asociacion con organizaciones no gubernamentales independientes que avanzan
en dreas estratégicas para el territorio. Los proyectos locales de colaboracién se
“siembran” en estos espacios, donde los participantes deliberan, negocian y ponen
en practica soluciones.

Anclados en esta arquitectura, los multiples stakeholders de cientos de pro-
yectos locales fomentan y crean la innovacion sobre el terreno. Los proyectos de
Gipuzkoa Taldean lo ilustran. Un Think Tank invita a la deliberacién orientada a
la accién a diversos participantes que proponen proyectos en torno a cuatro dreas
estratégicas (recuperacién verde; nueva cultura politica; futuros posibles del Es-
tado del bienestar; empleo futuro). Otros proyectos ciudadanos surgen de las res-
puestas comunitarias a las solicitudes de propuestas gubernamentales en torno a
retos locales, como la participacién de los jovenes, la cooperacién intergeneracio-
nal o el desarrollo comunitario. Otros ciudadanos entablan un didlogo en torno a
las prioridades de financiacién en la iniciativa Presupuesto Abierto, en la que las
propuestas comunitarias seleccionadas por los votos de los participantes reciben
subvenciones (por ejemplo, para apoyar la bisqueda del primer empleo de los
jovenes o para aumentar la concienciacién civica sobre el cambio climético). Y los
representantes de los municipios guipuzcoanos debaten sobre la puesta en marcha
de sus propios proyectos de colaboracién.

Estos proyectos se inscriben en un sistema policéntrico con centros de auto-
ridad simultdneos, cada uno de los cuales trabaja en un démbito con sus propios
stakeholders y desafios de carédcter local. Por ejemplo, Gipuzkoa Lab experimenta
con soluciones locales prometedoras al margen de las prioridades politicas. Los
administradores publicos, la sociedad civil, la universidad y los expertos interna-
cionales colaboran y, si tienen éxito, las soluciones se incorporan a la politica. Es-
tos proyectos experimentales investigan, entre otros, actividades artisticas y cul-
turales para adolescentes, mujeres que sufren violencia doméstica y modelos de
atencion centrados en la persona para ancianos.

Los proyectos (y sus anfitriones organizativos) difieren en contenido, disefio
y ejecucion. Por ejemplo, los centros de referencia son entidades independientes
que se asocian con ministerios forales para perseguir objetivos politicos estraté-
gicos (por ejemplo, envejecimiento, movilidad sostenible, ciberseguridad indus-
trial, cambio climatico, revitalizacién lingiiistica, gastronomia, reinsercién laboral
inclusiva). Dentro de cada drea estratégica surgen otras asociaciones y proyectos
locales.
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Las iniciativas y proyectos independientes se conectan a través de su ubicacién
estructural en el sistema integrado y el propdsito colectivo general de EE. Una
Oficina de Proyectos formal - una comisién formada por miembros del gobierno y
externos - supervisa (y en cierto modo regula) los proyectos de EE, al tiempo que
se asegura de que responden a las realidades locales.

En resumen, como unidad bésica de accién en EE, los proyectos de colabo-
racién son configuraciones de actores (u organizaciones) que utilizan acuerdos
en red. Dotados de diversos sistemas de gobierno interno, impulsan la rendicién
de cuentas para garantizar el compromiso con el proceso de colaboracién y sus
objetivos, dirigidos por el propésito de Etorkizuna Eraikiz. A falta de una cadena
de mando unica, los mecanismos horizontales de rendicién de cuentas guian las
expectativas reciprocas de los participantes, dadas sus contribuciones a la conse-
cucioén de los objetivos de la colaboracién.

3. Una estructura hibrida de responsabilidades

Los supuestos de la responsabilidad publica han cambiado histéricamente desde
el paradigma burocratico de principios del siglo XX hasta el nuevo paradigma de
gestion publica de finales del siglo XX, y de nuevo con el nuevo paradigma de
gobernanza emergente del siglo XXI (Lee & Ospina, 2022). La dindmica de la
responsabilidad es compleja en las organizaciones jerdrquicas, y ain mds en los
acuerdos de gobernanza colaborativa: quién rinde cuentas, de qué, a quién y cémo
sucede dentro de “una enmaranada red de relaciones de rendicién de cuentas”
(Lee, 2022).

La rendicién de cuentas se refiere en la administracién publica a una relacién
entre un actor con la obligacién de explicar comportamientos/actuaciones (dar
cuentas) y un érgano inquisidor (foro) que emite un juicio con consecuencias
para el actor. La rendicidn de cuentas y la asuncién de responsabilidades se basan
en normas explicitas y en normas implicitas. Los mecanismos de rendicién de
cuentas aclaran las relaciones de trabajo y las normas que las regulan, generando
flujos de informacién sobre las expectativas y las acciones, cémo se discuten y
juzgan y las consiguientes recompensas o sanciones (Lee, 2022).

Las principales relaciones de responsabilidad en las redes son horizontales e
informales. La colaboracién en red no estd limitada por la autoridad legal, sino por
el propdsito comun que los participantes no pueden alcanzar por si solos. El com-
promiso de trabajar juntos en torno a la misién unificadora depende de interaccio-
nes reciprocas y de confianza desarrolladas a lo largo del tiempo. Pero la respon-
sabilidad vertical también estd presente. Los representantes de las organizaciones
en las redes también estdn limitados por relaciones de responsabilidad previas con
sus superiores y companeros. Ademas, el cardcter publico de la gobernanza cola-
borativa también vincula a sus miembros con la autoridad burocrética y politica
formal. Los esfuerzos de gobernanza colaborativa no sustituyen las jerarquias por
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redes, sino que afiaden redes a los acuerdos jerarquicos. EE refleja esta estructura

de responsabilidad enmaranada e hibrida.

En EE, un sistema en cascada de mecanismos de rendicién de cuentas implica
progresivamente a mds actores, como sigue:

1) en la ctispide, los dirigentes politicos (por ejemplo, el Diputado General y el
Director de EE) y los funcionarios de las oficinas asignadas (por ejemplo, la
Oficina de Proyectos y los ministerios pertinentes) son los responsables de
este experimento en la administracién publica guipuzcoana. Responden ante
las instituciones democraticas y ante los ciudadanos;

2) en el centro se encuentran los tres espacios sociales que cristalizan la arqui-
tectura de EE (Gipuzkoa Taldean, Gipuzkoa Lab y los centros de referencia);
aqui, diversas configuraciones de redes con diversos grados de formalizacién
(fundaciones, coaliciones, asociaciones intersectoriales, redes de prestacién
de servicios y programas) rinden cuentas ante la direccién de EE, ante la ad-
ministracién publica y ante los lideres politicos. También son responsables
ante sus socios formales externos;

3) sobre el terreno hay multiples proyectos incrustados en cada espacio social de
EE (por ejemplo, proyectos Think Tank, proyectos ciudadanos, proyectos de
Presupuesto Abierto en Gipuzkoa Taldean; proyectos de experimentacién en
Gipuzkoa Lab; y proyectos spin-off en los centros de referencia). Los proyec-
tos rinden cuentas a EE (a través de la Oficina de Proyectos o de los ministe-
rios) pero son igualmente responsables y reciprocamente responsables ante
los socios y los ciudadanos participantes. Las responsabilidades horizontales
parecen gestionarse principalmente a través del didlogo localizado y la delibe-
racién en torno a las cuestiones del proyecto.

Considerados como la unidad bésica de accién, los proyectos de colaboracién de
EE se asemejan a las miniparticipaciones: “proyectos multisectoriales formados
explicitamente para abordar cuestiones y causas sociales que implican activamen-
te a los socios de forma continua” (Selsky y Parker, 2010, p. 849). Como mini-
mo, la bibliografia sobre las asociaciones sugiere que sus sistemas de gobernanza
interna deben crear mecanismos de responsabilidad y liderazgo para impulsar la
colaboracién hacia el éxito. Si esto estd ocurriendo en EE requiere mds investiga-
cién. A partir de una informacién limitada, la tabla siguiente esboza brevemente
las impresiones para el conjunto del sistema de EE (ejercicios similares pueden
aplicarse a los otros niveles descritos).
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Tabla 1. Condiciones previas para el éxito de la asociacion aplicadas a EE

Requisitos Pruebas basadas en la estructura de gobierno de Etorkizuna Eraikiz

Alcanzar objetivos » EE comunica a los stakeholders los objetivos estratégicos y sus implica-

estratégicos ba- ciones para los niveles inferiores de los proyectos, en los que se permite
sados en medidas discrecionalidad, al tiempo que garantiza medidas y objetivos.
acordadas « La Oficina de Proyectos actia como mecanismo de control para supervi-

sar la gestion de las unidades en las que estan incrustados los proyectos;
algunos proyectos (por ejemplo, los proyectos ciudadanos financiados)
estan incrustados en unidades regulares de la administracién publica, con
sus propias normas presupuestarias y de supervision; concebidos como
asociaciones publico-privadas, los centros de referencia desarrollan con-
juntamente objetivos y medidas.

El seguimiento y la evaluacién a nivel del sistema no estan claramente
definidos; se estan produciendo conversaciones importantes en torno a
medidas especificas para EE en general; ahora urge cristalizarlas de mane-
ra mas formal, lo que parece tardio en el ciclo de vida del esfuerzo.

Permitir a la aso- » Un grado intencionado de autonomia y discrecién permite que esto ocurra
ciacion resolver a nivel organizativo y en sus proyectos integrados, con amplias oportuni-
disputas y preocu- dades para el didlogo.

paciones dentro del

sistema

Resolver los proble- Dado que la mayoria de los proyectos estan parcial o totalmente financia-

mas de recursos dos por la administracién publica, las medidas tradicionales de rendicién
de cuentas pueden existir para cada uno de ellos, pero no para el conjunto
del esfuerzo.

Garantizar el apren- Existen circuitos de retroalimentacién constantes en EE, las unidades

dizaje continuo, la organizativas y los proyectos, dentro de una sélida cultura guiada por el
mejora y la innova- aprendizaje en la accién y la practica de la investigacién-accién; el didlogo
cién del sistema y las deliberaciones estan integrados en los proyectos.

Incorporacién de La estructura policéntrica genera mecanismos en cascada de rendicién

sistemas de respon- de cuentas descendente y la participacién ciudadana otorga voz. Es dificil
sabilidad descen- llegar a algunas poblaciones vulnerables.
dente y voz

Fuente: elaboracién propia basada en Rochlin, Zadek y Forstater (2008).

En resumen, los dirigentes politicos y los administradores ptblicos de Gipuzkoa
se han comprometido explicitamente a apoyar las redes de participantes externos
en los proyectos que dan vida al sistema Etorkizuna Eraikiz. Como red de redes, EE
se basa en mecanismos de rendicién de cuentas en cascada que, siguiendo las nor-
mas tradicionales de la administracién publica, regulan y supervisan la accién co-
lectiva en los distintos niveles del sistema. Su estructura de red garantiza al mismo
tiempo la discrecién necesaria sobre el terreno para fomentar sélidas relaciones
horizontales de rendicién de cuentas con los socios y los ciudadanos, generan-
do una versidn tnica de innovacién social local, como se describird mas adelante
(Parés, Ospina y Subirats, 2017). Como afirmé un funcionario, el liderazgo de EE
ha logrado promover la innovacién social en los niveles inferiores del sistema, al
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tiempo que ha garantizado que esta innovacién se mantenga dentro de los limites
del Estado de Derecho y de las mejores practicas exigidas en la administracién
publica.

4. Liderazgo colectivo en accion

Los profundos cambios en las sociedades postindustriales, globalizadas y digitales
exigen replantear el liderazgo. En el lugar de trabajo, las nuevas formas organizati-
vas reducen la autoridad directiva tradicional y los entornos turbulentos aumen-
tan la complejidad, la volatilidad y la diversidad, mientras que los grupos de tra-
bajo y las fronteras permeables exigen una comprension relacional del liderazgo:
colaborativa, contextual y plenamente integrada en un sistema de relaciones que
debe considerarse un colectivo.

Las redes para el conocimiento, el intercambio de informacién, la prestacién
de servicios y la reforma politica, las coaliciones de multiples stakeholders y las
asociaciones intersectoriales reflejan esta realidad en el sector publico. Entender
el liderazgo publico hoy en dia significa considerar mds actores, procesos, arenas
y niveles de anélisis, asi como una mayor conciencia de la interdependencia, la
complejidad y la autoridad compartida (Ospina, 2017).

Los modelos de liderazgo compartido/distribuido y relacional/en red refle-
jan enfoques colectivos, basados en nuevos supuestos y practicas de liderazgo. La
fuente del liderazgo se amplia mds allé de los lideres y las funciones para incluir
otras propiedades del sistema como las normas de toma de decisiones, los me-
canismos de rendicion de cuentas o los espacios de participacion. El objeto del
liderazgo va mas alld de influir en los seguidores o los grupos para desarrollar con-
diciones que garanticen la responsabilidad colectiva de los resultados. El resultado
del trabajo de liderazgo incluye ahora la generacién de capacidad humana para
coproducir un propésito valorado, tanto como alcanzarlo (Ospina, 2017)

Los modelos compartidos/distribuidos hacen hincapié en las relaciones hori-
zontales de rendicién de cuentas y responsabilidad compartida sobre el trabajo
conjunto y sus resultados, dada la menor relevancia del mando y el control. Los es-
tudiosos de la gobernanza colaborativa abogan por la distribucién contingente de
las funciones de liderazgo facilitador fuera de los puestos formales, en diferentes
lugares y en diferentes momentos. Los modelos relacionales/de red impulsan atn
mas la lente relacional, trasladando el epicentro del liderazgo a las practicas que
hacen que este se produzca. Elliderazgo es un “trabajo” emergente e interactivo en
torno a la capacidad y la adaptabilidad de los miembros locales para navegar porla
complejidad a nivel colectivo.

El liderazgo en contextos de colaboracién anidada promulga estos supuestos
y practicas para fomentar la colaboracion. Sin embargo, la investigacién también
muestra que las 16gicas burocraticas y de red operan simultineamente en la go-
bernanza colaborativa, y que los lideres formales hacen uso del liderazgo directivo
para fomentar enfoques mas relacionales. Para implicar a stakeholders interdepen-
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dientes, aunque diversos, en torno a un propdsito colectivo, los lideres formales
crean condiciones en las que la capacidad, la seguridad y la preparacion ofrecen a
los participantes en linea descendente oportunidades para realizar contribuciones
significativas mediante la colaboracion. Siguiendo las lineas de responsabilidad en
cascada, los lideres formales amplian intencionadamente el liderazgo en el sistema
cultivando el liderazgo emergente a diferentes niveles. Esto, a su vez, autoriza a los
participantes a liderar hacia arriba y hacia los lados, es decir, a convertirse ellos
mismos en lideres colaborativos dentro de su esfera de influencia. Esto es el lide-
razgo colaborativo en su méxima expresion. La experiencia de EE sugiere que el
desarrollo de este tipo de liderazgo en todos los niveles del sistema de gobernanza
colaborativa requiere, de hecho, lideres formales visibles y fuertes con autoridad
politica y moral.

Ademds de unos lideres colaborativos fuertes en la cispide, el trabajo en Etor-
kizuna Eraikiz refleja caracteristicas que los estudios sobre liderazgo colectivo han
documentado mostrando cdmo, en ausencia de intervenciones recurrentes de un
lider designado, otros mecanismos ayudan a los diversos miembros a comprome-
terse en el trabajo de liderazgo (por ejemplo, tareas colectivas relacionadas con el
proyecto, resolucion participativa de problemas e historias y narraciones significa-
tivas en torno al propésito convincente de EE). Todos ellos ayudan a los partici-
pantes a nivel de proyecto a realizar la labor de liderazgo de conectar y dar sentido
para articular una direccidn, alinear sus contribuciones y asumir compromisos de
colaboracién hacia su propésito compartido (Drath et al., 2008).

Mis colegas investigadores y yo identificamos practicas recurrentes de trabajo
de liderazgo en organizaciones comunitarias que intentan transformar sistemas.
Descubrimos que los grupos con éxito practicaban un trabajo de liderazgo recu-
rrente que tenfa como resultado replantear el discurso, salvar las diferencias y li-
berar las energias humanas para aprovechar el poder y producir el cambio. Soste-
nemos que este trabajo de liderazgo es aplicable a los contextos del sector publico
y tiene un gran potencial si se utiliza de forma més intencionada (Ospina y Foldy,
2015).

Etorkizuna Eraikiz ofrece pruebas de un exitoso trabajo de liderazgo, y una ma-
yor investigacion podria extraer importantes lecciones para la gobernanza colabo-
rativa. A modo de ilustracidn, la tabla siguiente define estas pricticas de liderazgo
y ofrece una visién de su aparicién en EE.
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Tabla 2. Signos del trabajo de liderazgo (colectivo) en Etorkizuna Eraikiz

Practicas de liderazgo
colectivo

Pruebas en EE

El reencuadre del discurso
se produce cuando se
cuestionan los marcos
sociales establecidos que
refuerzan los problemas y
se articulan y promulgan
nuevos marcos, narrativas
y vocabulario (mas con-
gruentes con la visién de
futuro del grupo)

Nombrar la cultura politica tradicional como parte del problema/
articular una forma alternativa de ser y hacer politica y administra-
cién publica

Revalorizando el papel de los valores culturales vascos (autogobier-
no y soberania territorial; lengua, comunidad y cooperacién; tejido
social fuerte) para interrumpir el creciente individualismo y motivar
la participacién ciudadana

Reformular el liderazgo institucional como colaborativo, y la colabo-
racién como una fortaleza del sector publico

Valorar las mdltiples formas de saber del conocimiento coproducido
mas alla de la pericia

Empujar la autoridad y el liderazgo hacia abajo y hacia la sociedad (a
través de proyectos)

Otras ideas centrales reformuladas: representacion (compromiso
con los electores, lideres politicos como participantes activos); po-
der (como recurso compartible); imaginacién politica (para reinven-
tar la accién); diversidad (una fortaleza y un valor politico)

Tender puentes entre las
diferencias ocurre cuando
los diversos actores com-
prenden las perspectivas
de los demds y reconocen
sus contribuciones poten-
ciales al propdsito comun,
a pesar de sus diferencias

Conectar intencionadamente el gobierno con cada uno: acadé-
micos; sector privado; sociedad civil; ciudadanos; partidos de la
oposicion

Conectar a los actores de la administracién publica: dirigentes poli-
ticos, administradores publicos/funcionarios y empleados de prime-
ra linea; a los municipios dentro de Gipuzkoa; y a estos ultimos con
otras provincias de Euskadi

Alineando los objetivos estratégicos de la UE y de Gipuzkoa
Cultivando redes de actores dentro de los ecosistemas de servicios
o politicas

Organizando el didlogo entre diversos actores

Liberar las energias hu-
manas ocurre cuando se
aprovecha el potencial de
aprendizaje transforma-
cional de los miembros

del grupo, lo que produce
autoeficacia y libera pasién
y motivacién para adquirir
capacidades que contribu-
yan al propésito comin

Invitando a participar a los stakeholders

Ofreciendo espacios para diversos grados de compromiso/participa-
cién (reuniones, talleres, agoras, asambleas ciudadanas, asociaciones
formales, compromiso de los jévenes del barrio)

Experimentar a fondo (el fracaso es culturalmente aceptable)
Celebrar el desorden de la cocreacién y el liderazgo colaborativo
Invitando al didlogo intencionado, a la resolucién de problemas y

a la creacidn de significados sobre la gobernanza colaborativa y la
nueva cultura politica

Utilizando la investigacién-accidn y el aprendizaje-accién para cons-
truir espacios que fomenten la innovacién, creen bucles de apren-
dizaje de retroalimentacién, coproduzcan conocimientos y lleven a
cabo la resolucidn colectiva de problemas

Utilizando el aprendizaje en la accién y la investigacidn-accién para
construir capacidades de liderazgo colectivo y alinear perspectivas
diversas

Fuente: elaboracién propia.

En resumen, los acuerdos de gobernanza colaborativa exigen una forma diferente

de hacer liderazgo publico. La atencién se desplaza de la posicién, la autoridad o
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el carisma a los procesos por los que el grupo cocrea resultados que son valorados
por sus miembros; y se produce un cambio cultural en torno a la movilizacién de
los participantes, pasando de confiar en el control a cultivar el propésito. El lide-
razgo es el trabajo del grupo -realizado tanto por lideres formales como emergen-
tes- para encontrar la direccion, la alineacién y el compromiso que necesitan para
alcanzar este proposito. Esta concepcidn del liderazgo publico parece adecuada
para interpretar el liderazgo en EE, pero se necesita mds investigacion para com-
prender como se produce.

5. Una innovacidn social sistémica

Los estudiosos contemporaneos han defendido un enfoque sociopolitico y sisté-
mico de la innovacién social conceptualizada como “un proceso complejo de in-
troduccién de soluciones alternativas que producen cambios sistémicos” (Parés,
Ospina y Subirats, 2017, p. S). Se caracteriza por tres rasgos basicos: 1) la satis-
faccién de necesidades humanas alienadas; 2) la transformacién de las relaciones
sociales; y 3) el empoderamiento de los ciudadanos. El primer rasgo conceptuali-
za la innovacién social como creacién de valor publico; el segundo y el tercero in-
troducen dimensiones éticas y politicas: las relaciones de poder se transforman al
situar los objetivos instrumentales (como la tecnologia o el desarrollo econémico)
dentro de un propésito humano mas amplio; y al reconocer el papel de los activos
culturales de una comunidad en la reconfiguracion de las relaciones sociales, los
acuerdos de gobernanza y el aprendizaje social.

