(J SARAS?

Instituto Sudamericano para Estudios
sobre Resiliencia y Sostenibilidad

www.saras-institute.org



( SA RAS
v eliencsand Susainabilty Seudies

Gobernanza:
principales caracteristicas y desafios actuales

Curso de posgrado:
Sistemas socio-ecoldgicos:
estructura, dinamica y gestion

Cristina Zurbriggen
2018

www.saras-institute.org



South American Institute for
Resilience and Sustainability Studies

(‘) SARAS’

Definiendo Gobernanza

e Los sistemas socio-ecoldgico son sistemas que involucran tanto recursos
naturales / ecoldgicos y componentes humanos / sociales que
interactUan para afectar el sistema de manera dinamica. Tales desafios
han aumentando la atencidén a como las sociedades organizan la
gobernanza

e La gobernanza refiere a como una sociedad gestiona la busqueda de
intereses colectivos. La teoria de la gobernanza nos ayuda a entender los
intercambios entre el estado y la sociedad en la definicién y la
implementacion de objetivos y metas colectivos. Ello implica crear las
condiciones de accidn colectiva o instituciones de coordinacion social, es
decir, estructurasy procesos mediante el cual las diferentes actores en la
sociedad toman decisiones y comparten el poder

* Elsignificado de estas interacciones estado-sociedad ofrece una
explicacidon de por qué la gobernanza da una vision mas completa del
proceso de gobierno que las teorias de gobierno (Peters,2014)
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Historicamente, la literatura de ciencia politica ha diferenciado modelos
de gobernanza, “tipos ideales” de gobernanza, en Europa occidental:

 Anos 50-70 — gobernanza jerarquica (Estado), un estilo de gobierno
basado en la autoridad, con una clara divisidn de tareas cimentada en
las normas, la racionalidad y la objetividad

 Afos 80 - gobernanza de mercado, centrada en el precio, la eficiencia
y la descentralizacion. Se basa en principios de la Nueva Gerencia
Publica (NGP). En América Latina ha tenido un impacto relevante
(Peters, 2014, Zurbriggen, 2011)

* Anos 90 — gobernanza interactiva (red), basada en la
interdependencia, la confianza y la empatia (Thompson et al. 1990;
Peters, 1998; Kickert, 2003)
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Definiendo Gobernanza

La literatura mas reciente en ciencia politica diferencia entre:

* Concepto amplio de "gobernanza” (conduccion/steering): la totalidad de las
interacciones, en las cuales el gobierno, el sector privado y los actores de la
sociedad civil apuntan a resolver problemas o crear nuevas oportunidades
en la sociedad (Pierre y Peters, 2000). La gobernanza es un concepto que
incluye todos los modelos de gobernanza, incluyendo la jerarquia.

* Concepto mas estrecho "gobernanza interactiva” (en red), como modo de
gobernanza mas dominante en el siglo XXI, caracterizada por el complejo
proceso a través del cual la pluralidad de actores con intereses divergentes
interactUa para formular, promover y alcanzar objetivos comunes mediante
la movilizacidn, intercambio y desarrollo de ideas, reglas y recursos (Torfing,
Peters, Pierre, & Sgrenson, 2012)
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* El énfasis en la gobernanza refleja las preocupaciones sobre la capacidad de
los sociedades para actuar de manera efectiva y decisiva para resolver
problemas publicos cada vez mas complejos, inciertos y actores con visiones
divergentes (por ej. cambio climatico, gestidén de recursos hidricos, gestidon
del suelo, alimentos saludables, areas protegidas, etc.)

* Una pregunta importante, por lo tanto, no es qué actor proporciona la
gobernanza, sino cdmo los actores trabajan juntos para proporcionar ese
gobierno. Desde el estudio de politicas publicas, se desarrollé el concepto
de "gobernanza interactiva" (Torfing, Pierre, Peters, Sorensen, 2011) que
identifica una serie de formas diferentes en que el estado y la sociedad
interactUan para responder a los desafios actuales (Peters, 2014)
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 Lasociedad enfrenta problemas cada vez mas complejos, con altos niveles
de incertidumbre y multiplicidad de actores con intereses divergentes

Figura 1. Definicion conceptual de problemas: simples, complicados, complejos
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Fuente: Adaptado de Patton, 2011.
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éPorgué una nueva gobernanza?