Mais que una mera herramienta publica que incorpora capacidad exterior para
responder eficazmente a los problemas sociales, la ontologia de este enfoque plan-
tea la innovacién como un proceso de cambio social. En otras palabras, la innova-
cién fomenta la agencia y la capacidad colectiva para desafiar los marcos sociales
existentes que obstaculizan el desarrollo humano y la equidad, y cambiar asi “las
rutinas bésicas, los recursos, las creencias y las relaciones de poder del sistema so-
cial en el que se produce” (Parés et al., 2017, p. 10, citando a Moulart et al., 2005).

Esto resuena con la estrategia y el ethos de EE. EE utiliza el enfoque mds inno-
vador de la administracién publica contemporanea para crear valor publico: la go-
bernanza colaborativa. Al hacerlo, estd cambiando la cultura politica de Gipuzkoa
y creando nuevas formas de hacer administracion publica y de aplicar las politicas.
La experimentacion y la participacion ciudadana generan cambios desde la base,
reafirmando y replanteando para un contexto contemporaneo los valores cultura-
les mds profundos de Euskadi.

EE no sélo fomenta la innovacion; es una innovacién social gubernamental.
Los lideres politicos disefiaron intencionadamente EE como una estrategia des-
cendente que compromete a la administracién publica de Gipuzkoa. Lo hicieron
para fomentar la participacion ciudadana de abajo arriba, lo que a su vez requiere
conceder una autonomia relativa a los proyectos basados en el lugar. Esta exitosa
estrategia aporta ideas que enlazan los debates de tres literaturas.
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En la literatura sobre la aplicacién de politicas, las referencias a la participacién
de abajo arriba y de arriba abajo se refieren al control y la discrecién sobre la apli-
cacién: ;deben dirigir los responsables politicos o los burdcratas a pie de calle? En
la literatura sobre la gobernanza colaborativa, la cuestion cambia: ;deben liderar
los administradores publicos o los actores externos? Para los académicos de la in-
novacioén social, la cuestion es dénde surge la innovacién social, desde dentro del
gobierno (de arriba abajo) o desde dentro de la sociedad civil (de abajo arriba). La
investigacion concluye que las iniciativas ascendentes son mas eficaces y amplia-
bles cuando estan vinculadas a las instituciones publicas a través de la colabora-
cién en un enfoque “vinculado ala base” (Pares ef al., 2017, citando a Eizaguirre et
al., 2012). Los estudiosos del enfoque “vinculado a la base” estudian los esfuerzos
iniciados por quienes experimentan el problema y reconocen el papel de las insti-
tuciones en el fortalecimiento de estas iniciativas mediante el apoyo a la agencia
y la garantia de los derechos de los ciudadanos (Parés et al., 2017). Destacan las
ventajas de las estrategias multiescalares para resolver problemas sociales comple-
jos, como los que presenta EE.

Al poner en préctica esta alternativa de “ambos/y”, la experiencia de EE como
innovacién social desafia el enigma de “uno u otro” que aparece en las literaturas
de la implementacién y la gobernanza colaborativa. El caso de Etorkizuna Erai-
kiz sugiere que los enfoques vinculados a la base pueden darse a la inversa: una
estrategia responsable de arriba abajo que pretende apoyar la innovacién social
en la base. Este enfoque tnico ha surgido a través de iteraciones de experimenta-
cién reflexiva, con el objetivo de hacer avanzar la politica mediante una estrategia
de gobernanza colaborativa y un liderazgo colaborativo. Al tiempo que fomentan
la innovacioén social de abajo arriba, los lideres formales de EE mantienen cierto
control sobre una innovacién que aspira a crear una forma de gobernar mas demo-
critica y participativa. De hecho, EE obtiene legitimidad desde arriba a través de
la autoridad politica de la democracia representativa, y desde abajo a través de la
autoridad social que otorga la articulacion de propdsitos en torno a las necesida-
des sentidas por la comunidad.

6. Observaciones finales

Etorkizuna Eraikiz de Gipuzkoa es un extraordinario experimento de creacion de
valor publico que teje un sistema participativo integrado que moviliza a multiples
y diversos actores y que esta cambiando la cultura politica de Gipuzkoa. También
estd configurando la forma en que los lideres politicos, los administradores publi-
cos y los ciudadanos imaginan y elaboran juntos un futuro diferente.

Tal y como reconocen sus lideres, seis afios de aplicacion han dado lugar a
deficiencias, lagunas, contradicciones y exclusiones. Sin embargo, los logros al-
canzados en su corta existencia son prometedores para el futuro. Como ejemplo
de innovacién vinculada a la base, la arquitectura, los sistemas de rendicion de
cuentas y las pricticas de liderazgo colaborativo de EE han evolucionado hasta
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convertirse en una red dindmica de redes. En esta arquitectura, se utiliza una au-
toridad formal fuerte y descendente para fomentar la discrecion ascendente en
primera linea y la participacién ciudadana; la supervision se garantiza a través de
mecanismos formales de rendicién de cuentas en cascada que dan prioridad a las
relaciones verticales a nivel de sistema y de organizacién, y a las relaciones hori-
zontales a nivel de proyecto; y el liderazgo directivo se utiliza para promover el
liderazgo colaborativo. En este sistema se cultivan intencionadamente espacios re-
flexivos/dialdgicos recurrentes en los que todos los actores - dirigentes politicos,
funcionarios, empleados de primera linea, socios y participantes en los proyectos
(incluidos los ciudadanos) - pueden explorar las contradicciones y tensiones de la
gobernanza colaborativa y, como dijo un participante, “dar sentido al desorden”.
Etorkizuna Eraikiz es un activo vital de la administracién publica de Gipuzkoa, el
Pais Vasco y Espafa. Representa también una fuente de profunda sabiduria para
los interesados en la teoria y la practica de la gobernanza colaborativa en contextos
democraticos.
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Comentario 6
Etorkizuna Eraikiz: Un caso de liderazgo politico interactivo

Eva SoRENSEN, Departamento de Ciencias Sociales y Empresariales, Universidad de
Roskilde, Dinamarca

1. Introduccidén

Como se ha documentado ampliamente en la investigacion, las formas colabora-
tivas de gobernanza encierran un potencial considerable para promover una go-
bernanza eficaz y legitima al implicar a los actores pablicos y privados relevantes y
afectados en un esfuerzo compartido por crear algo de valor para la sociedad y la
ciudadania (Agger et al., 2015). En la mayoria de los casos, sin embargo, los pro-
cesos de gobernanza colaborativa no implican a los politicos, y las implicaciones
de la distancia entre los politicos y los procesos colaborativos pueden, en ultima
instancia, agravar la actual crisis democratica en lugar de resolverla (Rosanvallon
y Goldhammer, 2008). Etorkizuna Eraikiz representa una notable excepcion a esta
tendencia general, ya que los politicos son los principales iniciadores de los proce-
sos de gobernanza colaborativa y participan activamente en ellos. Al hacerlo, en-
cuentran la oportunidad de establecer lazos mas fuertes con los stakeholders y los
ciudadanos locales de lo que suelen ser capaces las instituciones politicas estindar
de las democracias representativas, expresar sus ideas y perspectivas a los miem-
bros de la comunidad y recoger aportaciones de los stakeholders que mejoren su
capacidad de tomar decisiones estratégicas bien informadas e innovadoras sobre
c6mo mejorar la sociedad. El proyecto destaca como un caso intrigante de lideraz-
go politico interactivo y abre una via alternativa muy necesaria para los politicos
que buscan alternativas a la satisfaccion del descontento publico y los crecientes
niveles de desconfianza en el gobierno y la politica con formas autoritarias de lide-
razgo politico populista (Serensen, 2020).

2. El eslabon perdido de la gobernanza colaborativa

Los funcionarios publicos de las democracias liberales recurren cada vez més a
formas de gobernanza colaborativa en sus esfuerzos por resolver problemas de
gobernanza complejos y desarrollar la sociedad en la direccién deseada (Ansell y
Gash, 2008; Morse, 2011; Bianchi et al., 2021; Peters et al., 2022). Lo que hace que
la gobernanza colaborativa sea tan atractiva es que no s6lo moviliza las numerosas
ideas, visiones y conocimientos que poseen los actores del sector publico, sino
también las inestimables ideas, habilidades y experiencias de las empresas priva-
das, las organizaciones de la sociedad civil y los ciudadanos. Al unisono, todos
estos recursos pueden mejorar la capacidad de resolucién de problemas de una
sociedad y su habilidad para cumplir sus objetivos y aspiraciones, asi como para
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crear capital social. Cuando las estrategias politicas y los proyectos practicos se de-
sarrollan y aplican en colaboracién entre todos los actores relevantes y afectados
dela sociedad, tienden a tener mds éxito, en parte porque estdn mejor informados
y son mds innovadores, y en parte porque hay més personas comprometidas con
su realizacién (Emerson y Nabatchi, 2015a; Doberstein, 2016; Torfing, 2016).

Como tendencia general en la investigacion y la prictica de la gobernanza co-
laborativa, los actores publicos implicados son principalmente los administrado-
res publicos, mientras que los politicos se situan a cierta distancia de las colabo-
raciones (Serensen et al. 2020). Si los politicos desempefian un papel, suele ser
el de encargar a los administradores publicos que participen, asignar recursos o
avalar los resultados de la gobernanza. En consecuencia, los representantes ele-
gidos democriticamente suelen tener dos opciones. En primer lugar, pueden
aceptar decisiones tomadas en arenas de gobernanza colaborativa, acabando asi
como “responsables politicos” que refrendan decisiones tomadas por actores no
elegidos. O, en segundo lugar, pueden insistir en su posicién soberana como res-
ponsables politicos con autoridad y hacer caso omiso de lo que han decidido los
actores de la gobernanza colaborativa. Ambas opciones son problematicas tanto
para los politicos como para la democracia representativa, ya que tienden a des-
encadenar la desconfianza en los politicos y en las instituciones politicas. Cuando
los politicos eligen la primera opcion y se convierten en responsables politicos, se
plantean cuestiones sobre la relevancia de las elecciones y la voluntad y capacidad
de las élites politicas para actuar cuando sea necesario para resolver problemas y
hacer avanzar a la sociedad. Pero cuando los politicos eligen la segunda opcién y
desprecian o incluso rechazan el trabajo realizado en los espacios de gobernanza
colaborativa, los actores que invirtieron tiempo y energia en participar quedan
descontentos. En ambos casos se corre el riesgo de alimentar el populismo autori-
tario (Mudde, 2016; Rooduijn, 2018).

3. La promesa de Etorkizuna Eraikiz

Nuevas corrientes de la teoria y la investigacién democraticas proponen una ter-
cera estrategia: que los politicos entablen un didlogo estrecho y continuo, tanto
formal como informal, con los publicos relevantes y afectados (véase, por ejem-
plo, Hendriks, 2016). Esto es exactamente lo que ocurre en el enorme esfuerzo
de colaboracién para “forjar juntos el futuro” en la provincia vasca de Gipuzkoa,
donde los politicos desempenan un papel activo en todas las fases de los procesos
de colaboracién. Los politicos iniciaron el proyecto Etorkizuna Eraikiz, y se han
centrado en conseguir un amplio apoyo entre los administradores y los emplea-
dos publicos. Ademas, los politicos han apoyado la contratacion y formacién de
personal con competencias para disefiar y facilitar los procesos de colaboracién.
Por tltimo, estdn participando activamente en el desarrollo y la gobernanza de los
diferentes subproyectos. El papel que desempefian los politicos como lideres y
participantes en los procesos de gobernanza colaborativa les permite tomar deci-
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siones en un didlogo permanente con los miembros de la comunidad local, en lu-
gar de ser responsables politicos o soberanos. La elaboracién de politicas en cola-
boracién entre politicos y ciudadanos es importante por varias razones. En primer
lugar, puede reforzar la capacidad de los politicos para ejercer un liderazgo politico
bien informado e innovador. Por lo tanto, es probable que las aportaciones de los
agentes sociales mejoren la eficacia y la capacidad de innovacién de las respuestas
gubernamentales a problemas de gobernanza complejos y turbulentos, como el
calentamiento global, las pandemias y la migracién, asi como las estrategias para
promover el crecimiento econdmico y la prosperidad (Torfing, 2016). Ademds,
el didlogo continuo entre los politicos y los miembros de la comunidad politica
local mejora el entendimiento mutuo y la confianza entre ellos, y puede reducir
potencialmente la polarizacién entre los distintos grupos de la sociedad (Hendri-
ks y Lees-Marshment, 2019; Serensen y Torfing, 2019a). Estos beneficios no de-
penden de que el proceso de colaboracién produzca un consenso entre los actores
implicados. Las negociaciones que desembocan en una decisién equilibrada que
tiene en cuenta todas las diferentes voces son una piedra angular en la toma de de-
cisiones democratica, y la gobernanza colaborativa es una herramienta productiva
para que esto ocurra. En pocas palabras, el éxito de la gobernanza colaborativa
promueve y se nutre de un cierto tipo de inteligencia politica colectiva, definida
como “una comprensién realista y profunda de cudles son los desacuerdos, qué
requeriria tomar decisiones que satisfagan varios puntos de vista y cudles serian
los costes de tomar decisiones que produzcan perdedores” (Serensen & Torfing,
2022). Los procesos de gobernanza colaborativa en Etorkizuna Eraikiz encierran el
potencial de alimentar la inteligencia politica colectiva en la provincia.
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Comentario 7
La necesidad de sistematizar las relaciones con los
stakeholders para que funcione la gobernanza colaborativa

JacoB TORFING, Universidad de Roskilde, Dinamarca y Universidad Nord, Noruega
1 Introduccion

Los gobiernos democriticos se hallan ante dos retos acuciantes: se enfrentan a un
ndimero creciente de problemas sociales complejos que exigen soluciones de go-
bernanza nuevas e innovadoras, y sus poblaciones se han vuelto mas competentes,
criticas y asertivas y desean participar mdas directa y activamente en la toma de las
decisiones que afectan a su vida cotidiana de lo que permiten las instituciones de
la democracia representativa. No hacer frente a estos retos podria ser fatal, ya que
la acumulacién de problemas sociales sin resolver y el desconocimiento persisten-
te de las nuevas exigencias de una mayor participacién democratica pueden ahon-
dar la desconfianza en los gobiernos electos y alimentar el auge de un populismo
autoritario que socavara la democracia liberal.

Alintroducir la gobernanza colaborativa en el corazén del gobierno, el proyecto
Etorkizuna Eraikiz (“Construyendo el futuro” en espafiol) pretende matar dos pé-
jaros de un tiro. La implicacion de politicos electos, funcionarios, emprendedores
politicos, investigadores, stakeholders organizados y ciudadanos en la gobernanza
colaborativa tiende a facilitar la resolucién creativa de problemas al tiempo que
crea nuevas oportunidades de participacion efectiva en la gobernanza publica.
Cuando un conjunto diverso de actores interactda, tendera a perturbar los puntos
de vista y las ideas de los demds, y esta perturbacion tendera a estimular el apren-
dizaje mutuo y la creacién de soluciones innovadoras que superen a las existen-
tes. Lo mds probable es que los multiples actores que participan en el proceso de
innovacién colaborativa desarrollen una propiedad compartida sobre las nuevas
soluciones y se sientan capacitados por su capacidad de influir en las decisiones
clave. En resumen, salvar el abismo cada vez mayor entre el gobierno y los ciuda-
danos ampliando la gobernanza colaborativa puede mejorar tanto la legitimidad
de entrada a través de una participacién mas inclusiva como la legitimidad de sa-
lida a través de la construccién de soluciones de gobernanza de mejor calidad que
den en el blanco.

Lo destacable de Etorkizuna Eraikiz es que la gobernanza colaborativa no se in-
troduce simplemente como una herramienta ad hoc que se utiliza esporadicamen-
te cuando se han probado otras formas de gobernanza jerarquicas o basadas en el
mercado y se han encontrado deficientes. Mas bien, la Diputacién Foral de Gi-
puzkoa estd en proceso de transformarse en una organizacién plataforma que, en
lugar de aspirar a resolver todas las tareas y problemas publicos por si misma, crea
espacios de gobernanza participativa y colaborativa para movilizar un amplio aba-



180 COMENTARIOS DE LOS ACADEMICOS

nico de ideas y recursos de la sociedad con el fin de impulsar la innovacién politica
y profundizar en la democracia. En esencia, Etorkizuna Eraikiz es una plataforma
que apoya la formacién y adaptacién de diferentes arenas, incluyendo arenas para
la reflexién sobre problemas y necesidades y el establecimiento de agendas temd-
ticas (por ejemplo, Think Tanks, Proyectos de la Ciudadania, Presupuestos Abier-
tos), arenas para el disefio orientado al futuro, la experimentacién y el aprendizaje
(Gipuzkoa Lab y proyectos experimentales), y arenas para el desarrollo estratégico
y la produccién de conocimiento (centros de referencia y estrategias organizadas
como consorcios, fundaciones o asociaciones). Las plataformas de gobernanza
colaborativa y las multiples arenas estin metagobernadas por la Oficina de Pro-
yectos y la Diputacion Foral de Gipuzkoa.

La escala y la sinceridad de la inversion organizativa en la gobernanza colabora-
tiva son considerables, y se hacen continuos intentos de hacer avanzar el modelo
de gobernanza colaborativa a los municipios locales y a otras provincias, gobier-
nos y paises. El compromiso politico constante y a largo plazo con la expansién
y profundizacién del modelo de gobernanza colaborativa es firme, al igual que la
voluntad de aprender y adaptarse. Por lo tanto, Etorkizuna Eraikiz tiene un poten-
cial real para desarrollar un nuevo tipo de liderazgo politico interactivo (Serensen,
2020; Serensen y Torfing, 2019b) por el que los politicos electos reciben valiosas
aportaciones de los actores relevantes y afectados para comprender mejor los pro-
blemas que se plantean, disefiar soluciones innovadoras que funcionen en la prac-
tica y probar y aplicar soluciones nuevas y audaces mediante una combinacién de
experimentos descendentes y ascendentes.

Que los potenciales de Etorkizuna Eraikiz se hagan realidad depende de los es-
fuerzos sistemdticos que se realicen para garantizar la inclusion y la alineacién de
un grupo diverso de actores publicos y privados y para liderar la cocreacién de
nuevas y mejores soluciones de gobernanza. Para ello, este texto reflexiona sobre
la necesidad de sistematizar las relaciones con los stakeholders. El debate se basa
en la bibliografia mds avanzada sobre la gobernanza colaborativa y la innovacién
publica (Peters et al., 2022; Torfing, 2016), asi como en las experiencias de un
taller de tres dias con personas de Etorkizuna Eraikiz.

2. Inclusion y capacitacion de los participantes en la gobernanza
colaborativa

La idea basica de la gobernanza colaborativa es implicar a un grupo de actores
interdependientes en procesos de colaboracién basados en la deliberacion abier-
ta que conduzcan a mejores resultados gracias a la posibilidad de intercambiar
y poner en comun experiencias, ideas y recursos (Ansell y Gash, 2008). La in-
vestigacion sefiala la importancia de implicar a actores con un gran interés en
que se resuelva el problema en cuestién y a actores con el poder, la autoridad y
la experiencia para resolver el problema (Ansell, Serensen y Torfing, 2022). En
este caso, el andlisis de los stakeholders es importante para identificar tanto a los
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actores relevantes como a los afectados y motivarlos para que participen (véase
Bryson, Cunningham y Lokkesmoe, 2002 ). Eforkizuna Eraikiz utiliza el anélisis de
los stakeholders para trazar un mapa de los actores relevantes y afectados y para
tratar de representar a los diferentes sectores en las arenas de colaboracién para
poder aprovechar sus diferentes aportaciones. A veces se pide a las redes existen-
tes de los sectores publico, privado y civico que seleccionen a sus representantes.
Sin embargo, un problema no resuelto es que algunos ciudadanos no estan repre-
sentados por las redes y organizaciones existentes y, por lo tanto, hay que llegar a
ellos por otras vias.

El tipo de stakeholders suele variar en funcién del objetivo y la ambicién del
dmbito de colaboracién. La amplia inclusion de diferentes comunidades y ciuda-
danos es importante para mejorar la legitimidad democritica, la participacién de
actores competentes y con conocimientos es crucial para mejorar la eficacia de la
gobernanza, y la diversidad es importante para producir soluciones innovadoras
(Serensen y Torfing 2017). Por lo tanto, en funcién del propésito, los convocantes
deben preguntarse abiertamente quién puede ayudarles a resolver un problema o
tarea concretos de acuerdo con los objetivos y ambiciones estipulados. Plantear y
responder esta pregunta ayuda a los convocantes a identificar a los actores relevan-
tes y afectados y a construir un dream team en torno a los problemas y la tarea que
hay que definir, resolver y/o explorar.