 El Estado es menos capaz de conducir a la sociedad de la manera
qgue lo hizo hace un par de décadas (por €j. utilizando incentivos
financieros o reducciones de impuestos)

 ElEstado no puede ejercer el poder politico en una forma de
comando y control. Gobierno central hoy se encuentra en una
situacion en la que parte de su soberania, de jure o de de hecho, se
ha movido hacia arriba a los sistemas institucionales
transnacionales (por ej. Acuerdo de Paris) , hacia abajo para
regiones y autoridades locales ( por ej. Comisiones de Cuenca, y
hacia afuera a agencias autonomas (Bache & Flinders 2004; Pierre y
Peters 2000)
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* El Estado tiene una necesidad de compartir recursos y autoridad en la
busqueda de objetivos colectivos

* El Estado ha perdido poder en relacién al mercado. La gobernanza de
mercado esta dominando la gestidn de recursos naturales, en muchos
paises, y en particular en América Latina

* El estado contemporaneo tiene que conducir estas relaciones definidas
contextualmente con actores externos en los que se encuentra cada vez

mas dependiente

* Un gran desafio en ejercer el liderazgo politico en la definicién de
objetivos sociales generando nuevas formas de trabajo (Peters, 2014)

www.saras-institute.org



South Am

( ) SARAS
v Resilie b/ys udies

Reflexion en torno a enfoques
gobernanza

Desde otros enfoques se ha desarrollado el concepto de gobernanza:

Gobernanza adaptativa (Folke et al 2005),

Gobernanza policéntrica (Ostrom, 2010),

Gobernanza experimental (Sabel y Zeitlin, 2010),

Gobernanza anticipatoria (Boyd, 2015),
Estos enfoques compartes aspectos comunes y también importantes

desafios para dialogar particularmente en relacién a la dimensidon de
politica y poder.

www.saras-institute.org



South Am

( ) SARAS
v Resilie b/ys udies

Gobernanza Adaptativa

* Enfoque analitico que permite comprender la naturaleza de la
gobernanza de los recursos naturales tomando como base la
interdependencia de los sistemas sociales y ecoldgicos (Dietz et al.,
2003; Folke,2007; Folke et al., 2005)

e Esta literatura argumenta que los cambios en el entorno son cada vez
mas complejos e inciertos y, por lo tanto, los sistemas de gestion deben
ser capaces de aprender y adaptarse al cambio constante (Folke 2006,
especialmente cuando las decisiones deben tomarse bajo alta
incertidumbre (Brugnach et al., 2008; Hurlbert y Diaz, 2013) y un
amplio numero de actores (publico/privados) en multiples escalas y
niveles (Termeer et al., 2013; Vogler y Jordan, 2003)
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Gobernanza Adaptativa

* Los fundamentos provienen de la ecologia, ciencia de la conservacion, la
organizacion y la gobernanza

* Tiene sus raices en el trabajo sobre sistemas socio-ecoldgicos y gestion
adaptativa (Holling 1973). Holling argumenté que la gerencia necesitaba
poder aprender y adaptarse. Esta idea describe la gestion como un conjunto
de ciclos adaptativos y conexiones multiples entre cambios que difieren en
velocidad y escala (Djalante, Holley, Thomalla, y Carnegie, 2013) y sobre la
cogestion, cuyos principios comunes incluyen un proceso de gestion
dindmico, multinivel y policéntrico (Folke, Hahn, Olsson y Norberg, 2005
Folke, C., Hahn, T., Olsson, P., y Norberg, J . (2005)

* Dietz et al. uso el concepto de gobernanza adaptativa para expandir el
enfoque del manejo adaptativo de los ecosistemas para abordar los
contextos sociales mas amplios que permiten la gestion basada en los
principios ecosistemicos.
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Gobernanza Adaptativa

Conocimiento, aprendizaje y practica:

e Para gestionar sistemas complejos, cambiantes e inciertos necesitamos
nuevas formar para movilizar, utilizar y combinar diferentes sistemas de
conocimiento y entornos de aprendizaje (Folke et al, 2005)

* Importancia de combinar el conocimiento local con conocimiento
cientifico: El cientifico es uno de varios actores en el proceso de
aprendizaje y generacion de conocimiento. Otros actores influyen con
experiencia en manejo de recursos y ecosistemas. El conocimiento de la
dindmica de los ecosistemas y las practicas de gestidon asociadas existen
en personasy comunidades que a diario interactldan en él
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Gobernanza Adaptativa

Gestion adaptativay aprendizaje organizacional:

* Sistemas de gestidon que se actualicen y ajusten continuamente, y cada
accion de gestion es visto como una oportunidad para aprender mas
sobre cdOmo adaptarse a las circunstancias cambiantes

* En un manejo adaptativo activo las politicas se vuelven hipdtesis, y las
acciones de gestion se convierten en experimentos para probar esos
hipotesis

* Importante de la dimensidn social con la gestion de los ecosistemas,
incluidos procesos de participacion, accion colectiva y aprendizaje
(Folke,2005).
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Gobernanza Adaptativa

Gestion adaptativay aprendizaje organizacional:

* Desarrollar la capacidad en las personas para aprender a partir de sus
experiencias y dar sentido es central en |la construccion de conocimiento y
habilidades en las organizaciones y instituciones para permitir una gestion
adaptativa

* Los procesos de creacion de sentido son esenciales. La toma de sentido
implica considerar las interpretaciones, inventar y reinventar un orden
significativo y luego actuar sobre él, "social aprendiendo ”, "aprendizaje de
doble circuiito” (Argyris). Este proceso lleva a la confrontacién de
suposiciones subyacentes, las normas y objetivos y los cambios en los

modelos mentales

* Las politicas debe ser vistas como experimentos de aprendizaje que
necesitan ser monitoreados, evaluados, y adaptado a lo largo del tiempo
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Gobernanza Adaptativa

Gobernanza y co-gestion adaptativa:

* El proceso de autoorganizacion puede emerger en sistemas de cogestion
adaptativa. Estos son sistemas flexibles basados en la gestion de la
comunidad de los recursos con varias organizaciones en diferentes niveles.

* Folke et al. definen la gestidon adaptativa como un proceso mediante el cual
los arreglos institucionales y el conocimiento ecoldgico se prueban y revisan
de manera dinamica, continua, como proceso autoorganizado de aprender
haciendo. Co-gestion adaptativa combina la caracteristica de aprendizaje
dinamico del manejo adaptativo con la caracteristica de vinculacion de la
gestion cooperativa y también con gestidn colaborativa.
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Gobernanza Adaptativa

Gobernanza y co-gestion adaptativa:

* Gobernanza basada en la colaboracidn, asociaciones y redes,
emergen espontdaneamente o se autoorganizan basada en una
coordinacion social policentrica en la que las acciones se coordinan
voluntariamente por las personas y organizaciones.

* La gobernanza adaptativa implica arreglos policéntricos, que son
unidades de toma de decisiones cuasi autbnomas anidadas que
funcionan en escalas multiples. Implican organizaciones locales, asi
como otras de mas altas niveles y apuntan a encontrar un equilibrio
entre descentralizacidon y control centralizado, redefiniendo el rol de
los organismos gubernamentales
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Gobernanza Policéntrica

* Enfoque analitico elabord en los 60 y se caracteriza por multiples
autoridades de gobierno a diferentes escalas en lugar de una
unidad monocéntrica (Ostrom, 2010)

* (Cada unidad dentro de un sistema policéntrico ejerce
independencia para hacer normas y reglas dentro de un dominio
especifico

e Los participantes en un sistema policéntrico tienen la ventaja de
utilizar el conocimiento y los mecanismos locales para el
monitoreo mutuo, el aprendizaje y la adaptacion de mejores
estrategias a lo largo del tiempo

www.saras-institute.org



South American Institute for
Resilience and Sustainability Studies

(‘) SARAS’