Lainclusién de los stakeholders de la sociedad en los escenarios de gobernanza
colaborativa es importante porque tienen una experiencia crucial con los proble-
mas y las posibles soluciones. Mds de 200 organizaciones, asociaciones y grupos
han participado, pero algunos siguen yendo por libre sin beneficiarse de la cola-
boracién transfronteriza. La participacién de los politicos electos también es im-
portante porque necesitan aportaciones para comprender los problemas y disefar
soluciones sensatas y porque tienen autoridad para garantizar la aplicacién de so-
luciones nuevas y audaces. Aqui, el panorama es mixto; algunos participan activa-
mente en la gobernanza colaborativa mientras que otros no, ya sea porque tienen
una visién tradicional del liderazgo politico o porque se ven a si mismos como
una especie de funcionarios. Por dltimo, pero no por ello menos importante, los
funcionarios y el personal administrativo deben ser incluidos en la gobernanza
colaborativa porque poseen valiosos conocimientos y experiencia profesionales
que son estrictamente necesarios para que la gobernanza colaborativa produzca
soluciones legales, eficaces y viables. Al principio, muchos funcionarios pensaron
que la iniciativa de la gobernanza colaborativa era una maniobra de comunicacién
politica y que limitaba su apoyo y su participacion en el proyecto. Sin embargo,
los mandos intermedios se implican con frecuencia en las arenas de la gobernanza
colaborativa, ya sea como participantes o como facilitadores, y el personal admi-
nistrativo se va convenciendo poco a poco, aunque atin queda camino por recorrer
antes de que la administracién adopte la gobernanza colaborativa como principio
bésico de gobernanza.
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La gobernanza colaborativa se nutre de la inclusién, pero incluir a todos los
actores relevantes y afectados es a menudo imposible, ya que simplemente son de-
masiados. De ahi que haya que excluir a algunos actores. Etorkizuna Eraikiz decide
a veces excluir a actores como los sindicatos que tenderdn a actuar como actores
de veto, impidiendo o bloqueando las decisiones conjuntas. Algunos actores se
autoexcluyen porque no quieren participar o disponen de recursos y capacidades
limitados. La exclusidn externa de participantes potenciales se complementa con
una exclusion interna (Young, 2000), que se produce cuando los actores se unen
a un dmbito de colaboracién pero nunca expresan su opinion. La inclusién amplia
es un objetivo clave para Etorkizuna Eraikiz y se intenta obtener operando con
diferentes grados de inclusion en la gestion colaborativa, los talleres conjuntos, las
audiencias o los boletines informativos. Por lo tanto, los actores no estdn ni “den-
tro” ni “fuera’, sino que pueden participar de diferentes maneras.

Mientras que los actores relevantes suelen ser bastante poderosos, los actores
afectados pueden carecer de los conocimientos y recursos necesarios para garan-
tizar una participacion eficaz. Esto exige el empoderamiento de los actores mds
débiles, y quizas también el desempoderamiento de los actores mds fuertes, que
deben comprender que avasallar a los actores mas débiles puede socavar el esfuer-
zo de colaboracién. Como todas las demds iniciativas similares, Etorkizuna Eraikiz
lucha por implicar a los jévenes y no llega a los ciudadanos de los mdrgenes de la
sociedad. Sin embargo, hay un esfuerzo continuo por utilizar nuevas herramientas
para estimular la participacién, incluidas las herramientas digitales, los grupos de
accién, las asambleas ciudadanas y la construccién de puentes dentro de los eco-
sistemas locales. La experiencia es que la participacion en si misma tiene un efecto
de empoderamiento, pero también se realizan esfuerzos especiales para empode-
rar a los participantes. A veces se recurre a consultores externos para empoderar
alos jévenes.

3. Alineacién y mediacion de conflictos en ambitos de
colaboracion dedicados al aprendizaje y la experimentacion

La Diputacién Foral tiene un considerable poder de convocatoria, ya que los agen-
tes sociales estdn dispuestos a participar cuando se les invita. La perspectiva de
tener un impacto real en la gobernanza publica participando en la colaboracién en
una plataforma relativamente neutral también favorece la generacion de partici-
pacién. Un dltimo factor es el reconocimiento de la dependencia mutua entre los
agentes invitados, en el sentido de que pueden conseguir juntos cosas que ningu-
no de ellos podria hacer por si solo (Huxham y Vangen, 2013).

Ahora bien, cuando los actores relevantes y afectados se retinen en arenas de
gobernanza colaborativa, la alineacién de sus expectativas, ideas e intereses es cru-
cial para poder construir un terreno comun para la resolucién conjunta de proble-
mas. Mapear la motivacién y el discurso de los actores participantes puede ayudar
a construir una linea argumental que alinee a los actores (Bryson, Cunningham y
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Lokkesmoe, 2002), quiz4 mediante la multivocalidad, por la que distintos acto-
res estdn de acuerdo en una determinada formulacién de objetivos comunes pero
interpretan los términos clave de distintas maneras (Padgett y Ansell, 1993). En
Etorkizuna Eraikiz, los stakeholders a veces acuden a la mesa para conseguir dine-
ro, pero los esfuerzos proactivos para enmarcar el proceso de colaboracién suelen
ayudar a cambiar las expectativas y facilitar la alineacién. También ha resultado
util dedicar tiempo a explicar los objetivos, ideas y argumentos, asi como a explo-
rar las coincidencias entre los participantes.

Dado que algunos actores acuden a la mesa con intereses, ideas y propuestas
diferentes, la colaboracién no suele ser ficil y puede acabar surgiendo un conflicto.
Aqui es importante comprender que conflicto y colaboracién no son necesaria-
mente antitéticos. Depende mucho de cémo definamos la colaboracién. Algunos
definen la colaboracién como un esfuerzo por obtener un consentimiento unéni-
me, pero la colaboracién también puede definirse como una gestién constructiva
de las diferencias (Gray, 1989). Esta tiltima definicién facilita la colaboracién en-
tre una diversidad de actores que a veces pueden estar en desacuerdo en cuestio-
nes clave, pero es necesaria la facilitacién y la mediacion de conflictos para evitar
que los conflictos pequefios y productivos crezcan y se conviertan en destructi-
vos. En Etorkizuna Eraikiz, los conflictos impiden a veces que los actores avancen
y tomen decisiones de gobierno eficaces. Los facilitadores pretenden prevenir o
mediar en los conflictos emergentes haciendo explicitas las opiniones e ideas en-
frentadas para explorar si el conflicto se basa en informacién errdénea, malentendi-
dos, prejuicios o falta de confianza. Otras herramientas utiles para la mediacién de
conflictos son el uso de objetos delimitadores, las misiones conjuntas de investiga-
cién, los intentos de despersonalizar los conflictos y sacar el dinero de la ecuacién
y centrarse en los objetivos.

La gobernanza colaborativa entre un conjunto diverso de actores alineados
puede mejorar la gobernanza eficaz y democrdtica, pero también puede estimu-
lar la innovacién. Cuando los actores se reunen en la gobernanza colaborativa,
tienden a perturbar mutuamente su forma de pensar sobre los problemas y las
soluciones, y de esta perturbacion surge el aprendizaje y, en tltima instancia, la in-
novacion. Estimular el aprendizaje y la innovacion, por ejemplo mediante lluvias
de ideas, construccién de escenarios, pensamiento de diseno y juegos de rol con
intercambio de perspectivas, es de suma importancia. Eforkizuna Eraikiz pretende
estimular el aprendizaje y catalizar la innovacién asignando recursos a los proce-
sos de cocreacidn, vinculando los 4mbitos de colaboracion a fuentes externas de
inspiracién y creando un espacio abierto y seguro para pensar en voz alta y poner
a prueba nuevas ideas en debates conjuntos.

El enfoque experimental del proyecto Etorkizuna Eraikiz también estimula el
aprendizaje y la innovacion. Desarrollar y probar prototipos mediante la accién
conjunta facilita el aprendizaje rapido, y las rondas iterativas de disefo, prueba y
revision de nuevas soluciones facilitan la ampliacién de lo que funciona en la prac-
tica y ayudan a romper la frontera entre disefio e implementacién. La experimen-
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tacién puede verse asistida por algunos procedimientos y plantillas mas o menos
bien definidos que pueden adaptarse a proyectos concretos. En Etorkizuna Eraikiz,
hay varias plantillas que compiten entre si para llevar a cabo experimentos reales
con nuevas soluciones de gobernanza. Es necesario evaluar e integrar las distintas
plantillas para seguir apoyando la estrategia experimental.

4.  Liderar procesos de gobernanza colaborativa para la
innovacion y la democracia

Se equivocan quienes creen que los procesos de gobernanza colaborativa son es-
pontdneos, autoorganizados y destinados al éxito. Como todos los demads proce-
sos de gobernanza, la gobernanza colaborativa requiere el ejercicio del liderazgo.
El liderazgo estratégico puede ayudar a disefiar organizaciones propicias para la
gobernanza colaborativa. El liderazgo politico puede establecer los objetivos po-
liticos generales y el liderazgo colaborativo puede convocar a los actores, generar
confianza, facilitar la colaboracién y catalizar la innovacién (Torfing, 2016).

La gobernanza colaborativa plantea retos al liderazgo, ya que carecemos de
una comprension clara de lo que implica. En las tltimas décadas, hemos formado
a los lideres para que se centren en alcanzar un conjunto concreto de objetivos
y metas de rendimiento predeterminadas, movilizando su propia organizacién,
presupuesto y empleados y garantizando el cumplimiento de las normas adminis-
trativas. Ahora, los lideres y gestores publicos se enfrentan al formidable reto de
aprender a liderar la colaboracion transfronteriza y fomentar soluciones nuevas e
innovadoras (Hofstad et al., 2021). En lugar de liderar hacia dentro y hacia abajo,
deben aprender a liderar hacia fuera y centrarse en las relaciones, lo que supone
un juego totalmente distinto. Etorkizuna Eraikiz se centra en el liderazgo colectivo
y distribuido. El liderazgo colectivo se despide del liderazgo heroico ejercido por
un unico individuo encargado de movilizar a otros actores, y en su lugar perci-
be el liderazgo como un esfuerzo por crear espacios en los que los participantes
puedan promulgar su liderazgo conjunto para el bien comun (Ospina, 2017). Del
mismo modo, el liderazgo distribuido descentraliza el liderazgo al implicar a los
participantes en la gobernanza colaborativa en la realizacién de diferentes tareas
de liderazgo (Bolden, 2011). A un nivel més concreto, esto significa que los lideres
de las arenas de gobernanza colaborativa del proyecto Etorkizuna Eraikiz buscan
respuestas junto con los participantes, en lugar de presentérselas a ellos.

El caracter horizontal y descentralizado del liderazgo en los entornos colabora-
tivos plantea la cuestion de quién dirige y qué modelo de liderazgo se elige. Aun-
que el liderazgo puede compartirse entre un gran grupo de actores participan-
tes, algunos actores desempefiaran un papel de liderazgo mayor que otros. Esto
plantea la cuestién de quién ejerce el liderazgo y como se organiza el ejercicio
del liderazgo en dmbitos de colaboracién. La investigaciéon demuestra que puede
establecerse una distincién empirica entre tres modelos de liderazgo colaborati-
vo: 1) el liderazgo puede ser compartido por todos los actores y ejercerse en y
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mediante decisiones conjuntas tomadas en reuniones plenarias; 2) el liderazgo lo
ejerce un pequeno grupo de actores clave de distintas organizaciones que forman
un grupo directivo interorganizativo; y 3) el liderazgo lo ejerce una organizacién
lider en Ia que uno o dos lideres cuentan con el apoyo de una pequefia secretaria o
un secretario (Milward y Provan, 2006). Los tres modelos se combinan a veces en
un modelo de liderazgo hibrido. Por lo demads, la formacion de un grupo directivo
interorganizativo tiende a ser la solucion preferida, ya que combina la inclusién
con la rapidez y la competencia. Dicho esto, en realidad, el modelo de actor prin-
cipal se encuentra con bastante frecuencia en los entornos de colaboracién, lo que
también se aplica en Etorkizuna Eraikiz, donde los actores principales tienden a ser
aceptados como lideres de la colaboracién porque pueden ofrecer ideas sélidas,
buenas habilidades de facilitacién y una experiencia profesional muy necesaria.

Un reto clave para Etorkizuna Eraikiz, que ha sido encabezada por politicos, es
que los politicos electos suelen tener poco tiempo para participar en los procesos
de gobernanza colaborativa y dirigirlos. Pueden delegar el liderazgo colaborativo
cotidiano en sus ayudantes administrativos, que con el tiempo se convierten en
metagobernantes expertos (Serensen y Torfing, 2009). Sin embargo, esta delega-
cién tiene un limite. Los administradores metagubernamentales no sélo adquie-
ren mucho poder frente a los politicos electos por su papel de guardianes de las
arenas de gobernanza colaborativa, sino que también hay muchas cuestiones poli-
ticas sobre la inclusion y la exclusidn, el establecimiento de objetivos, los marcos
presupuestarios y la aprobacion de las decisiones finales que exigen una metages-
tién politica mas que administrativa (Serensen y Torfing, 2016). Una solucién
al problema de la presion del tiempo de los politicos puede ser la formacién de
equipos de direccién en los que participen tanto politicos como administradores
que combinen la metagobernanza administrativa y la politica.

5. Aprender de Etorkizuna Eraikiz

Hay mucho que aprender del estudio del proyecto Etorkizuna Eraikiz. Un com-
promiso politico firme y persistente es importante para poner en marcha una ini-
ciativa de gobernanza colaborativa tan visionaria y a gran escala, y debe existir un
contexto de apoyo en forma de una sociedad civil bien organizada y una tradicién
de colaboracién. Sin embargo, este texto ha demostrado que no basta con la vi-
sién politica y el compromiso de resolver problemas complejos y profundizar en
la democracia mediante la colaboracién con los ciudadanos y los stakeholders de
la sociedad organizada. Lo que también se necesita para despegar y producir re-
sultados concretos y tangibles es un esfuerzo por sistematizar las relaciones con
los muy diversos stakeholders mediante la atencién a la inclusidn, la alineacién y
el liderazgo, sin lo cual Etorkizuna Eraikiz no serd mds que buenas intenciones y
no tendra nada que demostrar. Por lo tanto, la leccién que deben aprender otros
gobiernos que quieran mejorar la calidad de la gobernanza publica y la democracia
representativa reproduciendo las ideas y practicas de Etorkizuna Eraikiz es que el
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esfuerzo cotidiano por metagobernar los ambitos de gobernanza colaborativa, al
tiempo que se apoya todo el esfuerzo mediante un liderazgo estratégico, es pri-
mordial para el éxito.

A mayor escala, los esfuerzos de Gipuzkoa por reformar la gobernanza demo-
cratica promoviendo la colaboracién entre los politicos, los administradores pu-
blicos y los miembros de la comunidad local, incluidas las empresas, las organiza-
ciones de la sociedad civil y los ciudadanos, son dignos de mencién porque prevén
un remedio contra la proliferacién de ejemplos de liderazgo politico populista au-
toritario en Europa y otras democracias representativas. Este remedio es un giro
hacia el liderazgo politico interactivo. Los lideres politicos populistas, como el ex
presidente estadounidense Donald Trump, afirman representar al pueblo frente a
una élite politica corrupta formada por una especie de establishment politico uni-
do de politicos electos (Mudde, 2016). Ademds, tratan a quienes discrepan de sus
puntos de vista como enemigos del pueblo, ya sean politicos de la oposicién o ciu-
dadanos con puntos de vista y opiniones divergentes. El enfoque antagonista ha-
cia los oponentes politicos y la falta de respeto por el pluralismo politico entre los
lideres politicos populistas fomentan la desconfianza politica y cuestionan valores
democréticos clave y las propias instituciones de la democracia representativa.

Por el contrario, las formas interactivas de liderazgo politico emplean formas
colaborativas de gobernanza como plataforma para que politicos y ciudadanos
con opiniones e ideas diferentes se reunan en un esfuerzo por encontrar un ca-
mino para la sociedad que tenga en cuenta todas las opiniones y perspectivas di-
ferentes entre politicos y stakeholders. Ademads, los lideres politicos interactivos
buscan la colaboracién con otras sociedades en lugar de dar la espalda al mundo
exterior (Serensen, 2020). Los lideres politicos interactivos asumen la respon-
sabilidad de guiar y participar en las negociaciones que conducen a decisiones
y actividades que abordan eficazmente los problemas dificiles y aprovechan las
oportunidades emergentes, porque estdn bien informados y gozan de un amplio
apoyo. Un objetivo clave para los lideres politicos interactivos es convocar a los
actores adecuados, es decir, actores que no sélo puedan contribuir a elaborar es-
trategias y proyectos bien informados e innovadores, sino que también garanticen
el compromiso necesario para poner en préctica las decisiones tomadas. Aunque
aun es pronto, Etorkizuna Eraikiz destaca como un experimento muy interesante
que merece la atencién de los investigadores y los responsables politicos interesa-
dos en encontrar un camino para la democracia.
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Comentario 8
La comunicacion del sector publico para implicar a los
ciudadanos en la gobernanza colaborativa

ViLmA LuoMa-aHO, Escuela de Negocios y Economia, Universidad de Jyvdskyld,
Finlandia

Elreto al que se enfrenta Etorkizuna Eraikiz y casi todas las organizaciones del sec-
tor publico a nivel mundial es el de implicar y comprometer a aquellos a quienes se
sirve, y se ha establecido como vital para una sociedad floreciente (Delli Carpini,
Cook y Jacobs, 2004). El entorno operativo en el que funcionan las entidades del
sector publico ha cambiado, y los ciudadanos, en sus propias burbujas de comuni-
cacién autoseleccionadas (Sloterdijk, 2011), adaptan su comunicacién en funcién
de sus necesidades, recomendaciones, intereses, preferencias y elecciones vitales.

Los estudiosos sugieren que se ha producido un cambio urgente desde una
“cultura de controles” hacia un compromiso centrado en el ciudadano (Bourgon,
2011), y ahi mucho depende de la comunicacién (Johnston y Taylor, 2018). Para
las organizaciones del sector publico, esto plantea el reto de pasar de una comu-
nicacién optimizada para la organizacion a una comunicacién optimizada para el
ciudadano (Canel y Luoma-aho, 2019): ;cémo responder a las preguntas de los
ciudadanos sin perder de vista la agenda organizativa del bien publico?

La digitalizacién de la comunicacion ha alterado la forma en que los ciudadanos
buscan interactuar y comprometerse con las administraciones publicas (Lovari &
Parisi, 2015). Los ciudadanos esperan una experiencia mas dindmica, interactiva
y cocreativa cuando colaboran con las autoridades y las organizaciones del sector
publico (Canel y Luoma-aho, 2019). Disponer que los ciudadanos proporcionen
feedback no es suficiente para satisfacer esta necesidad; como afirma Mufioa (par-
ticipante en el taller de la Diputacién Foral de Gipuzkoa), y en palabras de los
funcionarios publicos (2022): “La gobernanza colaborativa no se comunica; la
gobernanza colaborativa es en si misma comunicacién”. De ahi que muchas fuentes
de informacién comunes, producidas en masa y unidireccionales, se hayan vuelto
incapaces de llegar a los ciudadanos e implicarlos y, por tanto, hayan quedado ob-
soletas (Canel y Luoma-aho, 2019).

Durante la crisis de COVID-19, la comunicacién de la autoridad se convirtié
en algo muy central para la supervivencia de la mayoria de las sociedades (Chen et
al., 2020). Descriptivo de este nuevo entorno son las “mayores expectativas de los
ciudadanos respecto al didlogo, la influencia y la gran dependencia de los medios
sociales y en tiempo real” (Luoma-aho et al., 2021, p. 20). A pesar de estas nue-
vas necesidades visibles, los “publicos en red” (Papacharissi, 2014, p. 154) no son
todos iguales ni reaccionan igual, sino que van desde productores de contenidos
muy comprometidos (desde el punto de vista cognitivo, emocional y conductual)
hasta individuos no comprometidos, incapaces de comprometerse o que perma-
necen en un estado de pasividad comprometida (van Dijk y Van Dick, 2009), lo
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que hace que la tarea de Etorkizuna Eraikiz sea mdas central que nunca. Los ges-

tores publicos tienen que actualizar su comprensién de lo que ahora cuenta como

compromiso ciudadano y redisefiar la experiencia ciudadana del compromiso
para considerar también las relaciones mas negativas que pueden formarse mien-
tras los ciudadanos se comprometen.

Asi pues, ;qué debe contener el futuro compromiso ciudadano? Si el com-
promiso es fundamental para la democracia (Bourgon, 2011; Delli Carpini et al.,
2004), entonces es importante garantizarlo también en el futuro. Como bien re-
sume Muifioa, el compromiso como constructo lleva realmente la relacion entre
ciudadanos y organizaciones a un nivel mds igualitario. Posteriormente, esto afec-
tard al desarrollo y mantenimiento de la legitimidad organizativa y de otros activos
intangibles como la confianza o la reputacién positiva, que de nuevo refuerzan
aun més la relacién.

Si la comunicacién del sector publico se define como “la comunicacién estra-
tégicamente planificada entre las organizaciones y sus grupos de interés, que per-
mite las funciones del sector publico, dentro de sus entornos culturales/politicos
especificos, con el propésito de construir y mantener el bien ptblico” (Canel y
Luoma-aho, 2019, p. 33), para ayudar a Etorkizuna Eraikiz a avanzar hacia el futuro
delaimplicacion ciudadana, y mantener todas las valiosas lecciones aprendidas, se
sugieren las siguientes siete propuestas de Futura Implicacién Ciudadana (véase
Luoma-aho et al., 2021):

1) Etorkizuna Eraikiz debe asegurarse de que la voluntad y la capacitacién para
comprometerse en el futuro sean evidentes en ambas partes: ciudadanos y au-
toridades. Esto puede adoptar la forma de garantizar que se le dedique tiempo
y recursos suficientes, asi como de proporcionar un clima emocional seguro
para que funcione y se desarrolle.

2) Siempre existe la posibilidad de manifestaciones positivas o negativas del
compromiso, por lo que es necesaria una preparacién para abordar y recibir
ambas. Aunque el compromiso negativo puede suponer una carga tanto para
las autoridades como para los ciudadanos que experimentan problemas, se
necesitan formas de resolverlos mediante el didlogo y, a veces, también estruc-
turas de apoyo como terapia y asesoramiento laboral para las autoridades que
estan en primera linea.

3) Las expectativas de resultados del compromiso ciudadano deben mantenerse
en un nivel realista. Esto no se debe tan a menudo alos objetivos individuales,
sino mds bien a la naturaleza de proyecto del desarrollo: muchas solicitudes,
proyectos y planes simplemente apuntan demasiado alto en relacién con los
recursos disponibles. Tener en cuenta los recursos y el potencial disponibles
garantizard que la participacién ciudadana futura siga siendo sostenible para
todos los implicados.

4) La participacién ciudadana es un proceso; no hay un principio ni un final cla-
ros. Esto puede suponer un reto para las autoridades que esperan informar
sobre casos de éxito y avances, ya que no hay resultados claros al respecto. De
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5)

6)

7)

hecho, un compromiso ciudadano que fracasa puede ser més fécil de distin-
guir que un didlogo bueno y continuo.

El objetivo ultimo de mejorar la sociedad debe estar siempre en el punto de
mira de los implicados. A pesar de ello, tanto los ciudadanos como las or-
ganizaciones del sector publico tienen sus propios objetivos personales que
cumplir y alcanzar. A veces, la sociedad mejora al permitir el didlogo y el
desacuerdo, y estos deben valorarse tanto como los acuerdos y las decisiones.
Todo compromiso es cada vez mds global, por lo que es necesaria la colabo-
racién a través de las fronteras y las lineas de divisién cultural. Esta fue una
leccién aprendida por sorpresa por muchos gobiernos durante la pandemia
de COVID-19, ya que los gobiernos extranjeros pudieron llegar a sus ciuda-
danos y dirigirse a ellos de forma inesperada, y las redes de ciudadanos com-
partieron informacién en tiempo real a través de las fronteras culturales y de
los paises. Comprender como estdn conectados los ciudadanos a nivel mun-
dial ayudard a obtener resultados més duraderos.

El compromiso ciudadano es un deporte de equipo, impuesto por otros en la
sociedad, no sélo relacionado con los ciudadanos individuales y sus experien-
cias. Entender con qué stakeholders colaborar y con quién pueden conectar y
entablar un didlogo, incluso inesperado, son habilidades de futuro para todas
las autoridades publicas.
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Taller 3
Sintesis de las interacciones entre
académicos y profesionales activos

Lo que sigue es una sintesis de los debates, incluidas las principales ideas, comen-
tarios, nuevas preguntas y retos que surgieron de la interaccién entre los académi-
cos locales/internacionales y los profesionales (politicos, funcionarios, stakehol-
ders) integrados en Etorkizuna Eraikiz.

L

{Qué indicadores hay sobre Etorkizuna Eraikiz?

Respuesta inicial y reacciones

La DFG presenta datos cuantitativos y cualitativos (incluidos en el capitulo 1):

satisfaccion de los participantes, compromiso politico, cambios en las relaciones

(con los medios de comunicacién, las universidades, las organizaciones empresa-
riales y las organizaciones sociales), cambios en las interacciones entre politicos
y técnicos, cambios en las valoraciones de los stakeholders sobre el papel de la
DFG (de donante de dinero a socio), cambios en el alcance de las relaciones con
los municipios y nuevos actores contactados (en particular, personas en riesgo de
exclusién social). En total, 150 proyectos, 50.000 personas.

Debates tematicos

Del debate surgen los siguientes comentarios y sugerencias:

Al medir la innovacién, se suele intentar evaluar los efectos directos. Pero,
¢qué ocurre con los efectos indirectos? Puede ocurrir que haya beneficiarios
que no conozcan ni la DFG ni EE. Por lo tanto, también hay que tener en
cuenta los efectos indirectos.

Los programas gubernamentales suelen incluir estructuras y proyectos tradi-
cionales. EE muestra que la reforma se estd ampliando e institucionalizando;
tiene un volumen mayor que las reformas habituales. El sistema estd cambian-
do y se esté reequilibrando. Para medirlo, més alla de fijarse en las cifras (es
decir, en el porcentaje de personas que participan) también es necesario fijar-
se en el porqué: ;Por qué estd cambiando el sistema?

La confianza es algo que ocurre al final, pero también al principio. La confian-
za también debe considerarse una condicién previa de las intervenciones de

la GC.
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- La confianza implica rebajarse a la vulnerabilidad. Medir la confianza incluye
entonces examinar en qué medida se entablan conversaciones honestas.

Otras preguntas, cuestiones criticas y desafios

- La GC podria provocar un vacio en la politica. Las organizaciones interme-
diarias se convierten en centrales, en detrimento de los parlamentos. Surgen
complejidades sobre el papel que desempenan los partidos en la representa-
cién parlamentaria: ;Estdn los partidos bloqueando la deliberacién parlamen-
taria?

- Politicos frente a técnicos: ;Se tratala GC sélo de gestionar mejor? ;Cudl es el
papel de los politicos? ;Se trata s6lo de gestionar o de representar mejor?

2.  ;Como pasamos de los resultados a la confianza? ;De qué
manera la gobernanza colaborativa de Etorkizuna Eraikiz
genera y mantiene la confianza?

Respuesta inicial y reacciones

Se hace referencia a los siguientes datos y pruebas:

1) Se presentan algunos datos cuantitativos (encuesta entre la poblacién general
guipuzcoana) que muestran: que quienes muestran conocimiento de EE valo-
ran la actuaciéon de la DFG como mejor que quienes no lo tienen; que son mas
activos politicamente; y que muestran una mayor confianza social.

2) Se presentan algunos datos cualitativos (entrevistas con los actores de EE) que
muestran: una fuente de confianza predominantemente relacional por enci-
ma de normas y estructuras; y un marco normativo fuertemente compartido
(entre politicos, técnicos y organizaciones sociales) sobre el beneficio de la
colaboracién y la participacién.

Debates tematicos

Del debate surgen los siguientes comentarios y sugerencias:

- Desde una perspectiva de aprendizaje, se sugiere examinar el papel de la dife-
rencia: ;Como se valoran las diferencias percibidas? ;Cémo se gestionan las
diferencias? La DFG hace explicito que consideran las diferencias como algo
bueno, pero reconocen que no saben cémo gestionarlas.

—  El predominio de las relaciones (la EE se considera un modelo relacional)
indica que evaluar la EE tiene mucho que ver con evaluar las relaciones.
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Otras preguntas, cuestiones criticas y desafios

-  Se muestran diferencias entre la confianza en la politica y los politicos y la
confianza en las instituciones publicas. La confianza politica no parece estar
bien correlacionada con la confianza institucional.

- Larelacién entre comunicacién y confianza. ;La comunicacién conduce a la
confianza o al contrario? En el seno de la DFG se comparten debates internos
sobre el uso del marketing y la publicidad para la promocién de la EE. Por un
lado, se es consciente de la necesidad de que la marca tenga visibilidad; por
otro, también se asume que una gran visibilidad puede obstaculizar el propé-
sito de EE. El objetivo de la comunicacién de EE no es que la gente recuerde
el nombre de Etorkizuna Eraikiz, sino que las actividades de EE lleven a la
gente a pensar de forma diferente sobre la politica y lo pablico.

3.  {Como seguir analizando los resultados y el impacto de la
gobernanza colaborativa?

Respuesta inicial y reacciones

La DFG ha recopilado datos de evaluacion de diferentes proyectos, pero ahora
siente la necesidad de realizar adecuadamente una evaluacién global de EE, que se
esta licitando. De acuerdo con las principales caracteristicas de la EE, en el mar-
co de la evaluacién se incluirdn los siguientes elementos: Escucha, Deliberacion,
Experimentacion y Andlisis, asi como las consecuencias reales en las politicas pud-
blicas. Se examinaran los cambios en: en la colaboracién (formas de hacer), en los
procesos, en la capacidad de traccidn. Se persigue la elaboracién de un mapa de
impacto que incluya la cartografia del problema, los recursos, los cambios y, en
ultima instancia, la confianza.

Debates tematicos

Del debate surgen los siguientes comentarios y sugerencias:

- ;Quiénes seran los usuarios finales de la evaluacién? ;Quiénes son los que
quieren aprender? a) Los que estdn en la ctispide de EE, para tener una visién
global de lo que se ha hecho; b) los actores externos y la sociedad en general,
para rendir cuentas de los recursos desplegados.

- Senecesitan diferentes formas de evaluacién. Existe una evaluacién para reco-
nocer lo que ha sucedido y una evaluacion estratégica para redefinir el futuro.

- La evaluacién debe ser capaz de captar el aprendizaje. Esto sugiere que una
forma de evaluar es preguntarse qué se ha aprendido.
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- Evaluar ayuda a la autocomprensioén. Las cosas se han desarrollado intuiti-
vamente, sin mucha reflexividad. Lo que se persigue al evaluar no es sélo re-
conocer el impacto, sino también comprender lo que se ha hecho. Evaluar
ayuda asi a plantearse las preguntas adecuadas, e incluso a reflexionar sobre
las nuevas preguntas que habria que hacerse.

- Se necesitan nuevas formas de evaluacion. EE ha utilizado indicadores tradi-
cionales, pero sila realidad se esta transformando, se necesitan nuevos indica-
dores.

- La evaluacién de la confianza requiere fijarse en los comportamientos. Eva-
luar la confianza implica examinar la confianza pasiva (actitudes) y la confian-
za activa (comportamientos). ;Cémo han cambiado los comportamientos en
relacién con la participacién como resultado de las iniciativas de EE?

- Los participantes en los talleres enumeran conjuntamente las preguntas para
la evaluacidn, entre las que se mencionan las siguientes: ;Volverds? ;Qué he-
mos hecho bien y qué mal? ;Se resolvié tu problema? ;Cémo cambié tu dis-
posicién a colaborar? ;Quién falta? ;Habrias conseguido lo mismo por ti mis-
mo? ;Aprendiste algo nuevo? ;Ha mejorado tu motivacién para participar?
¢Comprendes mejor por qué las cosas no funcionan?

Cada una de estas preguntas puede servir para iniciar una conversacién de apren-
dizaje. ;Volverias? No. ;Por qué no? ;Qué es lo que falta? Estas preguntas son fun-
damentales para los fines de la gobernanza colaborativa.

Otras preguntas, cuestiones criticas y desafios

- Combinar la dimensién emocional con la racional, los indicadores subjeti-
vos con los objetivos. La subjetividad da forma a la evaluacién. La evaluacién
debe registrar los cambios tangibles en las politicas publicas, pero también la
confianza, y la confianza es subjetiva.

- Dar cuenta de los resultados intangibles. Es necesario hacer tangible lo intan-
gible. La legitimidad tiene un valor dificil de visualizar.

- ¢Coémo medir los resultados intangibles con indicadores objetivos? Para eva-
luar los resultados intangibles es necesario registrar las diferencias entre los
logros reales y los logros percibidos. Para que existan recursos intangibles,
se necesitan tanto logros reales como un reconocimiento activador de estos
ultimos. Lo que se necesita es registrar como los recursos intangibles trans-
forman la realidad. Validar narraciones sin apoyo factico es arriesgado.
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Comentarios de los académicos

Comentario 9
Notas sobre la evaluacidn de Etorkizuna Eraikiz

GREGG G. VAN RyZIN, Universidad de Rutgers, New Jersey, EEUU.

Etorkizuna Eraikiz es una iniciativa de gobernanza colaborativa de la provincia de
Gipuzkoa, situada en el Pais Vasco espanol y hogar de algo mas de 700.000 per-
sonas. Reflejando la larga historia de autogobierno y produccién cooperativa de
la provincia, la iniciativa pretende implicar a los ciudadanos en una serie de pro-
yectos dirigidos a cuestiones acuciantes, como la conciliacién de la vida laboral
y familiar, la proteccién del medio ambiente, el desarrollo de la industria de alta
tecnologia y la preservacién de la lengua y la cultura vascas. Los ciudadanos y las
organizaciones de la sociedad civil colaboran con los funcionarios publicos y el
personal de los proyectos para identificar los problemas y disefiar soluciones. Asi
pues, se trata de una iniciativa politica no sélo con multiples actividades, en las
que participan diversos stakeholders, sino con una amplia gama de objetivos y
resultados sustantivos.

:Cémo puede evaluarse una iniciativa de este tipo? En este ensayo se presentan
algunas respuestas provisionales a esta pregunta, que se basan en ideas debatidas
en, o inspiradas por, un taller con lideres del gobierno de Gipuzkoa y expertos afi-
liados que se reunieron para considerar cémo medir y evaluar Etorkizuna Eraikiz.
Esperamos que las ideas y sugerencias que siguen sean utiles para los dirigentes y
el personal de Etorkizuna Eraikiz, asi como para quienes participan en iniciativas
similares de gobernanza colaborativa en todo el mundo.

Una sugerencia clave del taller fue que concentrarse en la confianza del gobier-
no podria ayudar a centrar la evaluacién. De hecho, en un sentido importante,
Etorkizuna Eraikiz se puso en marcha para demostrar que el gobierno foral estaba
haciendo un esfuerzo por escuchar al publico y abordar algunas de sus preocu-
paciones mds acuciantes. Es probable que el efecto de Etorkizuna Eraikiz sobre
la confianza no sélo sea directo, al moldear las opiniones de quienes participan
directamente en sus actividades, sino también indirecto, en la medida en que el
publico en general conozca Etorkizuna Eraikiz y vea positivamente sus temas y ac-
tividades. De hecho, Etorkizuna Eraikiz se promociona a través de la marca y el
marketing social en toda la provincia. Y, lo que es mds importante, el gobierno
foral mide el conocimiento de Etorkizuna Eraikiz y la confianza en el gobierno a
través de encuestas telefonicas anuales periddicas a la poblacién. Los resultados
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de las encuestas compartidos en el taller sugieren que el conocimiento de Etorki-
zuna Eraikiz estd aumentando y que aquellos que han oido hablar de la iniciativa
informan de niveles mds altos de confianza en el gobierno foral. Esto representa
sin duda un comienzo prometedor en la tarea de evaluar los efectos de Etorkizuna
Eraikiz sobre la confianza.

No obstante, se pueden ofrecer algunos comentarios y sugerencias para profun-
dizar en lo que se ha hecho. Para empezar, aunque el conocimiento de Etorkizuna
Eraikiz estd asociado ala confianza, seguimos sin estar seguros de en qué direccién
va la flecha causal: bien podria ser que los ciudadanos més confiados simplemente
tengan més interés en (y por tanto conocimiento de) una iniciativa gubernamen-
tal como EE. Para llegar mejor a la causalidad, la provincia podria realizar algunos
experimentos con encuestas en los que se asigne aleatoriamente a un grupo de tra-
tamiento la recepcién de informacién sobre Etorkizuna Eraikiz (como una breve
descripcién), se formulen las preguntas sobre la confianza después de este trata-
miento y se comparen los resultados con un grupo de control que no reciba nin-
guna informacién sobre EE. Esto podria hacerse en el contexto de una futura en-
cuesta telefonica anual o, de forma menos costosa, con un panel de investigacién
de mercado enlinea. Aunque los paneles en linea no son tan representativos desde
el punto de vista estadistico, los experimentos aleatorios siguen proporcionando
pruebas causales sélidas con muestras no probabilisticas. (Piense en los ensayos
clinicos aleatorios en medicina, por ejemplo, que se realizan principalmente con
voluntarios y no con una muestra aleatoria de la poblacién). Disponer de pruebas
experimentales de que el conocimiento de Etorkizuna Eraikiz provoca realmente
una mayor confianza en el gobierno anadiria apoyo a los sugerentes patrones ob-
servados en las encuestas telefénicas anuales (mencionadas anteriormente). Para
mads informacion sobre los enfoques experimentales en la investigacion de la ges-
tién publica, incluidos los experimentos con encuestas, véase James, Jilke y Van
Ryzin (2017).

Otra estrategia, si existen datos de encuestas para provincias cercanas como
Bizkaia, es hacer lo que se denomina un andlisis de diferencias en diferencias de la
confianza antes y después de la aplicacién de Etorkizuna Eraikiz en Gipuzkoa. El
método es simple y directo: si la confianza aumenta en Gipuzkoa tras la implanta-
cién de Etorkizuna Eraikiz pero se estanca o disminuye en Bizkaia, en los mismos
afos, entonces tenemos mds razones para creer que Etorkizuna Eraikiz puede estar
causando el aumento de confianza observado en Gipuzkoa. En otras palabras, dis-
ponemos de mejores pruebas para descartar la posibilidad de que las tendencias
de la confianza en Gipuzkoa reflejen simplemente tendencias mas amplias en toda
la sociedad vasca sobre como ve la gente al gobierno. Por supuesto, este método
depende de que las medidas de confianza de las encuestas (o las actitudes relacio-
nadas hacia el gobierno) se pregunten en los mismos afios en ambas provincias.
Para una introduccién general a la estrategia de diferencias en diferencias, véase
Remler y Van Ryzin (2022) y Angrist y Pischke (2014).
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Aungque la confianza es una motivacién fundacional, asi como un objetivo gene-
ral de EE, a algunos de los participantes en el taller les preocupaba que las medidas
de confianza de las encuestas se consideraran demasiado subjetivas e intangibles
para justificar el gasto gubernamental en Etorkizuna Eraikiz ante los stakeholders
escépticos. Por ello, podrian considerarse algunos enfoques adicionales para ge-
nerar métricas que capten resultados mds concretos. Dado que Etorkizuna Eraikiz
contiene multiples centros de referencia centrados en diversos dmbitos politicos,
se podria pedir a cada uno de ellos que elaborara una lista detallada de objetivos
tangibles (o metas) en consulta con los ciudadanos, el personal de los centros, las
organizaciones civicas y los funcionarios publicos. Sin duda, esto supondria cierto
esfuerzo y se complicaria por las dificultades habituales de definir resultados, fijar
objetivos y desarrollar indicadores. Pero ayudaria animar a los centros de referen-
cia a que sus objetivos fueran bastante sencillos, concretos y mensurables. Una vez
acordados, los objetivos podrian ser objeto de informes periédicos (quiza trimes-
trales) por parte de cada centro de referencia. Los resultados podrian recopilarse y
podria presentarse un informe sobre el porcentaje de objetivos alcanzados - tanto
para cada centro de referencia como para Etorkizuna Eraikiz en su conjunto - a la
Diputacién Foral y a los stakeholders relacionados.

Una dltima sugerencia, algo fuera de lo comun, es crear un jurado indepen-
diente que evalue el éxito de Etorkizuna Eraikiz. Con un conjunto tan variado de
actividades y objetivos, una evaluacién exhaustiva puede estar sencillamente fuera
del alcance de la medicidon y el andlisis de las ciencias sociales. Ademds, muchos
objetos complejos de la sociedad son evaluados por jueces y no por métodos de
medicién: eventos gimndsticos, combates de boxeo, casos legales, premios de li-
bros y concursos caninos, por nombrar algunos. Pero, curiosamente, el recurso a
los jueces no es un enfoque utilizado para evaluar politicas o programas publicos,
aunque podria serlo. Los jueces tendrian que ser seleccionados cuidadosamente
para reflejar una gama relevante de perspectivas y conocimientos. Tendrian que
ser independientes y estar protegidos de la influencia de funcionarios publicos,
personal de programas u otros actores con intereses creados en un resultado de-
terminado (que es lo que ocurre con los jurados de los juicios o los auditores fi-
nancieros). Tendrian que poder solicitar informacién, realizar visitas sobre el te-
rreno, observar reuniones y recopilar otros datos sobre el programa segun fuera
necesario. A continuacién, podrian deliberar y emitir un fallo, de forma parecida a
como lo hace un tribunal de apelacién. Pero en este caso, estarian emitiendo una
evaluacién del programa: ;Cudles son sus puntos fuertes y débiles? ;Es eficaz? ;Es
eficiente? ;Parece estar cumpliendo sus objetivos? Es cierto que seguiria siendo
un juicio subjetivo, pero independiente, cuidadoso y ponderado. Al final, un jui-
cio asi puede acercarse mds a lo que el gobierno y el publico realmente necesitan
de una evaluacién politica que un informe sobre los inevitablemente limitados
y ambiguos indicadores cuantitativos que conforman el enfoque habitual de las
ciencias sociales.
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La evaluacion de una iniciativa de gobernanza colaborativa compleja y polifa-
cética como Etorkizuna Eraikiz es dificil, pero necesaria. Centrarse en la confianza
proporciona un enfoque amplio, y son posibles varias estrategias para estimar los
impactos de la iniciativa en la confianza (como se ha comentado anteriormente).
Pero puede que se necesiten pruebas mds concretas, y puede que sea necesario
pensar en alternativas a la medicion y el andlisis social tradicionales - como el uso
de jueces expertos e independientes - que podrian ayudar a realizar una evalua-
cién util y creible de Etorkizuna Eraikiz.