Gobernanza Policéntrica

* Fomenta la experimentacion por parte de multiples actores, asi como el
desarrollo de métodos para evaluar los beneficios y los costos de las
politicas

e Sugieren cinco requisitos para la gobernanza: suministro de informacidn,
resolucién de conflictos, inducir el cumplimiento de normas, la provision
de infraestructura y el fomento de la adaptacion

* instituciones policéntricas que facilitan la experimentacion, el aprendizaje
y el cambio (Dietz et al., 2003 Dietz, T., Ostrom, E., & Stern, P. C. (2003)
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Gobernanza Experimental

* Enfoque analitico que surge a partir de estudios de reformas de politicas en
los EE.UU y a nivel de gobernanza global (cambio climatico, derechos
humanos, forestacién, entre otros).

* La gobernanza experimental es un proceso recursivo de establecimiento de
metas provisionales y revision basada en el aprendizaje de la comparacion de
enfoques alternativos para avanzarlos en diferentes contextos (El término
'recursivo’ se usa en el sentido familiar de las matematicas y informatica,
segun la cual la salida de una aplicacion de un procedimiento o secuencia de
operaciones se convierte en la entrada para el siguiente, por lo que la
iteracion del mismo proceso produce resultados cambiantes (Sabel & Zeitlin
2012, Burca et al. 2014)
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Gobernanza Experimental

* Ejemplo regimenes experimentales transnacionales: Protocolo de
Montreal para el Proteccidn de la capa de ozono, Convencidon de la ONU
para la Proteccion de los Derechos de las Personas con discapacidad,
privacidad de los datos y lucha contra el lavado de dinero Burca et al.,
2014; Overdevest & Zeitlin 2014; Zeitlin 2015)

* Ejemplo regionales: régimen para la proteccion de delfines y la
conservacion de poblaciones de atunes en el Pacifico tropical oriental.

* Ejemplo de régimen transnacional emergente para promover la
silvicultura sostenible y combatir la tala ilegal, son conjuntos complejos
de iniciativas publicas y privadas unilaterales, que han surgido a través
de la convergencia de multiples vias distintas (Overdevest y Zeitlin.2014).
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Gobernanza Experimental

En su forma mas desarrollada, el experimentalismo implica una gobernanza de
multinivel cuyos elementos estan vinculados en un ciclo iterativo:

. En primer lugar, los objetivos generales y las métricas para medir su
rendimiento son establecido provisionalmente por una combinacion de
unidades "centrales" y "locales", en consulta con las partes interesadas
pertinentes de la sociedad civil. Ejemplos de dicho marco objetivos,

nmn n ” ¢

incluyen "buena calidad del agua", "comida saludable ”, ‘educacién
adecuada' y 'bosques sostenibles'.

. En segundo lugar, las unidades locales reciben amplia discrecion para
perseguir estos objetivos a su manera. En los sistemas reguladores, las
unidades 'locales’ tipicamente seran actores privados como las empresas o
las autoridades territoriales. En los EE.UU; o las autoridades de los estados
miembros en la UE a quienes responden de inmediato. Las unidades locales
disponen de un amplio margen de discrecion para perseguir estos objetivos
de la manera que estimen mas apropiada;
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Gobernanza Experimental

* En en tercer lugar, como condicion de esta autonomia, estas unidades
deben informar regularmente sobre su desempeiio y participar en una
revision por pares en la gue se comparan sus resultados con los de otros
que emplean diferentes medios para los mismos fines. Donde no estan
haciendo un buen progreso en contra de los indicadores acordados, se
espera que las unidades locales demuestren que estan tomando las
medidas correctivas apropiadas, informadas por la experiencia de sus pares.

* En cuarto y ultimo lugar, los objetivos, las métricas y los procedimientos de
toma de decisiones se revisan periddicamente por un circulo creciente de
actores en respuesta a la problemas y posibilidades revelados por el proceso
de revision, y el ciclo se repite (Sabel y Zeitlin 2008, 2010).
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Gobernanza experimental

* Esexperimental en el sentido filoséfico pragmatico de Dewey (1927)
porque sistematicamente provocan dudas sobre sus propias
suposiciones y practicas; tratar todas las soluciones como incompletas
y corregibles; y produce un continuo reajuste reciproco de fines y
medios, a través de la comparacion de diferentes enfoques para
avanzar en objetivos generales comunes (Sabel 1994, 2005).