COMENTARIO 10 POR CARMINE BIANCHI 201

Comentario 10

Analisis del impacto de las politicas de colaboracién en los
intangibles y los resultados a través de la gobernanza dinamica
del rendimiento

CARMINE B1aNcH]I, Profesora de Gestién Publica y Gobernanza en la Universidad de
Palermo, Italia

1 Gestionar el crecimiento sostenible de las redes de
colaboracion mediante una gobernanza del rendimiento
orientada al aprendizaje

Elestudio de caso de Etorkizuna Eraikiz (EE) aporta ideas que invitan a la reflexién
sobre el papel de los intangibles como fuerzas motrices de una gobernanza de re-
des de colaboracién liderada principalmente por la sociedad civil. Entre dichos
factores se encuentran: 1) la cohesién social en torno a valores fundamentales
arraigados en las tradiciones culturales (por ejemplo, la lengua y la gastronomia);
2) los activos naturales e histéricos; 3) el capital humano y social; y 4) la innova-
cién politica. Todos ellos se enmarcan al mismo tiempo en una continuidad ideal
con la historia y se transponen de forma coherente hacia el futuro (Bianchi et al.,
2019, p. 104).

El rapido e intenso crecimiento tanto de la red de colaboracién como de los
resultados obtenidos experimentados desde el inicio del “modelo” de EE sugiere
cémo los intangibles (por ejemplo, el liderazgo, la ciudadania activa y la aptitud de
los stakeholders para aprovechar los activos naturales e histéricos) pueden marcar
la diferencia a la hora de generar valor comunitario. En el caso de EE, los intangi-
bles que perfilan la sociedad civil han sido el principal detonante para desplegar
con éxito la dotacién de recursos estratégicos compartidos disponibles (la mayo-
ria de los cuales también son intangibles) para generar resultados comunitarios.

La implicacién del gobierno local y otros stakeholders en la red de colabora-
cién, asi como la adopcidn de estructuras institucionales formales y mecanismos
de coordinacién (por ejemplo, los centros de referencia) han contribuido sin
duda a fomentar la coherencia entre las distintas iniciativas de la red dentro de
una entidad politica y un ecosistema organizativo holisticos, aunque polifacéticos.
Sin embargo, los esfuerzos con los que las organizaciones locales de base y los
voluntarios han perseguido nuevas empresas en diversos dmbitos de colaboracién
pueden parecer incluso més intensos y penetrantes que el ritmo al que la gober-
nanza de la red ha podido quizas hacer frente a dicho crecimiento. Esta condicién
es un factor potencial de un rendimiento insostenible de la red a largo plazo, que
requiere métodos adecuados para planificar el crecimiento futuro de EE, centran-
dose en la creacién de capacidades y la legitimidad de la red, para atraer, implicar
y retener a los stakeholders. Aunque los resultados finales de EE estdn indudable-
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mente asociados a la creacién de valor comunitario, los resultados intermedios re-
levantes estdn relacionados con la capacidad de los lideres de la red para perseguir
el crecimiento de la capacidad de gobernanza de la red y la legitimidad que pueda
sostener el crecimiento del volumen y el alcance de los proyectos realizados.

La capacidad de la red no sélo se refiere al nimero de personas que trabajan en
los proyectos y a sus competencias, sino también al nimero y la combinacién de
stakeholders implicados y a la coherencia de su perfil con las iniciativas llevadas a
cabo. La legitimidad de la gobernanza es otro recurso estratégico a tener en cuenta
para evaluar la sostenibilidad del crecimiento de la red de colaboracién. Est4 rela-
cionado con el nivel de confianza y responsabilidad mutua entre los miembros de
la red y de los stakeholders externos hacia la propia red. Este activo proporciona
un motor de rendimiento fundamental que afecta a la captacién y retencién de los
stakeholders, lo que a su vez puede permitir sostener un mayor crecimiento de la
red.

Tanto la capacidad de la red como la legitimidad sustentan la habilidad de los
responsables politicos para aprovechary desplegar de forma coherente la cohesién
social en torno a los valores fundamentales, los activos naturales e histéricos y el
capital humano/social. Una expresion de esa capacidad es la innovacién politica,
para situar a EE en una continuidad ideal con la historia hacia un futuro que pueda
incorporar gradualmente nuevos valores, en coherencia con los transmitidos por
las generaciones pasadas.

Obviamente, tales recursos estratégicos no pueden adquirirse en el mercado
(Bianchi, 2016, p. 73). Su adquisicién y retencién son resultados de procesos de
generacion de valor para los que los responsables politicos deberian ser capaces de
detectar e incidir en los factores impulsores. Por lo tanto, capacitar a los lideres de
EE mediante métodos de planificacién adecuados para mejorar sus procesos de
aprendizaje en la aplicacién de la innovacién politica para aprovechar los activos
intangibles locales puede prevenir las crisis de crecimiento y fomentar resultados
de rendimiento duraderos.

Existe una relativa escasez en la literatura sobre politicas publicas sobre el ciclo
de vida de las redes de colaboracién y las crisis de crecimiento. Entre los pocos
estudios en la materia, Ulibarri et al. (2020) e Imperial (2022) identifican cuatro
etapas principales del ciclo de vida que describen lo que definen como la “vida
util de la gobernanza de las redes de colaboracién”, concretamente: 1) activacion;
2) colectividad; 3) institucionalizacién y estabilidad; y 4) declive o reorientacién.
Cada etapa subyace a retos y oportunidades especificos para el crecimiento y la
sostenibilidad de las redes de colaboracién. A este respecto, Ulibarri et al. (2020,
p- 634), han planteado dos cuestiones de debate muy perspicaces en concreto:
“;Como identifican los lideres o participantes de la colaboracién la necesidad de
reorientaciones o recreaciones, y cémo pueden gestionar con éxito estos cambios?
¢Es inevitable el declive, o podrian los ajustes en el liderazgo, la responsabilidad
y la dindmica del proceso evitar finales prematuros?” Se pueden anadir otras dos
cuestiones de debate, concretamente: ;Qué tipos de crisis se pueden encontrar a
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lo largo de los ciclos de vida de las redes de colaboracién? ;Cémo podria ayudar
la gobernanza del rendimiento orientada al aprendizaje a prevenirlas o contrarres-
tarlas?

Greiner (1972) distinguié cuatro crisis principales de crecimiento organizati-
vo. En las primeras etapas de crecimiento, puede generarse una crisis de liderazgo
por la necesidad no abordada de una gestién profesional formal (estructuras orga-
nizativas, presupuestos, incentivos, etc.) para hacer frente a un nmero creciente
de empleados. En la siguiente etapa de crecimiento, puede generarse una crisis de
autonomia por la necesidad no abordada de delegar poder. En una etapa posterior,
puede producirse una crisis de control debido a la falta de coordinacién entre los
responsables de campo auténomos. En una etapa posterior, puede producirse una
crisis de burocracia por falta de colaboracién para contrarrestar un exceso de depar-
tamentalizacién. Para prevenir estas crisis, Greiner sugirié adoptar para cada fase
respuestas organizativas adaptadas a través del enfoque de gestidn, la estructura
organizativa, el estilo de la alta direccién y los sistemas de control y recompensa
de la gestion. La idea implicita tras esta conceptualizacion es que el crecimiento
organizativo genera mds complejidad, lo que exige recurrir cada vez mds a estruc-
turas y procesos formales e informales con una naturaleza y un enfoque diferentes,
a medida que avanza la madurez empresarial.

Por el contrario, enmarcar y abordar los riesgos de un crecimiento insostenible
en las redes de gobernanza publica es quizds una cuestién mas compleja y menos
predecible que en el caso de las organizaciones individuales. Esto se debe princi-
palmente a la perversidad intrinseca de los procesos de gobernanza en red y de
generacion de valor comunitario en los ecosistemas de servicios publicos actuales
(Osborne, 2021), y a la complejidad de perseguir la coordinacién y la colabora-
cién a nivel interorganizativo, de forma coherente con el nivel de las organizacio-
nes individuales en red (Bianchi, 2021; 2022).

En la gobernanza en red colaborativa, pueden confluir distintos tipos potencia-
les de crisis que afecten al crecimiento y la supervivencia de los proyectos empren-
didos. Por ejemplo, una crisis de burocracia puede poner en peligro el despegue de
la colaboracidn, debido a los sistemas culturales imperantes en base a los cuales
se da excesiva importancia a la estructura formal y a las caracteristicas que forjan
los acuerdos de gobernanza. Al mismo tiempo, una crisis de liderazgo puede ser
un reto potencial para las redes colaborativas en sus fases de puesta en marcha y
crecimiento inicial, debido a los esfuerzos deficientes o ineficaces para fomentar el
liderazgo individual en un entorno difuso en el que las funciones, las decisiones y
las responsabilidades se llevan a cabo fuera de los limites institucionales formales.

Fomentar el liderazgo no puede referirse inicamente a una dimensién indivi-
dual, que inicie el cambio, aporte una visién, inculque valores y fomente la con-
fianza y el compromiso. A medio plazo, también es necesario potenciar el liderazgo
colectivo (Mintzberg, 2009, pags. 152-154) aprovechando el liderazgo individual.
Se trata de mantener la direccidn, adaptarse a los cambios internos o del entorno,
recabar apoyos y gestionar las relaciones no sélo dentro de un tnico 4mbito o
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proyecto (por ejemplo, un centro de referencia), sino también con otros stakehol-
ders, tanto dentro como fuera de una red.

A nivel social, el liderazgo colectivo implica una tensién generalizada de las per-
sonas hacia el bien comun, inspirada en un profundo sentimiento de pertenencia
a una comunidad. En este sentido, Crosby y Bryson (2010, p. 211) se refieren
al liderazgo puiblico integrador como “reunir a diversos grupos y organizaciones de
forma semipermanente, y normalmente mds alld de los limites sectoriales, para
remediar problemas publicos complejos y lograr el bien comuin”. Como sefalan
Cooper et al. (2006, p. 84), “la alta ciudadania ética concibe la ciudadania como
una responsabilidad [...] La baja ciudadania ética, en cambio, concibe la autoridad
como jerdrquicamente distribuida”

Por lo tanto, especialmente en el contexto de gobernanza descrito, los con-
ceptos de liderazgo, confianza y ciudadania activa estdn anidados unos en otros.
Detectar los impulsores del rendimiento que desencadenan cada uno de esos in-
tangibles y aquellos a través de los cuales las politicas colaborativas que los des-
pliegan pueden fomentar el atractivo del drea local y el bienestar de la comunidad
es vital para una gobernanza eficaz del rendimiento (Bouckaert y Halligan, 2007).
El rendimiento sostenible a nivel de drea local muestra, a medio y largo plazo, una
aptitud estabilizada de los resultados de las politicas colaborativas para construir
y conservar un conjunto equilibrado de recursos estratégicos compartidos, como
los bienes comunes. Los bienes comunes son activos naturales, sociales o histori-
cos arraigados en una regién que perfilan su identidad intima. Algunos ejemplos
son los atributos de los ecosistemas (por ejemplo, calidad, preservacién y disfru-
te), la disponibilidad de espacios verdes, el respeto por el medio ambiente, la usa-
bilidad del patrimonio cultural y la conciencia social del mismo, la seguridad, la
estabilidad financiera y la ciudadania activa (Bianchi, 2021, p. 340). Los bienes
comunes proporcionan una base adecuada para mejorar (o garantizar la estabi-
lidad de) la calidad de vida que se puede alcanzar y el atractivo de la zona local.

Un enfoque de la planificacién orientado al aprendizaje puede mejorar las apti-
tudes de los lideres individuales para enmarcar y compartir con otros stakeholders
sus valores y visiones, asi como las acciones necesarias para alcanzar los resulta-
dos comunitarios. También puede mejorar la construccién del liderazgo, la legi-
timidad, la confianza y la gestién de conflictos (Bryson et al., 2006). Se necesitan
métodos de gobernanza innovadores basados en la modelizacién facilitada para el
didlogo sobre el rendimiento entre los stakeholders implicados, que les permitan
explorar las relaciones causa-efecto entre las politicas adoptadas, los activos intan-
gibles y los resultados comunitarios. La incorporacién de este enfoque orientado
al aprendizaje en la gobernanza del rendimiento puede ayudar sustancialmente a
los stakeholders a enriquecer el proceso de planificacién. Desde este punto de vis-
ta, la modelizacidn facilitada puede ayudar a los stakeholders a esbozar politicas
sostenibles y a identificar un conjunto de impulsores del rendimiento que afecten
ala acumulacién y retencion de los recursos estratégicos intangibles compartidos
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en los que se basa el “modelo” de EE, asi como su impacto en la generacion de
valor comunitario.

Un marco innovador de este tipo puede proporcionarlo la “gobernanza dinami-
ca del rendimiento” (GDR). La siguiente seccién ilustrara la16gica y los beneficios
potenciales de la GDR para gestionar el crecimiento sostenible y detectar/contra-
rrestar los primeros signos de crisis en la aplicacién del modelo de EE.

2. La gobernanza dinamica del rendimiento como enfoque del
analisis politico orientado al aprendizaje para lograr resultados
sostenibles en las redes de colaboraciéon

La GDR pretende fomentar el didlogo sobre el rendimiento en entornos que
traspasan fronteras tendiendo un puente entre tres dmbitos cientificos, a saber,
la dindmica de sistemas, la gestion del rendimiento y la gobernanza colaborativa.
Adopta un enfoque selectivo para fomentar el aprendizaje de los stakeholders mo-
delando la sostenibilidad de las politicas a lo largo de tres etapas interconectadas,
esto es 1) esbozar los resultados finales previstos; 2) explorar los impulsores del
rendimiento que los afectan; y 3) establecer politicas para acumular y desplegar
recursos estratégicos que afecten a los impulsores del rendimiento (Bianchi, 2021,
2022; Bianchi et al., 2019).

Los recursos estratégicos son reservas de activos disponibles -tangibles e intan-
gibles- (por ejemplo, recursos naturales, patrimonio cultural, imagen, competen-
cias, liderazgo, confianza, poblacién, calidad de vida) compartidos en un contexto
por diferentes stakeholders.

El nivel de dichos activos cambia con el tiempo a través de los flujos, como
resultado final de las politicas de gobernanza en red, mediante las cuales los stake-
holders influyen en los resultados de la comunidad aprovechando los recursos es-
tratégicos compartidos de forma coherente con los recursos organizativos. Los di-
ferentes niveles de resultados intermedios se identifican a través de la GDR como
los resultados finales que repercuten en los resultados finales. Por ejemplo, un au-
mento del atractivo de una zona local puede verse afectado por una pluralidad de
resultados intermedios, que calibran un cambio en los recursos estratégicos mas
especificos de los que depende dicho atractivo (por ejemplo, el capital humano,
las infraestructuras, las zonas verdes, los servicios a los hogares y las empresas).

Los impulsores del rendimiento se refieren a los factores criticos de éxito para
alcanzar los resultados comunitarios. Para que los responsables politicos puedan
percibir con prontitud y contrarrestar los efectos de la discontinuidad en el rendi-
miento, deben supervisarse continuamente en busca de “senales débiles” de cam-
bio.

Los impulsores del rendimiento se miden como ratios que comparan una do-
tacion de recursos estratégicos con un punto de referencia. El numerador de un
impulsor del rendimiento puede referirse a diferentes categorias, como: 1) capa-
cidad asignada (tiempo; habilidades; alcance, omnipresencia e inclusividad de la
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colaboracién; autoridad; incentivos); 2) capacidad organizativa/individual com-
partida (p. ¢j. informacién, contactos); 3) capacidad comunitaria (p. ej. bienes
comunes, lugares de acondicionamiento); 4) legitimidad (p. ej. confianza, respon-
sabilidad mutua); S) prestacion de servicios (p. ej., porcentaje de poblacién a la
que llegan los servicios comunitarios, porcentaje de intervenciones politicas apli-
cadas); o 6) financiera (p. ej., gravamen sobre el valor de mercado, impuestos atra-
sados, financiacién publica). Todas estas categorias subyacen a posibles efectos en
el comportamiento de los agentes, que repercuten en el cambio de otros recursos
estratégicos compartidos. Por ejemplo, el tiempo asignado, la informacién com-
partida y los contactos pueden afectar al cambio en la confianza. La modelizacién
de estas relaciones requiere un enfoque selectivo.

Mientras que la mayor parte de la gestion y la gobernanza del rendimiento se
centran en medidas financieras y tangibles a través de una perspectiva estdtica, la
GDR adopta una vision de retroalimentacion a través de la cual los responsables
politicos se comprometen a enmarcar las causas que subyacen a los patrones de
comportamiento observados que muestran el rendimiento del sistema a lo largo
del tiempo. Dada la complejidad dindmica de enmarcar la causalidad en la gober-
nanza del rendimiento basada en los resultados, el enfoque adoptado es descripti-
vo, mds que prescriptivo. Para evitar el riesgo de que la modelizacién se convierta
en una ilusién de control, la GDR ayuda a los stakeholders a enmarcar la estruc-
turay el comportamiento del sistema, y a aprender de una comparacién continua
entre el mundo real y el modelo (Lane 1994). Esto requiere que los stakeholders
participen activamente en la construccién del modelo: sus conocimientos explici-
tos y tacitos, junto con los datos codificados de los sistemas de informacién forma-
les, son requisitos previos para el aprendizaje (Forrester, 1994).

La GDR puede ayudar a los stakeholders a detectar la falta de sostenibilidad de
los resultados y la resistencia a las politicas, que se produce cuando “las acciones
politicas desencadenan una retroalimentacién del entorno que socava la politica y,
en ocasiones, incluso agrava el problema original” (Ghaffarzadegan et al., 2011, p.
24). Por ejemplo, promover la imagen de un lugar para atraer turistas, con el fin de
contrarrestar una crisis financiera, sin realizar también inversiones en infraestruc-
turas, puede generar una mejora en un conjunto acotado de recursos estratégicos
compartidos (por ejemplo, visitas turisticas, imagen, inversiones empresariales,
puestos de trabajo disponibles) a corto plazo. Sin embargo, a largo plazo, agotaria
otros recursos estratégicos compartidos (por ejemplo, la usabilidad del patrimo-
nio cultural, la calidad del aire, el saneamiento, la saturacion del espacio publico y
la seguridad), lo que provocaria un deterioro de la imagen, el atractivo y la calidad
de vida del lugar, con el consiguiente descenso de las visitas turisticas.

A través de los foros de aprendizaje (Ansell y Gash, 2018; Douglas y Anse-
11, 2021), la GDR permite el didlogo sobre el rendimiento (Rajala et al., 2018).
Proporciona “objetos limite” para poner en marcha plataformas de colaboracién
(Bianchi, 2022), lo que favorece los procesos de cambio en las actitudes y los mo-
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delos mentales de los responsables de la toma de decisiones (Moynihan, 2008, p.
111).

3. Conclusiones

Este documento ha ilustrado los problemas potenciales que la planificacion esté-
tica o la creacion de redes de colaboracién emocional pueden generar a medio y
largo plazo, en la bisqueda de resultados comunitarios. Hemos sugerido la GDR
como marco orientado al aprendizaje para la gobernanza del rendimiento con el
fin de abordar el crecimiento sostenible de las redes y fomentar la capacidad de los
stakeholders para enmarcar las relaciones causa-efecto que subyacen a los resulta-
dos de las politicas de colaboracién aplicadas.

El enfoque descrito puede reforzar la calidad del anélisis de las politicas abor-
dando una serie de cuestiones sin resolver en la gobernanza del rendimiento basa-
da en los resultados, como: mejorar el didlogo sobre el rendimiento y la alineacién
de las politicas, gestionar los conflictos, fomentar la confianza y la legitimidad,
crear y desplegar recursos estratégicos compartidos, enmarcar las compensacio-
nes politicas, tratar los intangibles y las medidas de rendimiento no monetarias, y
convertir la gobernanza colaborativa de un acontecimiento discreto en un proceso
continuo (Bianchi et al., 2021).

En el caso de EE, la GDR podria ser util para esbozar cémo las politicas de cola-
boracién sostenibles pueden afectar a intangibles como la confianza, el liderazgo,
la ciudadania activa y la cultura, en los que estan arraigadas las ideas politicas cla-
ve. También puede ser 1til para ayudar a los stakeholders a esbozar politicas que,
aprovechando esos intangibles, puedan afectar a los motores de rendimiento que
conducen a la creacién de valor comunitario sostenible.
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Comentario 11
Analizando los logros y los resultados: Nuevos pasos para
evaluar Etorkizuna Eraikiz

STEPHEN ANSOLABEHERE, Profesor de Gobierno Frank G. Thompson, Universidad de
Harvard, Boston, EE.UU.

La gobernanza colaborativa, antafio un ideal, se estd convirtiendo en una realidad.
Bajo el paraguas de la gobernanza colaborativa se engloba una amplia gama de
formas de organizar la toma de decisiones publicas. En términos generales, se trata
de cualquier proceso de toma de decisiones publicas en el que un amplio conjunto
de stakeholders, incluidos los miembros del publico en general, participan direc-
tamente en las decisiones que orientan la planificacién, el disefo, la promulgacién
y la aplicacién de una actividad, un proyecto o una politica publicos.

Esta nocién de amplia participacién en las decisiones de gobierno surge de
muchas tradiciones diferentes de pensamiento econdmico, politico y social. Los
proyectos examinados en este libro emanan con mayor claridad de dos lineas de
pensamiento. La primera, originada por Joseph Schumpeter y Karl Polanyi, se
pregunta como pueden coexistir la democracia y el capitalismo. La necesidad de
regular la economia y el esfuerzo constante de los agentes econémicos por influir
en la democracia presionan para que una autoridad externa resuelva los problemas
de gobierno. Esa autoridad externa es, por naturaleza, antidemocratica. La segun-
da linea de pensamiento, de la que Elinor Ostrom es la figura central, se enfrenta
a los enojosos problemas de la gestién de los recursos comunes, como la pesca, el
agua y la tierra. Ostrom demuestra que un enfoque practico de la toma de deci-
siones que sea incremental y secuencial e implique a todas las partes afectadas en
la discusién y la negacién directas puede resolver los problemas de fondo comun.
En este enfoque “de abajo arriba” de la resolucién de problemas, la comunicacién
es la clave. Estas dos importantes corrientes de pensamiento han impulsado los
esfuerzos en materia de gobernanza colaborativa, democracia deliberativa y go-
bernanza polidrquica en todo el mundo.

La perspectiva Schumpeter-Polanyi y la perspectiva Ostrom apuntan cada una
a enfoques diferentes para evaluar el rendimiento de la gobernanza colaborativa.
La primera perspectiva se preocupa por la salud de los procesos democriticos, y
la segunda se preocupa mds por los resultados, especialmente por la capacidad de
las personas para superar los limites de la accidn colectiva y la provision de bienes
publicos.

En este momento de la evolucién de estos nuevos modos de gobernar, lo que
mas se necesita son evaluaciones sistemdaticas y empiricamente fundamentadas.
Gran parte de la literatura académica sobre estos nuevos modos ofrece teorizacién
y defensa, pero falta empirismo practico y duro. ;Qué estd ocurriendo en estos
numerosos experimentos en Europa y en todo el mundo? ;Llega la gente a tomar
mejores decisiones? ;Estd mejorando la legitimidad del gobierno? Este libro ofre-
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ce precisamente un rico examen de los experimentos de gobernanza colaborativa
emprendidos por el gobierno de la provincia de Gipuzkoa en la Comunidad Au-
téonoma Vasca de Espana. Etorkizuna Eraikiz - “Construyendo el futuro” en espa-
ol - puso en marcha 125 experimentos de democracia deliberativa, presupuestos
participativos y otras formas de gobernanza colaborativa. La tarea mas importante
ahora es evaluar lo que podemos aprender de estos experimentos sobre la cons-
truccién del futuro.

En primer lugar, animo a los lectores de este libro y de cualquier otro trabajo
sobre el disefio adecuado de la politica y el gobierno a pensar como un ingeniero
de estructuras: centrarse en los fallos. Si queremos hacer mas fuerte una estruc-
tura, como un puente, debemos someter el modelo a tensién hasta el punto de
que se rompa y comprender dénde y por qué ha fallado. En su estudio clésico
Governing the Commons, Elinor Ostrom hizo hincapié en los casos de fracaso de
la deliberacidn, la negociacion y la resolucién de problemas para entender qué
pueden resolver y qué no pueden resolver las formas de gobernanza. Ostrom hizo
hincapié en la naturaleza incremental y secuencial de la resolucién de problemas
sobre bienes colectivos. Resolver problemas dificiles, como la provisién de bienes
publicos, es especialmente dificil. Las personas deben comprenderse y aceptarse
mutuamente; deben ajustar las normas de toma de decisiones al problema con-
creto; y deben comunicarse entre si. Lleva tiempo crear confianza, establecer las
reglas adecuadas y comunicarse.

Los fracasos son importantes tanto para el aprendizaje interno como para el
externo. Al fin y al cabo, la evaluacién es importante porque cualquier proyecto
0, en este caso, muchos proyectos, nos ofrecen la oportunidad de aprender. El
aprendizaje interno es la recopilacién y utilizacion de informacién por parte de los
implicados en un proyecto para mejorar este a medida que evoluciona. Durante el
cuarto taller, los participantes en el seminario realizaron un ejercicio de redaccién
de diez preguntas sencillas que podrian ayudar en la evaluacién de un proyec-
to. Entre ellas estaban: “;Volverias?”, “;Se resolvié tu problema?” y “;Estuvieron
aqui todas las personas que debian estar?” Las respuestas a estas y otras preguntas
pueden ayudar a los implicados en un proyecto a mejorar lo que estin haciendo.
No son el punto final de la evaluacion, sino la apertura de un didlogo con los par-
ticipantes en un proyecto (como los que utilizan los servicios del programa) para
saber qué ha pasado y como se puede mejorar el proyecto.

El aprendizaje externo es la recopilacién de informacion sobre un proyecto por
parte de personas ajenas al mismo con el fin de determinar si el proyecto debe
seguir recibiendo apoyo y qué aspectos del proyecto podrian ser utiles en otros
lugares. El aprendizaje externo es esencial para garantizar la responsabilidad de la
gestion del proyecto. También es el vector a través del cual las lecciones de Etor-
kizuna Eraikiz se llevardn a otros lugares del Pais Vasco, de Europa y de todo el
mundo. ;Hasta donde pueden llegar los experimentos de gobernanza colaborativa
antes de que se rompa la confianza o de que un proyecto no pueda gestionarse de
forma practica?
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En segundo lugar, sigue (y documenta) el flujo de comunicacién. Elinor Os-
trom subray6 que la ventaja de la gobernanza polidrquica (o gobernanza colabo-
rativa) surge de la mejora de la comunicacién. Una comunicacién mejor y més
rapida ayuda a resolver tres problemas esenciales: (i) la accién colectiva, (ii) la
supervision y (iii) el compromiso (confianza). Es fundamental resolver los pro-
blemas de la accién colectiva para llegar a resultados 6ptimos - resultados que nos
beneficien a todos colectivamente, pero que sélo pueden lograrse si el grupo tra-
baja unido. La supervisién tiene una importancia evidente para garantizar que
todas las partes cumplen un acuerdo. Y el compromiso, que tiene sus raices en la
confianza mutua, garantiza que los acuerdos no se rompan y que los participantes
sigan trabajando en el problema en el futuro.

Los 150 proyectos distintos bajo el paraguas de Etorkizuna Eraikiz han recopila-
do gran cantidad de textos relacionados con sus actividades, incluidas las actas de
las reuniones entre los stakeholders. Se trata de una oportunidad poco frecuente
de analizar las comunicaciones dentro de los proyectos de gobernanza colabo-
rativa, ya que se han llevado a cabo simultineamente proyectos de muy diversa
indole. A algunos seguramente les ha ido mejor que a otros a la hora de crear flu-
jos de comunicacidn y confianza entre los stakeholders. Una evaluacién intensiva
de ese texto ofrece un recurso muy valioso para que los ajenos a estos proyectos
examinen cémo se produce realmente la gobernanza colaborativa. Ademads, este
corpus de texto es también una oportunidad interesante para seguir desarrollando
las herramientas de andlisis de texto y de procesamiento del lenguaje natural que
se han desarrollado en las dos tltimas décadas.

En tercer lugar, entender las alternativas a lo que se plantea. A menudo, la alter-
nativa a la gobernanza colaborativa es 1) una jerarquia o una toma de decisiones
descendente, 2) un mercado o 3) una autoridad externa. La presupuestacion par-
ticipativa, por ejemplo, se propone como una forma novedosa de fijar los presu-
puestos de manera que reflejen las preferencias y la informacién del publico en
general. Las peticiones presupuestarias reflejan las necesidades y observaciones
de los ciudadanos. La alternativa es que los organismos administrativos realicen
solicitudes presupuestarias que sean aprobadas o modificadas por un consejo elec-
to. En cada uno de estos dos tipos de presupuestacion interviene una forma dife-
rente de experiencia y conocimientos. Puede haber ventajas en cada uno de ellos,
y contrapartidas por confiar en uno de estos enfoques frente al otro.

Alahora de evaluar la gobernanza colaborativa, es esencial comprender las al-
ternativas. Sus defensores suelen afirmar que la gobernanza colaborativa es “me-
jor”, pero ;mejor que qué y de qué manera?

1) ;Cudl es la forma de gobierno contraféctica con la que debe compararse la go-
bernanza colaborativa? ;Qué forma de toma de decisiones se produciria en
ausencia del programa de gobernanza colaborativa? Podriamos comparar el
experimento con lo que hacian las organizaciones gubernamentales antes de
la aplicacién de un enfoque de colaboracién, o con las decisiones, actividades
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y resultados de otros organismos gubernamentales de otros municipios o pro-
vincias con responsabilidades similares.

2) ;Cudl es el estandar de mejora (no de éxito, sino de mejora)? ;Fueron los resul-

tados diferentes de los que se producen con una forma alternativa de toma de

. > :Fue mas expeditiv Ly iva?

decisiones? ;Fue més expeditiva la aplicacién con la gobernanza colaborativa?
ubou L ion?
¢Hubo una mayor asimilacién y aceptacion?

En cuarto lugar, comprenda el proceso. La gobernanza colaborativa cambia el pro-
ceso bésico de participacién ciudadana, de uno en el que un principal (un votante)
hace responsable a un agente (un funcionario electo) a uno en el que el ciudadano
tiene agencia. A la hora de evaluar los proyectos de Etorkizuna Eraikiz, serd ttil tra-
zar un mapa de los distintos puntos del proceso y de las formas en que se implica
ala gente.

En mi concepcion de la gobernanza colaborativa y las innovaciones afines, lo
distintivo es el punto del proceso de toma de decisiones en el que se implica a la
gente. En las formas de gobierno polidrquicas, los stakeholders e incluso el publico
en general participan a lo largo de todo el proceso, especialmente al principio. En
otras formas de toma de decisiones gubernamentales, se implica a la gente al final.
Por ejemplo, en el emplazamiento de una linea eléctrica, la gobernanza colaborati-
va implicaria a la poblacién en las decisiones de planificacién y disefio. En la prac-
tica habitual, las audiencias publicas se celebran al final del proceso, y sélo para
permitir que la gente desahogue su frustracién. Como resultado, todo lo que el
publico puede hacer es consentir o quejarse. El publico se convierte en el malo de
la pelicula porque la gente acaba oponiéndose a muchos proyectos. La gobernanza
colaborativa invierte este proceso. El publico y los stakeholders participan desde
el principio en las deliberaciones y durante todo el proceso de toma de decisiones.
¢Cémo mejora este cambio en el proceso los resultados relacionales, como la con-
fianza, o los factores objetivos, como el plazo de ejecucidn, los costes del proyecto
o la distribucién de los beneficios del mismo?

Un reto importante de la gobernanza colaborativa es la tendencia a que la parti-
cipacién sea baja y esté muy sesgada hacia los ciudadanos con estudios superiores
y mayores ingresos cuando un proyecto participativo exige mucho tiempo y aten-
cién de la gente. Los presupuestos participativos en Escocia, por ejemplo, genera-
ron un ndmero relativamente bajo de propuestas, y casi todas ellas procedian de
personas con titulacién universitaria. En este sentido, la gobernanza colaborativa
s6lo puede magnificar las desigualdades que surgen en las formas tradicionales de
gobernanza representativa y burocratica. Al menos desde la década de 1950, los
estudios sobre politica urbana han constatado que existen bajos niveles de parti-
cipacidn en las elecciones y reuniones de las ciudades, y que la participacion se
inclina en gran medida hacia las personas con un alto nivel educativo. Un reto
clave para todos los proyectos de gobernanza colaborativa es encontrar nuevas
formas de disefar la participacion publica para ampliar el conjunto de personas
implicadas y de ideas comunicadas. Por ejemplo, el sondeo deliberativo utilizado
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en el Estado de Texas para asesorar en la seleccion de proyectos energéticos en
los afios 90 ayudo a la gente a superar los obsticulos practicos de la participa-
cidén, como proporcionar nifieras alos padres de nifios pequefios. Comprometerse
con el mismo conjunto de participantes que acuden a las elecciones municipales
0 a protestar por una accién del gobierno local sélo servird para reproducir las
desigualdades evidentes en formas mas tradicionales de gobernanza representati-
va o burocratica.

Gipuzkoa y otras comunidades de Europa y de todo el mundo se encuentran
en las primeras fases de la experimentacién con la gobernanza colaborativa. Al
embarcarnos en este viaje, es ttil tener presente la sabia intuicién de Elinor Os-
trom: la resolucién de problemas mediante la toma de decisiones colaborativa,
deliberativa y polidrquica es incremental y secuencial. Una comunidad puede probar
primero una idea vy, si esta no da los resultados deseados, experimentara con otra,
ajustandose a lo que haya aprendido de sus propias experiencias. Teniendo esto
en cuenta, la evaluacién de las experiencias en Gipuzkoa puede informar tanto a
quienes en la regién buscan resolver problemas como a quienes en otras partes del
mundo se interesan por el potencial de la gobernanza colaborativa.
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Comentario 12
Algunas reflexiones sobre el futuro de Etorkizuna Eraikiz

JAVIER LEZAUN, Instituto para la Ciencia, la Innovacién y la Sociedad, Universidad de
Oxford, Reino Unido

Etorkizuna Eraikiz gira en torno al objeto mas preciado -y fragil- de la politica de-
mocrdtica: el futuro, lo que estd por venir, como materia de deliberacion libre y
colectiva.

En tiempos de incertidumbre y de crisis aparentemente constantes, es dificil
hacer del futuro el centro del debate politico. Uno tiende a encontrar consuelo en
las certezas del pasado, un sentido compartido de la historia, los recuerdos que
cimentan nuestro sentido individual y colectivo de pertenencia. El futuro, por el
contrario, parece indeterminado, traicionero, probablemente calamitoso. Guerras,
pandemias, recesiones econémicas, la creciente crisis climatica... es dificil organi-
zar nuestra politica en torno a un compromiso esperanzador con el futuro, sobre
todo cuando la creciente precariedad amenaza el sustento de las generaciones més
jovenes.

Este predicamento se ve agravado por el cortocircuito de nuestros mecanis-
mos tradicionales de debate colectivo y participacién democrética. La creciente
desigualdad y la fragmentacion politica fomentan el desencanto con las institucio-
nes representativas.

Gipuzkoa estd expuesta a estas tendencias, mientras lidia con el impacto locali-
zado de los cambios sistémicos y planetarios. Etorkizuna Eraikiz interviene en este
complejo conjunto de cuestiones experimentando con dispositivos alternativos
para el diseno de politicas publicas. El término “gobernanza colaborativa” es un
eslogan util para este tipo de iniciativas, pero no capta plenamente la diversidad de
iniciativas que se han reunido bajo el paraguas de Etorkizuna Eraikiz en la tltima
década.

Quiza lo més llamativo de esta experiencia sea su propio origen: una institucién
como la Diputacion Foral de Gipuzkoa, con plenas competencias para disedar y
aplicar politicas publicas, comparte voluntariamente su poder ejecutivo con la so-
ciedad civil. Al hacerlo, la institucién se hace responsable ante los stakeholders -y
los ciudadanos- que aceptan participar en los innumerables actos de debate y toma
de decisiones que siguen, ya que todos esos actores estdn ahora en condiciones de
juzgar si el compromiso con la “gobernanza colaborativa” conduce a procesos ver-
daderamente participativos y a mejores politicas publicas, o es simplemente una
estrategia retérica para obtener beneficios partidistas.

La escala de Gipuzkoa y su alto nivel de capital social hacen que esta rendicién
de cuentas sea mucho més genuina. Se trata de una comunidad de poco mas de
700.000 habitantes, distribuidos uniformemente en un pequefio territorio, y atra-
vesada por multiples formas de asociacionismo civico y activismo politico. Esto
significa que las pretensiones de inclusividad de cualquier institucién pueden po-
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nerse ficilmente a prueba. Un proceso como Etorkizuna Eraikiz se irfa ripidamen-
te al traste a menos que esas pretensiones se vieran respaldadas por una participa-
cién efectiva: la gente simplemente “abandonarfa” estos foros si su participacién
no les reportara ningin beneficio concreto. El hecho de que la implicacién civica
en estas iniciativas haya crecido con el tiempo, y de que ninguno de los actores que
participaron en estos procesos de reflexion colectiva se haya marchado, deberia
contarse como el principal éxito.

Ademas de la experiencia de los diferentes centros de referencia, laboratorios
y think tank, quizd el impacto mds significativo de Etorkizuna Eraikiz pueda estar
en su capacidad para cambiar la cultura administrativa de la propia Diputacion, en
la medida en que la gobernanza colaborativa se incorpore a los hébitos de los fun-
cionarios. Esto determinari si el espiritu (si no los programas reales) de Etorkizuna
Eraikiz continuard cuando cambie la direccion de la Diputacidn.

Las condiciones sociales y politicas distintivas de Gipuzkoa - una regién peque-
Na y préspera con un alto nivel de autonomia politica, control sobre los ingresos
fiscales clave, instituciones estatales emprendedoras y niveles relativamente bajos
de desigualdad de ingresos - hacen que la experiencia de Etorkizuna Eraikiz no sea
facilmente replicable en otros contextos o jurisdicciones. No obstante, los obser-
vadores internacionales pueden extraer lecciones practicas de los éxitos y fracasos
alahora de hacer que cuestiones especificas - el envejecimiento y la dependencia,
la movilidad eléctrica, el uso social del euskera, la empleabilidad y la exclusién
social, la fabricacién avanzada, etc. - accesibles a la participacién publica a través
de centros de referencia y laboratorios vivientes. También podran aprender acerca
de cémo los procesos de “participacién invitada” pueden generar un verdadero
cambio en el pensamiento y el funcionamiento de la institucién que pone en mar-
cha estos procesos - o, alternativamente, cuéles son los factores que limitan el po-
tencial de estos procesos y los reducen a meros actos de consulta o “aplacamiento”
(por utilizar el famoso esquema de la “escalera de la participacién de Arnstein’,
Arnstein, 1969).

De cara al futuro, hay varias caracteristicas de esta experiencia que requieren
una mayor reflexion. El primero es el papel de las instituciones formales de deli-
beracién publica. Gipuzkoa cuenta con un Parlamento que, en principio, deberia
servir de foro principal de debate de las politicas publicas. Sin embargo, Etorkizuna
Eraikiz ha operado en gran medida al margen de este canal institucional de debate
publico, recurriendo directamente a los actores de la sociedad civil para formular
prioridades y experimentar nuevas formas de disefiar politicas. El reto aqui es co-
mun a la mayoria de las instituciones parlamentarias de las democracias liberales,
a las que se considera representantes de las rigidas agendas de los partidos poli-
ticos en lugar de servir de conducto para las preocupaciones de la sociedad civil.
Etorkizuna Eraikiz convocé un foro con todos los partidos politicos representados
en el Parlamento Foral, pero el Parlamento en si no fue un foro decisivo para arti-
cular las aspiraciones expresadas a través de Etorkizuna Eraikiz. Como revitalizar
las instituciones formales de debate publico y hacer que los partidos politicos sean
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mas permeables a las agendas de la sociedad civil sigue siendo un reto clave en el
esfuerzo por imbuir a las instituciones de los principios de la elaboracién partici-
pativa de politicas.

Un segundo punto de reflexién es la definicién de prioridades para la elabora-
cidén experimental y colaborativa de politicas. Etorkizuna Eraikiz fue concebida,
organizada y financiada por la Diputacién Foral, y la eleccién de los dmbitos de
trabajo sigue de cerca las preocupaciones de la propia Diputacién. Las encuestas
de opinién publica sugieren que estas preocupaciones son ampliamente compar-
tidas por la ciudadania guipuzcoana, pero se trata de cuestiones socioeconémicas
clave -vivienda, precariedad y condiciones laborales, relaciones entre empresarios
y trabajadores- que no se prestan tan ficilmente a formatos experimentales de go-
bernanza colaborativa.