* Estos procesos son una forma de "poliarquia deliberadamente directa”.
Son deliberativo porque utilizan el argumento en la accion para
replantear las practicas establecidas.
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Gobernanza Experimental

* Ejemplos en la UE en una amplia gama de dominios de politicas, desde
regulacion de la energia, los servicios financieros y la competencia a
través de la seguridad alimentaria y de los medicamentos, privacidad
de datos, proteccion ambiental a la justicia y seguridad interna,
discriminacion y derechos fundamentales

 Toman una variedad de formas de organizacion, incluyendo agencias
en red, consejos de reguladores nacionales, métodos abiertos de
coordinacion y cooperacion operativa entre los funcionarios de
primera linea, a menudo una combinacion de ellos (Sabel y Zeitlin
(2008, 2010)

* Propiedades similares también estan muy extendidas en los EE. UU.,
tanto en la reforma de servicios publicos como educacion y bienestar
infantil, y en la regulacion de la salud publica y riesgos de seguridad,
tales como energia nuclear, procesamiento de alimentosy
contaminacion ambiental
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Gobernanza experimental

e Articular diversidad al adaptar objetivos compartidos a contextos variados,
en lugar de intentar imponer soluciones de "talla unica”

 Fomenta aprendizaje coordinado desde la experimentacion a través de la
comparacion de diferentes enfoques para avanzar en comun hacia fines
generales

* Los procesos de monitoreo mutuo, evaluacion conjunta y revision por pares
apoyan el aprendizaje a partir de experiencias diversas, y también
proporcionan dinamicas, no mecanismos jerarquicos para responsabilizar a
los actores locales y centrales por sus acciones en pos de objetivos acordados

* Incorpora la incertidumbre estratégica que significa que los actores no
conocen sus objetivos precisos o la mejor forma de lograrlos ex ante, pero
deben descubrir tanto en el curso de la resolucidon de problemas, mientras
gue una distribucion de poder multipolar significa que no un solo actor
puede imponer su propia solucién preferida sin tener en cuenta las
opiniones de otros
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Desafios de la gobernanza

* La gobernanza experimental, adaptativa y poliarquia pertenece
al lado "optimista" de la familia de visiones de gobernanza,
sosteniendo la ausencia de una jerarquia de autoridad
controladora, explicita o no, y asumen que los cambios locales
puede tener efectos locales, y que estos efectos pueden filtrarse
horizontalmente e incluso hacia arriba (Kjaer 2010).

* El énfasis de estos enfoques esta en crear una espacio para la
delegacidn de la autoridad local con el fin de tomar decisiones,
bajo condiciones de responsabilidad dinamica, por las unidades
locales y los actores directamente involucrados, en lugar de un
poder formal compartido en el apice institucional.
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Desafio de la gobernanza

* Estas propuestas de gobernanza necesitan tematizar las barreras al
cambio en estructuras profundamente arraigadas y la relaciones
de poder.

* Es preciso considerar los cambio de estructuras de poder, de
disparidades en el poder, que se evidencia en el acceso diferencial
a la autoridad de los responsables de la toma de decisiones

* El gran desafio es cdmo avanzar hacia un poder compartido, como

garantizar un acceso de poder bastante igualitario. Este es un
primer objetivo y precondicién para cualquier cambio
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e Estas transformaciones implican nuevas formas de autoridad en los

procesos y dimensiones de poder

* Implican cambios en el funcionamiento organizacional (marco
normativo, estructura funcional, y competencias)

* Nuevas capacidades y competencias de las organizaciones publicos y
gestores publicos: capacidad de anticipacion, sintesis de

conocimiento y de experimentacion

* Nuevos enfoques de procesos de aprendizaje e intercambio entre
actores del sistema (coproduccidon pragmatista-reflexiva)
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