A medida que Etorkizuna Eraikiz cierra este ciclo de actividades, se hace eviden-
te una clara compensacion. La institucidn en el centro de la iniciativa ha comparti-
do parte de su autoridad para definir las politicas pablicas. A cambio, ha obtenido
un mayor acceso a las percepciones, aspiraciones y competencias de los actores de
la sociedad civil. Cuando el proceso tiene éxito, se produce un circulo virtuoso en
la relacidn entre la institucion y la sociedad: refuerza a los actores de la sociedad
civil, generando un mayor pluralismo en la identificacién de problemas y solucio-
nes, y al mismo tiempo fortalece el papel de la institucién como lugar autorizado
para la deliberacién colectiva orientada al futuro.
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1. Introduccidn

Puede que sea una afirmacién retorcida decir que los problemas retorcidos requie-
ren soluciones retorcidas. Sin embargo, en una sociedad cada vez mds compleja y
polarizada, con grandes problemas y retos, es obvio que las soluciones del pasado
muy probablemente no servirdn para el futuro. También es obvio que el 4mbito
académico de la administracién publica debe reflexionar de forma critica para en-
contrar soluciones (re)novadas. También significa que los responsables politicos y
los politicos deben empezar a pensar y actuar de forma innovadora para garantizar
no sélo la prestacién de servicios inclusivos, sino también la gobernanza de las
crisis crénicas, lo que requerird innovaciones sociales y digitales. La principal am-
bicidn es repensar nuestro sistema politico-administrativo democrético y cémo
estd integrado en nuestra sociedad en general e interactaa con ella.

Este libro trata sobre un gran programa de reforma democrética en la provincia
vasca de Gipuzkoa, y su transicién hacia la gobernanza colaborativa. Se trata de
explicar qué es la gobernanza colaborativa como gran transformacién y transicién
de un sistema, cémo entender lo que estd ocurriendo y como podria ocurrir; y con
suerte, también se trata de cobmo convencer a otros gobiernos para que realicen un
gran programa de reforma de la gobernanza colaborativa, como parte principal de
una solucidn, para mantener y fortalecer nuestros sistemas democréticos.

Este programa de reforma no consiste sélo en mejorar los servicios a los ciuda-
danos, que era uno de los principales objetivos del llamado movimiento de refor-
ma de la Nueva Gestion Pablica. Tampoco se trata s6lo de mejorar las redes como
herramienta para implicar a los ciudadanos en la politica y la prestacion de servi-
cios como coproduccion, que sigue siendo uno de los principales objetivos de la
llamada Nueva Gobernanza Ptblica. Este programa de reforma aborda la “gran
cuestion de la gobernanza” (Roberts, 2020) de cémo frenar la fatiga democrética
y la alienacién. Esta gran pregunta es planteada por la direccién del gobierno y su
diputacion foral. La gran respuesta a la pregunta es “reforzar y experimentar nue-
vos modelos de promocién de las politicas publicas [...] empoderando a los ciu-
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dadanos y abriendo espacios de debate y toma de decisiones [como] paso esencial
para garantizar el futuro de la democracia” (Olano, 2022, p. 3).

Este gran programa de reformas abarca ya un periodo de 2016 a 2023, y pro-
bablemente continuari mas alla. Ha “sobrevivido” a unas elecciones (este libro se
imprime seis meses antes de las elecciones provinciales de 2023) y ha recibido un
amplio apoyo en la diputacién provincial con un gobierno de coalicién, también
por encima de la mayoria. Este programa es notable para el mundo académico y
la préctica, no sélo por su tamafio, que abarca unos 150 proyectos, sino también
por su amplia cobertura del 4mbito politico, y su enfoque de gobernanza integral
y sistematico, desde una estrecha interaccion entre la politica ejecutiva y la admi-
nistracion hasta la inclusion activa de la sociedad, que a veces tenia una presencia
mayoritaria en la toma de decisiones y los procesos deliberativos. También des-
taca por su experimentacion colaborativa con los participantes de la sociedad en
todo el territorio de la provincia.

La mayoria de las iniciativas de reforma giran en torno al “riesgo”, con su eva-
luacién y control. Sin embargo, EE no trata sélo del “riesgo’, sino de la creciente
“incertidumbre” de nuestra sociedad en transformacién, y de como hacerle frente.
EE, con su paradigma de gobernanza colaborativa, opta explicitamente por la coo-
peracién y la deliberacién y no por la confrontacién, la polarizacién y el conflicto.
Opta explicitamente por la inclusiéon y no por la exclusiéon. Opta explicitamente
por instituciones basadas en la confianza, tanto en la direccién que va de la socie-
dad ala gobernanza y viceversa, como dentro del sector ptiblico, sobre la base de la
cooperacién y la deliberacion.

Los proximos debates académicos practicos tendran que abordar la cuestién
ultima de “gobernanza con o sin democracia”. A escala mundial, parece haber un
cambio de sistema divergente e incluso una competicién politica, por desgracia
también en el mundo occidental e incluso europeo, entre “gobernanza con demo-
cracia” frente a “gobernanza sin democracia” Este modelo de gobernanza colabo-
rativa de EE opta por la gobernanza con y para la democracia. Deberia dar lugar
a un sistema en el que la gobernanza y la democracia se refuercen mutuamente
dentro de un modelo de Estado legitimo y digno de confianza que respete el Es-
tado de Derecho.

Elmodo en que EE ha intentado hacerlo es lo que se ha analizado en este libro,
y este capitulo final intenta destilar las principales lecciones aprendidas de la ini-
ciativa. Denominamos a este capitulo lecciones “pracadémicas” ya que, como se
afirma en el capitulo introductorio, los conocimientos aqui producidos surgen de
una estrecha interaccidn entre quienes estan inmersos en la prictica cotidiana de
la GC y los principales académicos del mundo que estudian este enfoque.

La estructura de este capitulo es la siguiente. Primero presentamos un resumen
final de los tres tipos de textos que componen este libro: los capitulos, las notas de
los talleres y los comentarios de los académicos. Estdn organizados en torno a tres
grandes temas: estructura e institucionalizacién del modelo de GC; aspectos rela-
cionales; y resultados. Dado que el Taller 3 examino los resultados desde el punto
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de vista de la confianza, se presenta una relacion especifica entre GC y confianza.
Por ultimo, proporcionamos varias frases hipotéticas finales que pueden servir de
base para futuras investigaciones sobre este proyecto y sobre otros avances en la
gobernanza colaborativa.

2.  Etorkizuna Eraikiz: de lo que se dice a lo que se hace

En esta seccion, siguiendo la estructura de las tres partes, se presenta un resumen
final de lo que surge de la interaccién entre profesionales y académicos.

2.1. Retos de la conceptualizacion e institucionalizacion de la
gobernanza colaborativa

La Parte I abordé el modelo y su institucionalizacién, tratando de seguir el reco-
rrido desde la conceptualizacién hasta la practica, lo que incluye registrar, analizar
y aprender de los cambios especificos introducidos en el planteamiento inicial.

Definir el “qué” es relevante para analizar la iniciativa de la GC, y este parece
ser especialmente el caso de la reforma de EE, que, a diferencia de otras similares,
es amplia y exhaustiva, e incluye la gobernanza, los mercados y las redes. Es una
“constelacion de proyectos”, centros y estrategias, que crean un sistema abierto y
vivo. Va mds allé de una unica red para abarcar una “red de redes” dindmica, que
incluye distintas fuentes de autoridad. Ademads, los debates han categorizado esta
iniciativa como un “modelo relacional” basado en estructuras y reglas claras, pero
que al mismo tiempo se apoya en el pleno compromiso y en unas relaciones soli-
das entre los distintos actores implicados.

El proceso de desarrollo de Ia GC en EE se basa en un modelo, con tres espa-
cios conceptualizados para la reflexion, la experimentacién y la innovacién. Sin
embargo, la descripcion de los diferentes pasos y evoluciones a lo largo de la apli-
cacién del modelo muestra que las complejidades no estin ausentes en la cons-
truccién de la GC. Se ha demostrado que una vision sistémica ayuda a articular el
desarrollo del modelo, a desarrollar la metagobernanza y a abordar la tensién entre
estructuras verticales y horizontales, asi como entre eficiencia, eficacia y respon-
sabilidad. La observacion del viaje de la conceptualizacién a la préctica ha llevado
a los asistentes al taller a pensar que una estrategia emergente encaja mejor con la
construccién de la GC, o, siguiendo la metafora de un académico, que la musica
jazz estd mas cerca de lo que ha ocurrido en Etorkizuna Eraikiz que una sinfonia.

Una observacién concluyente general de esta primera parte sobre el modelo
y su institucionalizacién podria venir de la sugerencia de un académico de tomar
EE como marco de aprendizaje y actuacion para abordar los principales retos y
paradojas sobre la construccién de la democracia. Aunque la GC no es una receta
magica para todos los problemas, puede ayudar a las comunidades y gobiernos de
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todo el mundo a mantenerse en el buen camino alahora de abordar los problemas
y retos actuales de la gobernanza moderna.

2.2. Dimensiones relacionales para aprender y comunicar sobre una
cultura de gobernanza colaborativa

La Parte II de este libro se ha centrado en las dimensiones relacionales para apren-
der y comunicar sobre una cultura de gobernanza colaborativa. De los capitulos,
talleres y comentarios de los académicos se desprenden tres debates, cuestiones y
retos tematicos clave.

El primero se refiere al reto de gestionar la diversidad y, mds concretamente,
de desarrollar el didlogo y procesar el conflicto en el intento de implicar a mu-
chas y diversos stakeholders en la colaboracion. Se ha demostrado que cuando
se construye una gobernanza colaborativa, se establece algin tipo de criterio de
inclusién, y el empefio de hacerlo se encuentra con contradicciones y autoexclu-
sién (no sélo de los ciudadanos, sino también de los politicos y funcionarios);
incluso se encuentra con la exclusién deliberada (sobre todo cuando hay falta de
reputacién, antecedentes de corrupcién y falta de credibilidad). Se ha demostrado
que las metodologias de la investigacion en la accidn y el aprendizaje en la accién
ayudan a desarrollar las habilidades y competencias necesarias para abordar estas
contradicciones y construir una gobernanza colaborativa: construir espacios para
la escucha critica y el aprendizaje; localizar la energfa positiva para el cambio entre
los miembros de una organizacién y/o sistema, y canalizar esta energia en pasos y
acciones concretas; y facilitar que los responsables politicos y los stakeholders tra-
bajen en equipo para, en dltima instancia, influir en las politicas publicas. Como
muestran los comentarios de los académicos, facilitar estas habilidades de alinea-
cién y mediacién de conflictos es crucial para construir un terreno comun para la
resolucion conjunta de problemas, y este es uno de los retos clave que muestran
las distintas experiencias de la GC en todo el mundo.

La gobernanza colaborativa supone un reto para el liderazgo, y esta es la segun-
da cuestion crucial que se desprende de los distintos textos. Los comentarios de
los estudiosos han sefalado la iniciativa Etorkizuna Eraikiz, a diferencia de otras
iniciativas, como inspirada, lanzada e impulsada principalmente por politicos.
Esta singularidad lleva a plantearse cuestiones relevantes para explorar dénde re-
side y de dénde procede el liderazgo. El andlisis muestra que la gobernanza cola-
borativa conlleva el desarrollo de diferentes concepciones y fuentes de liderazgo.

EE parece ser un laboratorio para pasar del tipico liderazgo tradicional a un
tipo de liderazgo que no sé6lo procede de dentro de la organizacién, sino también
de fuera de ella. EE se aparté de la jerarquia tradicional, pero durante el proceso
de implantacidn el liderazgo estd siendo construido colectivamente por distintos
actores, entre los que se incluyen profesionales (los expertos y académicos influ-
yen), visionarios (hay actores tinicos que defienden firmemente un punto de vis-
ta) y actores sociales (por ejemplo, las cooperativas). Cémo han funcionado los
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vasos comunicantes entre estos diferentes liderazgos es algo que hay que explorar,
y los comentarios de los académicos aportan conceptos que pueden encajar mejor
con un enfoque de GC: liderazgo interactivo, colaborativo, distribuido y cocreado.

Por dltimo, una idea clave que surge es que el reto de comunicar la gobernan-
za colaborativa va mas alld de elaborar mensajes para “vender” un programa gu-
bernamental a los distintos stakeholders. Ha quedado demostrado que la com-
prensién de la comunicacion en EE se basa en el supuesto de que la gobernanza
colaborativa no se comunica, sino que es la comunicacién en si misma. Hacer lo
que se dice y decir lo que se hace coinciden. El andlisis ha puesto de manifiesto
las dificultades y contradicciones que surgen en la prictica cotidiana a la hora de
aplicar este enfoque y, mds concretamente, a la hora de canalizar los mensajes a
los distintos stakeholders a través de las relaciones institucionales, los medios de
comunicacién y la comunicacién digital. Los siguientes elementos parecen ser
cruciales: narrativas s6lidas para alinear a los diferentes stakeholders en torno a
objetivos comunes; segmentar al publico y buscar su opinién; combinar el poder
distribuido y compartido con la necesaria coordinacién coherente de la comu-
nicacion entre actores diferentes y a veces divergentes; captar la atencién de los
medios de comunicacién con politicas que se basan principalmente en aspectos
intangibles; y evitar el riesgo de instrumentalizar la iniciativa mediante una comu-
nicacién autopromocional. Por dltimo, un reto clave para construir la gobernanza
colaborativa es el de combinar la sustancia con la presentacién o, en otras palabras,
el de abordar las diferencias entre los logros reales y los logros percibidos. En la
medida en que la gobernanza colaborativa invisible puede no existir, construir la
gobernanza colaborativa implica hacer hincapié en las acciones, los hechos y el
rendimiento real, pero también, e igual de importante, en poner la iniciativa en
escena.

2.3. Elinterminable reto de buscar resultados, logros y resultados

Evaluar una reforma gubernamental, como puede deducirse de las multiples suge-
rencias e ideas incluidas en el Taller 3, asi como en los comentarios de los acadé-
micos, es una tarea interminable que capta la atencién tanto de los profesionales
como de los académicos.

La evaluacién es necesaria no sélo para dar cuenta de los resultados, sino tam-
bién y ante todo para la autocomprensién de lo que se estd haciendo. Por tanto,
evaluar implica incluir a la propia organizacién como uno de los usuarios finales
de la evaluacion. Evaluar también implica tener en cuenta no sélo los efectos di-
rectos, sino también los indirectos, ser prudente sobre los indices de conciencia-
cion de la iniciativa gubernamental, recoger datos cuantitativos y cualitativos, y
evaluar las relaciones.

Una conclusién general sobre la evaluacién de la GC es que hay que prestar
mucha atencién a la evaluacion de los resultados intangibles: mejora del didlogo,
alineacion, gestién de conflictos, legitimidad, liderazgo, compromiso ciudadano



222 GEERT BOUCKAERT, MARIA JOSE CANEL Y XABIER BARANDIARAN

y conflanza, entre otros. Por tanto, uno de los retos clave es hacer tangible lo in-
tangible, es decir, encontrar métricas e indicadores objetivos para los resultados
intangibles. Este reto implica registrar las diferencias entre los logros reales y los
logros percibidos, asi como demostrar hasta qué punto los recursos intangibles
transforman realmente las realidades tangibles.

Un resultado intangible clave de la GC es la confianza. Para examinar la con-
fianza es necesario situar la variable confianza no sélo al final, sino también como
condicion previa para las intervenciones de GC, diferenciando la confianza en la
politica de la confianza en las instituciones publicas, examinando no sélo las acti-
tudes de confianza autodeclaradas, sino también los comportamientos de confian-
za, y combinando la dimensién emocional con la racional. Aqui se sugiere realizar
experimentos con encuestas para llegar a la causalidad; hacer un anélisis de dife-
rencias en diferencias de la confianza antes y después de la EE, comparando los
resultados de la regién con los de otras regiones cercanas; utilizar la gobernanza
dindmica del rendimiento como marco orientado al aprendizaje de la gobernanza
del rendimiento; y realizar andlisis de alternativas.

En general, y en la medida en que la GC transforma la realidad (o al menos lo
intenta), parecen necesarias nuevas formas de evaluacién que capten las realida-
des transformadas.

3.  Observar la gobernanza colaborativa a través del prisma
de la confianza

El debate sobre la interaccion causal entre gobernanza y confianza es complicado,
ya que la confianza como capital social es necesaria para desarrollar una gobernan-
za eficaz, pero también, como consecuencia de una gobernanza eficaz, la confianza
es un objetivo clave. Como tal, la confianza es causa y efecto de la buena-mejor-la
mejor, pero sin duda, cabe esperar, de la gobernanza eficaz.

3.1. Laconfianzay sus distintos impulsores y fuentes de fiabilidad

Un mapa consolidado de los distintos impulsores y fuentes de la fiabilidad da
como resultado cuatro componentes clave, que pueden recibir distintas etiquetas
segun los autores, pero que pueden agruparse y resumirse como capacidad, bene-
volencia, integridad y participacién (Colquitt et al., 2007; Dietz, 2011; Lewicki et
al., 1998; OCDE, 2022). Estas cuatro dimensiones se corresponden con el mo-
delo de confianza de la OCDE, que hace referencia a la fiabilidad, la receptividad,
la apertura, la integridad y la igualdad de trato, incluida la voz politica (OCDE,
2022). La mayor parte de la investigacién se basa en la confianza de los individuos
en otros individuos o en organizaciones e instituciones, por lo que también es
relevante para nuestro debate sobre la GC (Mayer et al., 1995; Rousseau et al,
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1998). En consonancia con la EE, la encuesta sobre la confianza de la OCDE 2021
confirma la importancia de generar confianza en las instituciones para reforzar
nuestras democracias; también muestra la relevancia de la inclusién/exclusién
para generar confianza (OCDE, 2022).

La capacidad tiene que ver con las competencias que se experimentan y se
perciben. El fondo de este debate es la habilidad y la capacidad, la fiabilidad y la
capacidad de respuesta, para resolver problemas y cumplir lo que se espera o se
promete. En un contexto de realizacion de los 17 ODS, se plantea la cuestion de si
el sector publico es capaz de resolver estos problemas mediante la realizacién de
estos objetivos. En general, se entiende que en realidad no es asi y que, por tanto,
es necesaria la colaboracidn entre los niveles de gobierno y con la sociedad. Por
lo tanto, también es destacable que el ODS 17 trate sobre asociaciones y coopera-
cion. En este sentido, la GC se convierte en un ODS en si mismo, no sélo en una
herramienta o mecanismo, sino en una caracteristica del sistema para garantizar
un sistema sostenible global (CEPA, 2018). La iniciativa analizada en este libro
muestra que la colaboracién entre distintos niveles de gobierno y con la sociedad
puede tener un impacto en el desarrollo de la Agenda 2030 para la sostenibilidad
(véase el Anexo 9 para obtener informacién sobre la contribucién de EE a esta
agenda).

La benevolencia se refiere a una experiencia y percepcion general de buena vo-
luntad, apertura, trato justo y equitativo por parte de los que mandan y controlan,
que hacen las cosas correctas de la manera correcta, lo que significa ciertamente y
también respetar el estado de derecho y la toma de decisiones democrética. Pro-
bablemente sea mas facil evaluar la “benevolencia” de todos los actores implicados
cuando existe GC. Colaborando es posible observar e impulsar una cultura bene-
volente, que luego se convierte en més digna de confianza.

La integridad también es un motor crucial de la confianza. Esto forma parte de
una légica de idoneidad, no sélo a nivel individual de fraude y corrupcidn, sino
también a nivel organizativo con una cultura de servicio, apertura y transparen-
cia, responsabilidad y rendicién de cuentas, imparcialidad y honradez. Por dltimo,
también se trata de la integridad a nivel politico, al tener como criterio tangible la
inclusién, y no la exclusién, de las politicas. La GC probablemente permite mas
controles, formales pero también informales, de la integridad a nivel individual,
organizativo y politico. Esto contribuye probablemente a la conviccién general
de que la GC es un sistema que tiene (potencialmente) mas integridad, y algo asi
deberia tenerse en cuenta cuando se haga una evaluacién sistematica de EE.

Un ultimo elemento de la fiabilidad es el sentimiento, la experiencia y la per-
cepcion de inclusidn a través de la participacién. Gran parte de ciertos grupos
y poblaciones objetivo sienten lo contrario y desconectan o se desconectan de
nuestros sistemas. Un aspecto importante de la participacién como inclusién es
el acceso a los servicios, que no es obvio para politicas importantes como la sa-
nidad, la educacién o la justicia (OCDE, 2021b). Dada la ambicién de la GC de
implicar activamente a distintos grupos de ciudadanos, cabria suponer que la GC,
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a través de la participacién, impulsard (potencial y condicionalmente) los niveles
de confianza.

En sistemas mas grandes y fragmentados, con actores que no estan familiariza-
dos entre si, la confianza basada en las instituciones es esencial. Este macrocon-
cepto se convierte casi en un rasgo cultural de normas y reglas formales e informa-
les que afectan a las actitudes y comportamientos de los ciudadanos. Esta cultura
de confianza en las normas y sus instituciones relacionadas (o neoinstituciones)
difiere significativamente entre paises, y a veces también entre regiones de un mis-
mo pais. La GC se vera afectada por distintos niveles de confianza institucional,
ya que la confianza en las normas y jerarquias también define y enmarca estas co-
laboraciones.

También existe una confianza basada en el cdlculo, que es mas utilitaria. Una
confianza basada en el cdlculo de la GC implica y espera que las colaboraciones
den lugar a mejores servicios (Rousseau et al., 1998). Por tltimo, la confianza ba-
sada en las relaciones se refiere a fuentes interpersonales concretas, y también es
crucial en las colaboraciones para desarrollar politicas y prestar servicios (Oom-
sels y Bouckaert, 2014). La GC se beneficiara de estos impulsores de la confianza
basada en las relaciones y, como se muestra en la siguiente seccion, las relaciones
son una de las fuentes predominantes de confianza en EE.

3.2. Algunos datos sobre EE y confianza

Aunque todavia no se dispone de datos sobre la confianza y Etorkizuna Eraikiz que
permitan hacer un recuento completo de los niveles de confianza asociados a esta
iniciativa, se pueden hacer los siguientes comentarios basados en algunos datos
cuantitativos y cualitativos que se han recogido.

En las encuestas realizadas en las democracias liberales occidentales, los nive-
les de confianza son en general mds altos para los gobiernos locales que para los
gobiernos centrales. Algunas de las razones de ello son la proximidad del gobierno
local, pero también la tipologia de los servicios tangibles prestados por el gobier-
no local (Bouckaert, 2023). Los datos de las encuestas recogidas por el Sociémetro
(unidad de la DFG que encuesta a los ciudadanos guipuzcoanos) lo corroboran:
el nivel de confianza en el municipio es el més alto, y desciende a medida que se
asciende en el nivel de gobierno (la Diputacién Foral de Gipuzkoa es la siguiente,
seguida del gobierno de la comunidad auténoma; por altimo, el gobierno central
nacional se sittia en el nivel mis bajo de confianza). También hay datos cuantita-
tivos que muestran que las personas conocedoras de la iniciativa gubernamental
Etorkizuna Eraikiz puntiian mds alto a la institucion tanto en términos de actua-
cién como de confianza. Estas personas también puntiian mas alto en los puntos
relacionados con el interés y el compromiso politicos, asi como con la confianza
en otras instituciones. Queda pendiente la cuestién de la causalidad sobre si el
hecho de ser conscientes de EE lleva a los ciudadanos a calificar mds alto a las
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instituciones, o al contrario, que los ciudadanos que confian son més propensos a
informarse sobre este tipo de iniciativas.

También existen datos cualitativos recogidos con entrevistas semiestructura-
das a distintos actores (politicos, funcionarios y organizaciones civiles) de EE,
en las que se pregunto a los entrevistados sobre su relacién con la (des)confianza
en el proyecto: principales impulsores, obsticulos, inconvenientes y expectativas
(Barandiardn, Canel y Bouckaert, 2022). El andlisis de los datos revela el desa-
rrollo de narrativas fuertemente compartidas y de un marco normativo sobre el
concepto, los objetivos y los beneficios de la gobernanza colaborativa, con espe-
cial énfasis en el beneficio de la colaboracién y la participacién. También muestra
que las relaciones funcionaron como fuente de confianza predominante sobre las
normas y las estructuras; las relaciones como fuente de confianza predominan in-
cluso sobre el cdlculo: para confiar, los participantes parecen requerir una fuerte
creencia en el proyecto por parte de los responsables del mismo, més que recom-
pensas individuales.

4. Algunas condiciones y mecanismos para reproducir la
GC: lecciones practicas de EE

Existe una importante bibliografia sobre las denominadas mejores practicas. La
fascinacion general por estas bases de datos de mejores précticas es, obviamen-
te, inspirarse, aprender y, en algunos casos, replicarlas. Por desgracia, las mejores
practicas no viajan bien, ya que hay contingencias que desencadenan la cuestion
de qué son importantes y qué son similitudes y diferencias sin importancia. En ge-
neral, estd claro que copiar y pegar a ciegas nunca es una buena idea. En la mayoria
de los casos, estas “soluciones” no son las respuestas correctas a las preguntas, o
su aplicacién no es posible debido a las diferencias en cuanto a puntos de partida,
recursos y cultura.

Sin embargo, tiene sentido examinar las buenas-mejores-las mejores practicas
de forma comparativa para definir de algin modo las condiciones de la “repro-
duccién”. La estrategia de “reproduccién” puede basarse en principios o en pro-
yectos, puede ser genérica o especifica, puede basarse en el contenido o en el pro-
ceso. Nuestra ambicién es presentar algunos mecanismos que hemos podido ob-
servar en el programa de reforma de EE, y que pensamos que son relevantes para
otras democracias liberales dentro de la OCDE, y desde luego en la UE, desde la
administracién local a la central.

Como se debatid en los talleres, la region vasca de Gipuzkoa tiene sus especi-
ficidades en términos de historia, cultura, tamao, riqueza y poblacién. No obs-
tante, surgen algunos mecanismos que nos ayudan a comprender las condicio-
nes en las que la gobernanza colaborativa podria formar parte de la solucién para
cambiar y actualizar la naturaleza de nuestros sistemas democriticos, con el fin de
que sigan siendo funcionales, legitimos y dignos de confianza para el futuro. En



226 GEERT BOUCKAERT, MARIA JOSE CANEL Y XABIER BARANDIARAN

este sentido, la gobernanza colaborativa serd parte de la solucién a nuestros retos
sistémicos. Ademds, la practica académica estd convencida de que la gobernanza
colaborativa ayudard a alcanzar los 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible en un
marco democratico.

Las siguientes son frases de conclusion hipotéticas, y en este sentido podrian
funcionar como propuestas para futuras investigaciones. Sintetizan lo que ha sur-
gido de los capitulos, de la interaccién entre académicos y profesionales en los
talleres y de los comentarios de los académicos. Las frases se han agrupado en
torno a tres niveles de gobernanza: macro (el sistema), meso (politicas) y micro
(gestién). Presentamos las frases con un breve comentario sobre su justificacion.

4.1. Lamacrogobernanzay el sistema

1) Cuanto mds sélida sea la historia de capital social y colaboracién en la sociedad civil,
mayores serdn las posibilidades de gobernanza colaborativa

La dependencia de la trayectoria de las cooperativas permite remitirse a las bue-
nas experiencias histdricas y extrapolarlas. Sin embargo, la GC es algo mas que
colaboracién. También requiere que todo el sistema esté alineado con una cultura
democratica de deliberacién, toma de decisiones y cooperacion.

2) Interiorizar una nueva légica de gobernanza colaborativa requiere desarrollar una
visién compartida entre las principales facciones politicas, mds alld de las elecciones.

Cambiar una cultura lleva tiempo. Para garantizar una practica acumulativa, sos-
tenible y digna de confianza de la GC, es esencial que las mayorias democréticas
y las oposiciones se apropien de la nueva cultura y practica, incluso més alld de
las elecciones. La presion social a favor de ciclos temporales mas largos deberia
empujar a la presion politica a favor de ciclos temporales mas cortos basados en
las elecciones.

3) Cuantos mds actores politicos y sociales consideren que la gobernanza colaborativa es
deseable y factible, mayores serdn las posibilidades de que se produzca

Uno de los retos es aumentar la conviccidon de que la GC es deseable y también
factible. Esto significa que los experimentos de pensamiento y los ejemplos his-
toricos deberian desarrollar casos concretos en los que las “soluciones” son mas
sostenibles y eficaces cuando se elaboran y aplican en un contexto colaborativo
que de forma puramente jerdrquica por parte del sector publico.

4) Cuantos mds agentes no politicos se incluyan en el proceso politico, mayores serdn las
posibilidades de gobernanza colaborativa
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Implicar a los agentes no politicos en el proceso politico permite construir otra
légica, asi como la comprensién y la confianza mutuas, y crear una apropiacion
compartida.

S) Una visién y un compromiso firmes con la gobernanza colaborativa son necesarios,
pero no suficientes; también es urgente institucionalizar de forma sistémica y siste-
madtica la inclusion y la alineacién de los distintos stakeholders

Para evitar una experiencia intermitente, es importante crear procedimientos ope-
rativos normalizados, compartidos y aceptados, que hagan irreversibles las prac-
ticas comunes.

6) Debe considerarse la redistribucion del poder por parte de los stakeholders empode-
rados para la gobernanza colaborativa

El reparto funcional del poder para una gobernanza eficaz depende de la existen-
cia de instituciones fuertes, niveles inferiores de mision, una base voluntaria, la
experiencia de los participantes, las fuentes de poder difusas existentes y los cél-
culos percibidos de coste-beneficio (Run et al., 2018). Sin embargo, sigue habien-
do cuestiones fundamentales pendientes sobre los tltimos controles y equilibrios
entre el ejecutivo y el legislativo para la responsabilidad y la rendicién de cuentas
finales. Ademads, el papel cambiante de los partidos politicos en los modelos de
GC sigue sin resolverse y debe abordarse.

7) La gobernanza colaborativa serd mds sostenible y eficaz cuando no sélo se centre en
una l6gica de consecuencias/resultados, sino sobre todo y ante todo en una légica de

idoneidad.

Demostrar “mejores” resultados en la prestacion de servicios y en las politicas es
un componente crucial obvio del rendimiento de los sistemas de gobernanza. Sin
embargo, la legitimidad y la fiabilidad de los sistemas de gobernanza dependen
cada vez mas y de forma crucial de la adecuacion de los sistemas. Las légicas de la
adecuacion tienen que ver con las culturas de los valores ptblicos y el interés gene-
ral, la transparencia, la equidad, la inclusidn, la rendicién de cuentas relacionada
con la responsabilidad, el respeto a la diversidad, etc. Cuando la colaboracién se
lleva al nucleo de la gobernanza, la adecuacién se convierte en un objetivo pri-
mordial.

8) La gobernanza colaborativa necesita una “jerarquia” (como un estado de derecho de-
mocrdtico) con “mercados” y “redes”.
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Una GC eficaz no puede basarse sélo en la jerarquia, o sélo en el mercado (Nueva
Gestion Publica), o sélo en las redes (Nueva Gobernanza Publica) como meca-
nismos impulsores. Para combinar y garantizar una prestacion de servicios inte-
gradora, una gobernanza eficaz de las crisis crénicas y una innovacion social y
digital funcional, debe considerarse un modelo de Estado neoweberiano, ya que
conforma un sistema democratico y basado en el Estado de Derecho que regula
y estimula los mercados y las redes. La GC necesita también la metagobernanza
para utilizar su autoridad de forma democrética dentro del Estado de Derecho
para evitar la versién autoritaria de la jerarquia.

4.2. Mesogobernanzay politicas

9) Cuanto mds se movilice el conocimiento local a través del didlogo, mayor serd la apro-
piacién social sostenible de la gobernanza colaborativa

La GC requiere mucho conocimiento implicito, o ticito, y explicito (académico)
sobre como funciona realmente el sistema. Esto requiere combinar y compartir
distintos tipos de conocimiento sobre lo que podria funcionar y sobre lo que no
funcionard y por qué, organizando interacciones activas de, por ejemplo, investi-
gacién-accién (por parte de las universidades), aprendizaje-accién, plataformas
abiertas de comunicacién y didlogo como los grupos de reflexion, y experimen-
tacidn.

10) Cuanto mds proactivamente fomenten las universidades locales la gobernanza del
conocimiento, mayores serdn las posibilidades de gobernanza colaborativa

Las universidades son actores clave en el disefo, la aplicacién y la evaluacién del
conocimiento sobre politicas, asi como en las formas de gobernar este conoci-
miento (experimentos, encuestas, investigacion en la accién, etc.). Como insti-
tuciones independientes, las universidades tienen legitimidad para fomentar la
gobernanza colaborativa, asi como capacidad para contribuir al enfoque practico
de la construccién de la gobernanza colaborativa.

11) Dentro del ciclo politico (disefio, decision, aplicacién y evaluacion), cuanto antes
participen los agentes sociales clave, mayores serdn las posibilidades de gobernanza
colaborativa.

A menudo, la parte colaborativa de la gobernanza llega demasiado tarde en el ci-
clo. Para que esta implicacién de los agentes sociales sea convincente y no sélo
cosmética, es crucial implicar a los ciudadanos y a la sociedad lo antes posible.
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12) Cuanto mds fuerte sea la interaccién colaborativa y la alineacién de los distintos ni-
veles de gobierno, especialmente los gobiernos locales, mds fuerte serd la gobernanza
colaborativa

Los gobiernos locales tienen un alto nivel de proximidad con los ciudadanos y los
stakeholders y, por tanto, son cruciales en la GC. Una cadena de valor de politi-
cas y prestacion de servicios atraviesa varios niveles de gobierno que deben estar
conectados. La gobernanza colaborativa multinivel es tan fuerte como el eslabén
mas débil de la cadena.

13) Cuanto mds interactivo, distribuido y colaborativo sea el liderazgo, mayores serdn las
posibilidades de gobernanza colaborativa

Enla GC no se trata sélo de individuos (politicos, administracién, sociedad), sino
mas bien de liderazgo institucional y organizativo en un dmbito politico concreto.
La GC implica que una organizacion de la sociedad también podria asumir el lide-
razgo de forma interactiva, distribuida y colaborativa, pero siempre dentro de un
marco de responsabilidad y rendicién de cuentas.

14) Cuanto mejor se organice la responsabilidad horizontal, mayores serdn las posibili-
dades de gobernanza colaborativa

Elliderazgo compartido, distribuido y colaborativo hace hincapié en las relaciones
horizontales de rendicién de cuentas y responsabilidad compartida. Los lideres
formales crean las condiciones para que los participantes realicen contribuciones
significativas mediante la colaboracién y cultivan el liderazgo emergente a distin-
tos niveles. De este modo, los actores implicados se convierten ellos mismos en
lideres dentro de su esfera de influencia. Desarrollar este tipo de liderazgo en to-
dos los niveles del sistema de gobernanza colaborativa también requiere lideres
formales visibles y fuertes, con autoridad politica y moral.

4.3. Microgobernanza y organizacion

15) Cuanto mayores sean los niveles de escucha y aprendizaje colaborativos activos inter-
nos y externos, mayores serdn las posibilidades de gobernanza colaborativa.

La escucha y el aprendizaje consisten en mecanismos de retroalimentacién que
deben repercutir en los procesos. La escucha y el aprendizaje activos no consisten
so6lo en esperar y, con suerte, ver, sino en buscar proactivamente esta retroalimen-
tacion. Debe haber coherencia entre lo interno y lo externo, ya que un régimen
de GC tiene algunas fronteras difusas entre el interior y el exterior. La dimensién
interior es dentro de la administracién y también entre la politica y la administra-
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cién. La dimension exterior es el sistema politico-administrativo y la sociedad. El
aprendizaje no consiste s6lo en el aprendizaje en un solo bucle sobre la consecu-
cién de un objetivo, sino mas bien en el aprendizaje en un segundo bucle (cam-
biar y ajustar los objetivos), e incluso en el metaaprendizaje (aprender a cémo
aprender unos de otros en una direccién bidireccional). En este sentido, la GC es
innovacién social gubernamental.

16) Cuanto mds y antes tengan los funcionarios una cultura de cambio que permita el
empoderamiento de los stakeholders, mayores serdn las posibilidades de gobernanza
colaborativa

Hace falta tiempo para que se produzca un cambio cultural en la funcién publica.
Una administracién de GC requiere que se incluya a todos los niveles de funcio-
narios en las primeras fases de la elaboracién de politicas, asi como en las primeras
fases de una reforma de la GC.

17) Cuantas mds formas distintas de comunicacién para distintos fines y distintos grupos
destinatarios, mayores posibilidades de gobernanza colaborativa

La GC implica establecer relaciones con publicos nuevos, diversos y probable-
mente contradictorios entre si. Para que estas relaciones se establezcan y mejoren,
parece clave segmentar al publico, asi como elaborar y canalizar el mensaje en con-
secuencia. También es clave buscar la opinién del publico para estar mejor prepa-
rado para sintonizar con sus necesidades y expectativas, asi como para desarrollar
el entendimiento mutuo que estd en la base de la colaboracién.

18) Comunicar la gobernanza colaborativa es mds actuar juntos que enviar mensajes

El desarrollo de la gobernanza colaborativa lleva a las autoridades publicas a in-
teractuar mds frecuentemente con los stakeholders, lo que puede transformar
una actitud inicial de comunicacién “vendedora” en una actitud de “escucha”. Asi
pues, el papel de la comunicacién estd mas relacionado con invitar a las personas
a actuar juntas y emprender acciones conjuntas que con informar unidireccional-
mente sobre un proyecto. Actuando juntos se desarrolla la comunicacién; en otras
palabras, la gobernanza colaborativa es en si misma comunicacién.

19) Cuanto mds tangibles sean los resultados intangibles de los proyectos de colaboracién,
mds fdcil serd implicar a todos los grupos destinatarios en la colaboracién

La mayoria de los resultados de la GC son intangibles (legitimidad, di4logo, con-
fianza, etc.), y la interaccién que est4 en la base de la colaboracién se desarrolla
mas facilmente cuando los beneficios tangibles son visibles. La comunicacién
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debe tener como objetivo mostrar cémo los resultados intangibles ayudan a trans-
formar realidades.

20) Cuanto mds se unan en la comunicacion el hacer y el decir, mayores serdn las posibi-
lidades de gobernanza colaborativa.

Comunicar para construir la GC exige combinar la sustancia con la presentacién.
La gobernanza colaborativa puede no existir si no se ve. Construir la GC implica
hacer hincapié en las acciones, los hechos y el rendimiento real, pero también, e
igual de importante, en poner la iniciativa en escena. El hacer y el contar se unen
en un enfoque de GC.

S. Observacion final

Una vez expuestas todas las frases hipotéticas anteriores, nos gustaria terminar
este capitulo final afirmando que la gobernanza colaborativa no es una panacea.
Lalista de condiciones desafiantes para las democracias actuales es larga: polariza-
cién creciente; naturaleza cambiante de los partidos politicos; tensiones entre los
poderes ejecutivo, legislativo y judicial; condiciones mas fciles para la difusién de
noticias falsas; populismo creciente; etc. Lo que hemos aprendido de esta estrecha
interaccion entre académicos y profesionales es que incluso cuando la GC tiene la
ambicién de abordar todos estos retos clave de la sociedad, no es capaz de resolver
todos los problemas. Puede resolver algunos, pero puede incluso provocar otros
nuevos. La GC es muy condicional, como demuestran las 20 frases anteriores.
EE ha demostrado creatividad para abordar algunos de los problemas. Ha fun-
cionado como marco no sélo para aprender, sino sobre todo para actuar. Lo que
hemos experimentado durante el proceso de desarrollo y andlisis conjunto de esta
iniciativa de Etorkizuna Eraikiz es que cuanto mds expuesta estd la gente a ella,
mas se convence de sus potencialidades. En este sentido, podria afirmarse que la
GC ayuda a pasar de una profecia autocumplida a una practica autocumplida. En
otras palabras, hemos visto que, al implicarse en el proyecto, la gente pasa de “yo/
tu gobierno/gobiernas en colaboracién” a “todos gobernamos en colaboracién’,
lo que hace que este enfoque de GC se extienda por todo el sistema. Pero somos
muy conscientes de que ain queda trabajo por hacer. Al colocar la escultura del
“abrazo” de Chillida en la portada de este libro, queremos expresar nuestro deseo
de que la GC siga formando parte de esta agenda practica en los préximos anos.



Anexos

Anexo 1. Pagina web de Etorkizuna Eraikiz
Enlace ala pégina web de Etorkizuna Eraikiz:
https://www.gip.eus/etorkizunaeraikiz

Anexo 2. La region de Gipuzkoa
Enlace a la informacién completa sobre las caracteristicas de la region de

Gipuzkoa: https://www.gip.eus/gipuzkoa

Anexo 3. Proyectos de Etorkizuna Eraikiz
Enlace a la informacién de Etorkizuna Eraikiz sobre los proyectos, agrupados por
ciudadanos y proyectos experimentales: https://www.gip.eus/projects

Anexo 4. Espacio de escucha de Etorkizuna Eraikiz
Enlace al espacio de escucha de EE, que contiene informacién sobre grupos de
reflexion: https://www.gip.eus/listeningspace

Anexo 5. Centros de referencia de Etorkizuna Eraikiz
Enlace alos 11 centros de referencia de Etorkizuna Eraikiz:
https://www.gip.eus/centres

Anexo 6. Estado de Etorkizuna Eraikiz
Enlace a la informacién sobre el estado de los logros de Etorkizuna Eraikiz:
https://www.gip.eus/status

Anexo 7. Informe del Grupo de Deliberacion sobre Nueva Cultura
Politica

Enlace al documento Grupo de Deliberacion sobre Nueva Cultura Politica
(2022). Construccién de una nueva cultura politica en Gipuzkoa. Conceptos, metodo-
logia y experiencias. San Sebastidn: Diputacién Foral de Gipuzkoa:
https://www.gip.eus/documents

Anexo 8. Revista Etorkizuna Eraikiz
Enlace a la revista de Etorkizuna Eraikiz, Orain & Etorkizuna:
https://www.gip.eus/journal

Anexo 9. Etorkizuna Eraikiz y la Agenda 2030 de los ODS
Enlace a la informacién sobre la contribucién de Etorkizuna Eraikiz a la Agenda

2030 de los ODS: https://www.gip.eus/2030agenda
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